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RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia b marca 2019 r.

PROKURATOR GENERALNY

 TRYBUMAL KO MSTYTUCY.IMY
KANCELAR A
PK VIII TK 84.2018
K 1118) ave 0B, 03. 2010
Nrwg EzZD .......................................

TRYBUNAY. KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodno$ci ,art. 63 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2018 r.
poz. 91, ze zm.) w zakresie, w jakim wylacza stosowanie przepiséw Kodeksu
postgpowania administracyjnego dotyczacych wznowienia postgpowania,
stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji do wydanych na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu
wlasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 27, poz. 250, ze zm.) decyzji
o przejeciu przez Skarb Panstwa nieruchomosci, na ktorych wiasciciele nie
gospodarowali osobiscie lub przy pomocy cztonkdéw rodziny pozostajacych we
wspolnocie od lat pieciu do dnia wejScia w zycie ustawy z powodu stalego
zatrudnienia w innych zawodach niz praca w indywidualnym gospodarstwie
rolnym albo w rolniczej spotdzielni produkcyjnej, z art. 7 oraz art. 2 1 art. 32

ust. 1” Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072 ze zm.) —



przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 63 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2018 r., poz. 91 ze zm.)
w zakresie, w jakim wylacza stosowanie przepiséw Kodeksu post¢powania
administracyjnego dotyczacych wznowienia postepowania, stwierdzenia
niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji do, wydanych na podstawie art. 2
ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci
gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 27, poz. 250 ze zm.), ostatecznych decyzji
o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci wehodzacych w sklad gospodarstw
rolnych, jest zgodny z art. 7 oraz art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich, dalej: Rzecznik lub RPO, zakwestionowat
konstytucyjnos¢ przepisow art. 63 ust. 2 1 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 91 ze zm., dalej: ustawa o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa) w zakresie, w jakim wylacza stosowanie przepiséw ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2018 1., poz. 2096 ze zm., dalej: K.p.a.) dotyczacych wznowienia postepowania,
stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnych do,
wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r.

o uregulowaniu wiasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 27, poz. 250 ze zm.,



dalej: ustawa uwtaszczeniowa), ostatecznych decyzji o przejeciu przez Skarb
Panstwa nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, na ktérych
wlasciciele nie gospodarowali osobiscie lub przy pomocy cztonkéw rodziny
pozostajacych we wspdinocie od lat pigciu do dnia wejscia w zycie tej ostatniej
ustawy z powodu statego zatrudnienia w innych zawodach niz praca
w indywidualnym gospodarstwie rolnym albo w rolnicze] spoldzielni
produkcyjne;j.

W ocenie Rzecznika, kwestionowana regulacja narusza wzorce z art. 7
oraz art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadniajgc zarzuty niezgodnosci z art. 7 Konstytucji, RPO podnidst
m.in., ze wylaczenie przez zaskarzone przepisy mozliwosci wzruszenia decyzji
administracyjnej o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci wchodzacych w skiad
gospodarstw rolnych prowadzi do sytuacji, w ktdrej decyzje obarczone wadami
kwalifikowanymi pozostajg w obrocie prawnym, ksztaltujgc sytuacje prawng
bylych wiascicieli przejetych nieruchomosci. Sytuacja taka narusza zasade
praworzadnosci 1 nie znajduje uzasadnienia w innych wartosciach
konstytucyjnych. W art. 7 Konstytucji i wyrazonej w tym przepisie zasadzie
praworzadnosci znajduje bowiem oparcie dazenie do wyeliminowania z obrotu
prawnego decyzji administracyjnych obarczonych kwalifikowanymi wadami,
m.in. wydanych z razacym naruszeniem prawa.

RPO wskazal, ze w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego
oraz piSmiennictwie przyjmuje sig, iz skutki, ktore wywoluje decyzja
administracyjna wydana z razgcym naruszeniem prawa, to skutki niemozliwe do
zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzadnosci. Sa to skutki
gospodarcze lub spoteczne naruszenia prawa, ktérych wystgpienie powoduje, ze
nie jest mozliwe uznanie tejze decyzji za akt wydany przez organy praworzadnego
panstwa. Zasada praworzadnosci uzasadnia zatem wprowadzenie i stosowanie
instytucji majgcych na celu przywrécenie stanu zgodnego z prawem, a co

najmniej wyeliminowanie stanu z prawem niezgodnego. Instytucjami tymi na



gruncie K.p.a. sa tryby nadzwyczajne stuzgce wzruszeniu decyzji ostatecznych —
wznowienie postepowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji, uchylenie i zmiana
decyzji (uzasadnienie wniosku RPO, str. 10).

Rzecznik zwrocit uwage, iz, w $wietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, zasada praworzadnosci, w ktore] nalezy upatrywac
uzasadnienia dla eliminowania z obrotu prawnego decyzji administracyjnych
obarczonych wadami kwalifikowanymi, nie ma charakteru bezwzglednego
i moze podlegaé ograniczeniom. Mozliwe jest wiec wprowadzanie wyjatkow od
tej zasady z uwagi na inne wartosci, w tym przede wszystkim dazenie do
zapewnienia stabilnosci stosunkow prawnych i ochrony praw jednostki.
Konieczne jest jednak wywazenie relacji miedzy wskazanymi wartosciami na
gruncie konkretnej sytuacji prawnej.

W ocenie Rzecznika, przepisy art. 63 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa i wynikajacy z nich zakaz wzruszania
w trybach nadzwyczajnych decyzji o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci
wchodzgcych w skiad gospodarstw rolnych, wydanych na podstawie art. 2 ust. 1
ustawy uwlaszczeniowej (...) nie znajduje uzasadnienia w innych wartosciach
konstytucyjnych, w tym w zasadzie bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania
obywatela do Panstwa i stanowionego przez nie prawa (uzasadnienie wniosku
RPO, str. 11).

RPO stwierdzit, iz, w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
w szczegolnosci wyrokow w sprawach o sygn. SK 13/98, SK 29/99 i P 46/13,
wprowadzenie  przez  ustawodawce ograniczen — weryfikacji  decyzji
administracyjnych obarczonych wadami prawnymi musi by¢ uzasadnione.
Wartosciami uzasadniajgcymi takie ograniczenia sg za$ przede wszystkim
ochrona praw nabytych oséb trzecich i bezpieczenstwo prawne obywateli.

Zdaniem Rzecznika, w przypadku decyzji wydawanych na podstawie

art. 2 ust. | ustawy uwlaszczeniowej zakaz ich wzruszania w trybie



nadzwyczajnym, wynikajacy z zaskarzonych regulacji, nie stuzy realizacji tychze
wartosci konstytucyjnych, w tym przede wszystkim ochronie praw obywateli.

Rzecznik podkreslit, iz — na kanwie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie o sygn. P 46/13, w ktéorym orzeczono o niezgodnosci z art. 2
Konstytucji przepisu art. 156 K.p.a. w zakresie, w jakim przepis ten nie wylacza
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej wydane;j
z razacym naruszeniem prawa, gdy od jej wydania nastgpil znaczny uptyw czasu,
a decyzja ta byta podstawg nabycie prawa lub ekspektatywy prawa — sady
administracyjne prezentowaty stanowisko, ze wyrdk ten nie powinien mieé
zastosowania do Skarbu Panstwa czy gminy, ktdre nabyly prawa w nastepstwie
wywtlaszczenia lub komunalizacji.

Rzecznik stwierdzit, Ze analogiczne wustalenia mozna przyjac
w odniesieniu do zaskarzonej regulacji. W przypadku aktow wiasnosci ziemi
wprowadzenie zakazu wzruszania tych decyzji miato na celu ochrong praw
samoistnych posiadaczy. Trybunat w (...) orzeczeniach w sprawie SK 13/98 oraz
SK 29/99 wywazyt prawa bylych wtascicieli oraz samoistnych posiadaczy i uznal,
ze wprowadzony zakaz wzruszania decyzji nie mial charakteru nadmiernego,
biorgc pod uwage zasade ius civile vigilantibus scriptum est oraz czas, jaki byli
wlasciciele mieli do 1 stycznia 1992 r. na dgzenie do ochrony swoich praw
i wzruszenie decyzji oraz pewno$¢ i stabilnosé sytuacji prawnej samoistnych
posiadaczy, ktorzy nabyli na podstawie ustawy uwiaszczeniowej wilasnosé
nieruchomosci wchodzgcych w sktad gospodarstw rolnych (uzasadnienie wniosku
RPO, str. 13). W ocenie Rzecznika, odmienna jest natomiast sytuacja osob, ktore
utracity prawo wiasnosci nieruchomosci na rzecz Panstwa na podstawie art. 2
ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej. Za ograniczeniem ich prawa nie przemawia
dgzenie do zagwarantowania ochrony praw osob trzecich (tamze). W przypadku
zakazu wzruszenia decyzji wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej podmiotem chronionym jest bowiem Skarb Panstwa, a nie

obywatel. To Skarb Panstwa de facto staje si¢ beneficjentem zaskarzonej



regulacji. Konstytucyjna zasada pewnosci prawa, ani tym bardziej zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, nie uzasadniajg przy tym
uprzywilejowania, faworyzowania Panstwa wzgledem obywatela.

RPO wyrazit poglad, iz sam fakt, ze od wydania decyzji upltynat znaczny
okres czasu, nie stanowi wystarczajacego uzasadnienia dla wyltaczenia
mozliwosci wzruszenia ostatecznych decyzji wydanych na podstawie art. 2 ust. 1
ustawy uwlaszczeniowej, w trybach nadzwyczajnych K.p.a. W tym kontekscie
Rzecznik podnidst, ze w powotanych przez niego orzeczeniach Trybunat
Konstytucyjny jednoznacznie wskazywal, iz uzasadnieniem dla wylaczenia
mozliwosci wzruszenia decyzji administracyjnych jest kumulacja czynnikow,
wsrod ktorych uphw czasu od wydania decyzji oraz czas, w jakim osoby
poszkodowane mogly wnosié nadzwyczajne Srodki, nie byly wylgcznymi
okolicznosciami. Kluczowa byta bowiem ochrona praw oséb, ktore na podstawie
wadliwych decyzji nabyly prawo (uzasadnienie wniosku RPO, str. 14).

Rzecznik zwrécit ponadto uwagg, ze w obecnym stanie prawnym mozliwe
jest wzruszanie ostatecznych decyzji, na podstawie ktorych Panstwo przejeto
nieruchomosci wchodzgce w skiad gospodarstw rolnych, ktore pozostajg
w obiegu prawnym od kilkudziesieciu lat. Dotyczy to decyzji wydanych na
podstawie art. 2 ustawy z dnia 13 lipca 1957 r. o zmianie dekretu z dnia 18
kwietnia 1955 r. o uwtaszczeniu 1 o uregulowaniu innych spraw, zwigzanych
z reformg rolng i osadnictwem rolnym (Dz. U. Nr 39, poz. 174 ze zm., dalej:
ustawa z dnia 13 lipca 1957 1.) oraz decyzji wydanych na podstawie art. 9 ust. 2
ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o przekazywaniu gospodarstw rolnych na wtasnos¢
Panstwa za rente i sptaty pieniezne (Dz. U. Nr 21, poz. 118, dalej: ustawa z dnia
29 maja 1974 r.). W tym kontekscie RPO stwierdzil, ze w sytuacji, gdy
ustawodawca dopuszcza w tych przepisach mozliwos¢ wzruszenia decyzji
o przejeciu przez Panstwo gospodarstw rolnych, od ktérych wydania uptynat
znaczny okres czasu, za nieuzasadnione nalezy uzna¢ odmienne uksztattowanie

sytuacji prawne] bytych wtascicieli, ktorzy wtasnos$¢ gospodarstw rolnych utracili



na rzecz Panstwa na podstawie ostatecznych decyzji wydanych w oparciu o art. 2
ust. 1 ustawy uwlaszczeniowe;.

Uzasadniajgc zarzuty naruszenia przez kwestionowang regulacje zasady
sprawiedliwosci spotecznej, wyrazonej w art. 2 ustawy zasadniczej, oraz zasady
rownosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji, Rzecznik wskazal m.in., ze
zakwestionowana regulacja zréwnuje podmioty znajdujace si¢ w réznych
sytuacjach prawnych oraz faktycznych. Za cechg wspdlng uznaje bowiem
wylgceznie fakt pozbawienia wiascicieli nieruchomosci wchodzgcych w sktad
gospodarstw rolnych wiasnosci tych nieruchomosci na podstawie decyzji
wydanych na gruncie ustawy uwlaszczeniowej (uzasadnienie wniosku RPO,
str. 20).

W ocenie Rzecznika, ustdwodawca, wprowadzajgc bezwzgledny zakaz
wzruszania decyzji wydanych na podstawie ustawy uwlaszczeniowej, zrownat
tym samym sytuacje prawng i prawa bylych wtascicieli, ktorzy de facto zostali
wywlaszczeni na rzecz samoistnych posiadaczy, oraz bytych wiascicieli, ktorych
nieruchomosci zostaly przejgte przez Panstwo w trybie decyzji wydanych na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej. Wedlug Rzecznika, cecha
wspdlna w postaci wywlaszczenia na podstawie decyzji wydanej na gruncie
ustawy uwiaszczeniowe] nie ma charakteru istotnego. Podmioty te nie znajdujg
sie bowiem w takiej samej lub zblizonej sytuacji. W konsekwencji, zrownanie to
nie jest uzasadnione i skutkuje naruszeniem praw bylych wiascicieli
nieruchomosci przejetych przez Panstwo, w ich przypadku nie ma bowiem
wartosci konstytucyjnych, ktore ograniczenie to by uzasadnialy (tamze).

Rzecznik podkreslit przy tym, ze decyzje stwierdzajace nabycie z mocy
prawa przez samoistnego posiadacza nieruchomosci wchodzacych w sklad
gospodarstw rolnych oraz decyzje o przejeciu nieruchomosci przez Panstwo
mialy inny charakter prawny i stuzyty zapewnieniu innych warto$ci. Zasadniczym
celem ustawy uwlaszczeniowej byto bowiem uporzadkowanie stanu prawnego

nieruchomosdci wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych przez przekazanie ich



wlasnos$ci samoistnym posiadaczom. Ustawodawca za czas wystarczajacy dla
realizacji tego celu uznat okres do 6 kwietnia 1982 r., kiedy to, na mocy art. 4
ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
uchyleniu ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 11,
poz. 81, dalej: ustawa zmieniajgca z 1982 r.), uchylit ustawe uwtaszczeniowa.
RPO wskazal, ze w ustawie zmieniajacej z 1982 r. uregulowano dalsze
postepowanie dotyczace aktow wiasnosci ziemi. Mimo uchylenia ustawy
uwlaszczeniowej, w okresie od 6 kwietnia 1982 r., tj. od wejscia w Zycie ustawy
zmieniajacej z 1982 r., do 1 stycznia 1992 r., tj. wejscia w zycie przepisOw ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, w okreslonych
sytuacjach nadal toczyly sie wiec postepowania w przedmiocie decyzji o nadaniu
wlasnosci nieruchomosci rolnych posiadaczom samoistnym. RPO podkreslit, ze
z uwagi na wage tych postepowan oraz stopien ich skomplikowania, ustawodawca
przekazat ich prowadzenie sadom — jednak tylko w zakresie dotyczacym
rozpoznanie spraw o stwierdzenie nabycia wlasno$ci przez posiadaczy
samoistnych na podstawie ustawy uwlaszczeniowej. Ostateczne zaniknigcie drogi
wzruszania decyzji nastgpito na mocy art. 63 ust. 2 zaskarzonej ustawy. Zakaz ten
mial wyeliminowaé ostatecznie, po dwudziestu latach od dnia wejscia w zycie
ustawy uwlaszczeniowej, stan niepewnosci (uzasadnienie wniosku RPO, str. 20).
Rzecznik podnidst, ze odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku decyzji
o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci rolnych na podstawie art. 2 ust. |
ustawy uwtaszczeniowej. Ustawa zmieniajgca z 1982 r. nie regulowata bowiem
kwestii postepowania w przypadku decyzji o przejeciu przez Panstwo
nieruchomosci. Od 1 stycznia 1992 r., tj. od wejscia w zycie zaskarzonych
przepisow ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa,
wzruszenie tych decyzji nie jest mozliwe. O ile w przypadku aktow wilasnosci
ziemi wprowadzenie bezwzglednego zakazu ma zapewnic ochrone prawa
wlasnosci samoistnych posiadaczy, o tyle uniemozliwienie wzruszenia decyzji

o przejeciu przez Panstwo nieruchomosSci i zapewnienie tym samym



konstytucyjnej ochrony Skarbowi Panstwa nie znajduje uzasadnienia
(uzasadnienie wniosku RPO, str. 21).

RPO stwierdzit ponadto, Zze podmiotami zaliczajacymi si¢ do wspolne]
kategorii w przedmiotowej sprawie nalezatloby uzna¢ wiascicieli, ktorych
nieruchomosci wchodzace w sktad gospodarstw rolnych zostaty przejete przez
Panstwo.

Zwrocit przy tym uwage, ze w stanie prawnym obowigzujgcym w latach
1945-1989 obowigzywaly regulacje prawne przewidujace przypadki przejecia
gospodarstw rolnych przez Panstwo, zaréwno obligujagce Panstwo do przejecia
nieruchomosci indywidualnego rolnika, jak i dajace Panstwu jedynie mozliwos¢
przejecia tego rodzaju mienia. Jako przyktad aktu prawnego nalezacego do
pierwszej grupy Rzecznik wskazat ustawe z dnia 12 marca 1958 r. o sprzedazy
panstwowych nieruchomosci rolnych oraz uporzgdkowaniu niektérych spraw,
zwigzanych z przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego (Dz. U.
Nr 17, poz. 71). Jako akty prawne nalezace do drugiej ze wskazanych kategorii
wymienit za$: ustawe z dnia 13 lipca 1957 r., ustawe z dnia 29 maja 1974 r. oraz
ustawe z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntdow rolnych i lesnych (Dz. U.
Nr 11, poz. 79 ze zm., dalej: ustawa z dnia 26 marca 1982 r.).

RPO wskazat, ze:

—zgodnie z art. 2 ust. | ustawy z dnia 13 lipca 1957 r., gospodarstwa rolne
i dziatki okreslone w art. 15 ust. 1 dekretu z dnia 18 kwietnia 1955 r.
o uwtlaszczeniu 1 o uregulowaniu innych spraw zwigzanych z reformg rolng
i osadnictwem rolnym (Dz. U. z 1959 r. Nr 14, poz. 78, dalej: dekret
o uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw zwigzanych z reformg rolna)
opuszczone przez wiasciciela po dniu 28 kwietnia 1955 r. oraz wszelkie inne
gospodarstwa rolne opuszczone przez wiascicieli mogly by¢ przejete na wlasnosé
Panstwa bez odszkodowania i w stanie wolnym od obcigzen, z wyjatkiem

shuzebnosci gruntowych, ktérych utrzymanie uznane zostanie za niezbedne;
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— zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 29 maja 1974 r., gospodarstwo
rolne, obejmujace co najmniej 2 ha gruntéw rolnych i lesnych, mogto by¢ przejete
na wlasnos¢ Panstwa za rente, jezeli wykazywato niski poziom produkcji rolnej,
a rolnik osiggnat okreslony wiek, tj. mezczyzna 60 lat, a kobieta 55 lat, lub
zaliczony zostat do jednej z grup inwalidztwa;

— w mysl za$ art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z 26 marca 1982 r.,
jezeli wystepowanie odlogéow na gruntach rolnych dotyczyto nieruchomosci,
ktorych wiasciciele, ich dzieci lub rodzice nie mieszkajga co najmniej od 2 lat
w miejscu potozenia tych nieruchomosci, grunty te mogly byé przejete na
wiasnos¢ Panstwa.

Rzecznik podkreslit, ze w zadnym z tych przypadkdéw ustawodawca nie
wylgczyt mozliwosci weryfikacji prawidtowosci wydanych decyzji, w trybach
nadzwyczajnych  Kodeksu postgpowania administracyjnego (uzasadnienie
wniosku RPO, str. 22).

Wedlug Rzecznika, wiasciciele nieruchomosci wchodzgcych w skiad
gospodarstw rolnych przejetych na podstawie aktow prawnych wskazanych
powyzej oraz ustawy uwlaszczeniowej znajdowali sig w podobnej sytuacji
prawnej. Zaskarzona ustawa pozbawiajgc osoby, w stosunku do ktorych zostata
wydana decyzja na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej (mozliwosci
weryfikacji tej decyzji w trybach nadzwyczajnych przewidzianych w K.p.a. —
przyp. wlasny), doprowadzita tym samym do nieuzasadnionego zrdznicowania
praw w ramach jednej kategorii (tamze).

RPO stwierdzil, ze przedstawiona przez niego argumentacja pozwala na
uznanie, iz art. 63 ust. 2 i 3 zaskarzonej ustawy, przez to, ze pozbawia bylych
wiascicieli mozliwoSci weryfikacji decyzji o przejeciu ich nieruchomosci
wchodzqgcych w sktad gospodarstw rolnych przez Panstwo, po 1 stycznia 1992 r.,
stanowi istotng, nieproporcjonalng, a przede wszystkim (...) niezasadng i razqgco
niesprawiedliwg ingerencje w art. 32 ust. 1 Konstytucji i zasade rownosci wobec

prawa oraz art. 2 i zasade sprawiedliwosci spotecznej (tamze).
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W niniejszej sprawie jako wzorce kontroli zostaly wskazane przepisy
art. 2, art. 7 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej

7, uzasadnienia wniosku Rzecznika wynika, ze, w odniesieniu do tego
przepisu ustawy zasadniczej, zarzuty niekonstytucyjnosci kwestionowane]
regulacji dotyczg naruszenia wyrazonej w nim zasady sprawiedliwosci
spoleczne;.

Jesli chodzi o te zasade sprawiedliwosci spotecznej w ujeciu art. 2 ustawy
zasadniczej, to jest ona celem, ktéry ma urzeczywistnia¢ demokratyczne panstwo
prawne. Nie jest demokratycznym panstwem prawnym panstwo, ktore nie
realizuje idei sprawiedliwosci, przynajmniej pojmowanej jako dgzenie do
zachowania rownowagi w stosunkach spotecznych i powstrzymywanie sie od
kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami
i kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 87).

Wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spotecznej nie
stanowi jedynie ogdlnej zasady ustrojowe] Rzeczypospolitej Polskiej czy tez
swoistej dyrektywy programowej. Na gruncie tego przepisu mozna wskazadé
szczegoOlne prawo podlegajgce ochronie, jakim jest prawo do sprawiedliwego
traktowania, jesli zarazem jest ono odnoszone do sfery stosunkow objetych
gwarancjami konstytucyjnymi, choéby ogodlnie ujetymi. Jest ono sprzezone
z obowigzkiem parstwa stania na strazy sprawiedliwo$ci spotecznej poprzez
zaniechanie aktow (dziatan) mogacych pozostawad z nig w sprzecznosci oraz
eliminowanie takich aktéow, ktére uznano za godzgce w te zasade. Jednym
z podstawowych elementéw zasady sprawiedliwosci spolecznej jest zakaz

arbitralnego traktowania jednostek. Zasada sprawiedliwosci spolecznej pozostaje



12

w $cistym zwigzku z zasadg réownosci. Zasady te wzajemnie si¢ uzupetniajg.
Roéznicowanie podmiotéw prawa jest bowiem dopuszczalne na gruncie zasady
réwnosci, jezeli jest zgodne z zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej. Zakazane jest
natomiast réznicowanie niesprawiedliwe. O ile wiec zasada réwnosci nakazuje
jednakowe traktowanie wszystkich podmiotow wyréznionych wedtug cechy
prawnie relewantnej w danej sferze stosunkow, o tyle zasada z art. 2 Konstytucji
pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy zastosowanie danej cechy, czy tez danego
kryterium wyodrebnienia okreslonej kategorii podmiotéw odpowiada wzgledom
sprawiedliwosci, a wiec czy nie jest arbitralne i czy odpowiada standardom
panstwa prawnego. W takim ujeciu wymaganie sprawiedliwego traktowania
moze nie tylko uzupeiac, ale rowniez korygowac oceng formutowang na gruncie
prawa do rownego traktowania. W konsekwencji konkretne rozwiagzanie
norlnatyWne podporzadkowane zasadzie rownego traktowania z punktu widzenia
wyrdznionego kryterium formalnego nie bedzie moglo by¢ uznane za zgodne
z Konstytucja, jesli kryterium to nie odpowiada wymaganiom sprawiedliwosci
(vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: z 6 maja 1998 r., sygn.
K. 37/97, OTK ZU Nr 3/1998, poz. 33; 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK
ZU nr 8/2001, poz. 258; 15 marca 2011 r., sygn. P 7/09, OTK ZU nr 2/A/2011,
poz. 10; 20 listopada 2012 r., sygn. SK 34/09, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 122;
22 maja 2013 r., sygn. P 46/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 42; 21 pazdziernika
2014 r., sygn. K 38/13, OTK ZU nr 9/A/2014, poz. 104; 13 pazdziernika 2015 r.,
sygn. P 3/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 145).

Zasada sprawiedliwosci spotecznej jest przy tym ogolniejsza
i zdecydowanie bogatsza w tre$¢ od zasady rownosci. Z jednej bowiem strony
zasada sprawiedliwosci spotecznej wyznacza obowiazki o charakterze
formalnym, nakazujac réwne traktowanie podmiotéw réwnych. Z drugiej zas
strony kreuje obowiazki o charakterze materialnym, sprowadzajace sie do nakazu
realizacji 1 ochrony szeregu wartosci konstytucyjnych, w tym solidarnosci

spotecznej czy bezpieczenstwa socjalnego.
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W zakresie obowigzkow o charakterze formalnym, czyli nakazu rownego
traktowania rownych, zasada sprawiedliwosci spotecznej pokrywa si¢ z zasada
réwnosci, bedaca jej konkretyzacja.

W odniesieniu do obowigzkéw o charakterze materialnym, czyli nakazu
realizowania 1 ochrony réznych wartoSci konstytucyjnych, zasada
sprawiedliwosci spolecznej jest zas niezalezna od zasady rownosci w tym sensie,
7e naruszenie jednej z nich nie powoduje naruszenia drugiej, aczkolwiek nie
mozna wykluczyé, ze okreslona regulacja prawna uchybiaé¢ bedzie, z osobna,
réwnolegle im obu (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca
2016 r., sygn. K 37/13, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 28 i przytoczone tam
wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego).

Wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada rownosci polega na tym, ze
wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dang
cechg istotng (relewantng) w rownym stopniu, maja by¢ traktowane rowno, a wiec
wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak
i faworyzujacych. Konstytucyjna zasada réwnosci dopuszcza zatem odmienne
traktowanie oséb, ktore takiej cechy nie posiadaja.

Stwierdzenie, czy zasada rownosci zostatla w konkretnym przypadku
rzeczywiscie naruszona, wymaga ustalenia kregu adresatow, do ktorych odnosi
sie budzgca watpliwosci norma prawna, oraz ustalenia, czy istnieje wspolna cecha
relewantna pomiedzy poréwnywanymi sytuacjami, a wiec czy zachodzi
podobienstwo tych sytuacji, stanowiace przestanke zastosowania zasady
rownosci. Dopiero stwierdzenie, ze sytuacje podobne zostaly przez prawo
potraktowane odmiennie, wskazuje na mozliwos$¢ naruszenia zasady rownosci.

Nie zawsze jednak odmienno$¢ potraktowania sytuacji podobnych jest
konstytucyjnie niedopuszczalna, bo mogg zachodzi¢ wypadki, gdy odmiennosé
tego potraktowania bedzie usprawiedliwiona.

Réznicowanie podmiotow prawa, charakteryzujacych sie wspolna cecha

istotng, jest dopuszczalne (nie narusza zasady rownosci), ale warunkiem sine qua
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non jest jasno sformutowane kryterium, na podstawie ktérego owo zréznicowanie
jest dokonywane. Wszelkie odstepstwa od nakazu rownego traktowania
podmiotéw podobnych muszg zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio
przekonywajacych argumentach.

Réznicowanie podmiotéw prawa charakteryzujacych sie wspdlng cechg
istotng jest wiec konstytucyjnie dopuszczalne, ale musi mie¢ charakter
relewantny, czyli pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg
trescig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz ma stuzy¢
realizacji tego celu i tresci. Musi miec¢ tez charakter proporcjonalny, tj. waga
interesu, ktéremu ma shuzy¢ zréznicowanie sytuacji adresatow normy, powinna
pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone
w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych. Musi ponadto
pozostawaé w zwigzku z zasadami, wartosciami i normami konstytucyjnymi,
uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 20 pazdziernika 1998 r., sygn. K. 7/98, OTK
ZU nr 6/1998, poz. 96; 5 wrzesnia 2005 r., sygn. P 18/04, OTK ZU nr 8/A/2005,
poz. 88; 22 lipca 2008 1., sygn. P 41/07, OTK ZU Nr 6/A/2008, poz. 109; 18
czerwca 2013 r., sygn. K 37/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 60; 9 grudnia 2014 r.,
sygn. K 46/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 117; 10 marca 2015 r., sygn. P 38/12,
OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 29; 12 lipca 2016 r., sygn. SK 40/14, OTK ZU
22016 1., seria A, poz. 57).

Zgodnie z art. 7 Konstytucji, [olrgany wiadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa.

Z przepisu tego wynika wprost ustrojowa (konstytucyjna) zasada prawna
legalizmu (praworzadnosci) naktadajaca okreslone obowigzki na organy wtadzy
publicznej, zarowno stosujgce prawo, jak i je tworzace.

W my$l zasady legalizmu, dzialania organéw wiadzy publicznej sg
wyznaczone przez prawo, w ktorym winna byé zawarta zaréwno podstawa

dziatania, jak tez zakreslone granice jej dziatania.
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Wymoég podstawy prawnej dla dziatania organdw wiladzy publiczne;
oznacza, iz organy te mogg dzialaé wylacznie na podstawie upowaznien
przewidzianych w prawie. Brak regulacji prawnej upowazniajacej do podjecia
danego dziatania nalezy uznaé za réwnoznaczny z zakazem tego dzialania.
Wymoég podejmowania dziatan na podstawie prawa $cisle zwigzany jest
z wymogiem podejmowania dziatlan w granicach prawa. Prawo, udzielajgc
organom wladzy publicznej upowaznien do podejmowania okreslonych dziatan,
wyznacza jednoczesnie granice tych dziatan. Wykroczenie poza te granice, jak
podkresla sie w nauce prawa konstytucyjnego, kwalifikowaé nalezy jako
dzialanie bez podstawy prawnej, za$ dzialanie bez podstawy prawnej to
robwnoczesnie dzialanie wykraczajgce poza granice wyznaczone przez prawo.
W odniesieniu do organdéw wiladzy publicznej nie obowigzuje zasada, zgodnie
z ktdrg to, co nie jest zakazane, jest dozwolone (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138; 27 maja 2002 r., sygn. K20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34;
1 czerwca 2017 r., sygn. U 3/17, OTK z 2017 r., seria A, poz. 46 oraz
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2005 r., sygn.

Ts 216/04, OTK ZU nr 2/B/2006, poz. 87).

W niniejsze] sprawie konieczne jest rozwazenie kwestii formalnych
dotyczacych dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania wniosku RPO przez
Trybunat Konstytucyjny.

Trybunal na kazdym etapie postepowania jest bowiem obowigzany do
badania, czy nie zachodzi ujemna przestanka proceduralna do wydania wyroku,
skutkujgca obligatoryjnym umorzeniem tego postgpowania. Wymog badania
ujemnych przestanek wydania orzeczenia, pociagajgcych za sobg obligatoryjne
umorzenie postepowania, jest aktualny przez caly czas rozpoznania wniosku
(pytania prawnego, skargi konstytucyjnej) inicjujacego postepowanie przed

Trybunatem Konstytucyjnym (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
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z dnia: 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 28
pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 161; 7 marca 2017
r., sygn. K 40/13, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 12; 9 maja 2017 r., sygn.
SK 18/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 37; 4 pazdziernika 2017 r., sygn.
P 8/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 61; 19 grudnia 2017 r., sygn. P 16/16,
OTK z 2017 r., seria A, poz. &8).

Zauwazy¢ nalezy, ze przepisy art. 63 ust. 2 1 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa byly przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygn. SK 13/98 1 SK 29/99.

W zwigzku z tym konieczne jest ustalenie, czy w niniejszej sprawie nie
zachodzi podstawa do umorzenia postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym ze wzgledu na koniecznos¢ przestrzegania zasady ne bis in idem.
W przypadku zaistnienia tej przestanki obligatoryjne bytoby bowiem umorzenie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 2015 r., sygn. P 7/15, OTK ZU
nr 4/A/2015, poz. 59).

Wyrokiem z dnia 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98 (OTK ZU nr 1/2000,
poz. 5) Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 63 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (tekst jednolity z 1995 r. Dz.U. Nr 57, poz. 299; zm.: Nr 101, poz. 504;
z 1996 r. Nr 59, poz. 269, Nr 106, poz. 496, Nr 156, poz. 775; z 1997 v. Nr 79,
poz. 484, Nr 54, poz. 349; z 1998 r. Nr 106, poz. 668, z 1999 r. Nr 49, poz. 484)
nie jest niezgodny z art. 64 i art. 2 Konstytucji.

Wskaza¢ nalezy, ze postepowanie w sprawie SK 13/98 zostato
zainicjowane skargg konstytucyjng, w ktorej Skarzaca zakwestionowata
konstytucyjnos¢ przepisow art. 63 ust. 2 1 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami Skarbu Panstwa, zarzucajgc im niezgodnos$¢ z art. 64 i art. 2
Konstytucji. Niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow Skarzgca upatrywata

przy tym w naruszeniu prawa wiasnosci, prawa do dziedziczenia oraz zasady
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réwnej dla wszystkich ochrony prawnej przez to, ze przepisy te wytaczajg
dopuszczalno$¢ stosowania przepisow K.p.a. dotyczacych wznowienia
postepowania, stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub .zmiany decyzji
w odniesieniu do ostatecznych decyzji wydanych na podstawie przepisow ustawy
uwlaszczeniowe;.

W stanie faktycznym, w oparciu o ktdry zostata skierowana przedmiotowa
skarga konstytucyjna, NSA, na podstawie art. 63 ust. 2 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, oddalit skarge na decyzje Ministra
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej w przedmiocie stwierdzenia waznosci
aktu wilasnosci ziemi wydanego posiadaczowi samoistnemu na podstawie art. 1
ust. | ustawy uwlaszczeniowe;.

W uzasadnieniu omawianego wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze skarga konstytucyjna w istocie dotyczyta konstytucyjnej dopuszczalnosci
ustawowego ograniczenia terminow zaskarzania ostatecznych decyzji
administracyjnych o nadaniu wtasnosci gospodarstw rolnych, w drodze
nadzwyczajnych srodkow ich zaskarzenia.

Uzasadniajgc stanowisko o konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow,
Trybunal Konstytucyjny podnidst, m.in., ze Konstytucja nie wypowiada sie
wprost co do terminéw zaskarzania decyzji administracyjnych, gwarantujgc
jedynie mozliwos¢ ich zaskarzenia na drodze sgdowej. Decyzje administracyjne
mogg by¢ podwazane w drodze zwyktych srodkow odwotawczych w terminach
ustawowo  okreslonych. Decyzje ostateczne moga by¢é wzruszane
nadzwyczajnymi $rodkami odwolawczymi — co stanowi wyjatek od reguty
stabilnos$ci stanu prawnego uksztaltowanego Iub stwierdzonego ostateczng
decyzja administracyjng. Trybunat podkreslit, ze [m]ozliwos¢ kwestionowania
ostatecznych decyzji administracyjnych jest w naszym Stanie prawnym
dopuszczalna w szerszym zakresie niz prawomocnych orzeczen sgdowych

(op. cit.). Zaskarzony art. 63 ustawy uwlaszczeniowej zmierzat zas do nadania
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ostatecznym decyzjom administracyjnym o nadaniu wiasnosci gospodarstwa
rolnego podobnego stopnia stabilnosci, co orzeczeniom sgdowym.

Trybunat Konstytucyjny wskazat ponadto, ze z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji, mozna wyprowadzi¢ zasade
dopuszczalno$ci zaskarzania decyzji administracyjnych i orzeczen sgdowych
w toku instancji. Gdyby jednak nawet przyja¢, iz zasada ta obejmuje takze
dopuszczalno$¢ zaskarzania (w drodze $rodkow nadzwyczajnych) ostatecznych
decyzji administracyjnych, to nie przesadzatoby to jeszcze o niekonstytucyjnosci
ustawowych ograniczen czasowych korzystania z tych srodkow. Nie jest bowiem
zasadg konstytucyjng nieograniczona w czasie wzruszalnosc ostatecznych decyzji
administracyjnych. Wzruszalnos$é decyzji administracyjnych w nieograniczonym
czasie m.in. na podstawie zarzutu razgcego naruszenia prawa, przewiduje
natomiast kpa. Inne ustawy mogq jednak przewidywaé odstepstwa od regulacji
tego kodeksu. (op. cit.).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit ponadto, ze mozliwo$¢ nabycia
wilasnosci nieruchomosci przez samoistnego posiadacza w drodze zasiedzenia jest
najbardziej wyrazistym przejawem aktualnosci zasady ius civile vigilantibus
scriptum est, co w swobodnym Humaczeniu oznacza, iz prawo cywilne zapewnia
ochrone tym, ktorzy korzystajq z przystugujgcego im prawa jest powszechnie
aprobowana w demokratycznych panstwach prawa (op. cit.). Do tej zasady
nawigzywata tez ustawa uwlaszczeniowa. Wydane na jej podstawie ostateczne
decyzje administracyjne o nadaniu wiasnosci gospodarstw rolnych ich
samoistnym posiadaczom mogly by¢ podwazane w drodze nadzwyczajnych
srodkow ich zaskarzenia jeszcze po uchyleniu tej ustawy w 1982 r. — do konca
1991 r. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze byt to wystarczajgco diugi okres czasu
dla  zapewnienia osobom  zainteresowanym  mozliwosci  skorzystania
z przystugujgcych im srodkow wzruszenia ostatecznych decyzji administracyjnych
o nadaniu wlasnosSci gospodarstwa rolnego jego samoistnemu posiadaczowi

(op. cit.). Trybunat Konstytucyjny uznal, ze przyjecie zaskarzonego rozwigzania



19

prawnego byto uzasadnione dgzeniem ustawodawcy do zapewnienia stabilnosci
prawa wilasnosci nieruchomosci rolnych nabytych na podstawie ustawy
uwlaszczeniowej. Nieograniczona w czasie dopuszczalno$¢ wzruszania
wskazanych decyzji administracyjnych zniechecataby zas wiasciciela, ktory
nabyl w trybie ustawy uwtaszczeniowe;j tytut wlasno$ci gospodarstwa rolnego, do
inwestowania w to gospodarstwo.

Wyrokiem z dnia 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99 (OTK ZU nr 4/2000,
poz. 110) Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze [alrt. 63 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (tekst jednolity z 1995 r. Dz. U. Nr 57,
poz. 299; zm.: Nr 101, poz. 504, z 1996 r. Nr 59, poz. 269, Nr 106, poz. 496,
Nr 156, poz. 775; z 1997 r. Nr 79, poz. 484, Nr 54, poz. 349; z 1998 r. Nr 106,
poz. 668; z 1999 r. Nr 49, poz. 484) jest zgodny z art. 77 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i nie jest niezgodny z art. 77 ust. 1 oraz z art. 78
Konstytucyi.

Wyrok ten zostat wydany po rozpoznaniu skargi konstytucyjnej, w ktorej
zakwestionowano zgodno$¢ art. 63 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa z art. 77 i art. 78 Konstytucji.

Podmiot sktadajacy te skarge istoty naruszenia przez zaskarzone przepisy
wskazanych wzorcdéw kontroli upatrywal w ustawowym wytaczeniu mozliwosci
wzruszenia aktdéw wiasnosci ziemi, wydanych na podstawie ustawy
uwlaszczeniowej, co uniemozliwialo zbadanie (takze przez NSA) legalnosci
rozstrzygnie¢ podjetych na podstawie tej ustawy. Zarzucal, ze taka regulacja
ustawowa narusza konstytucyjnie gwarantowane prawo strony do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji oraz zamyka droge sadowa
dochodzenia naruszonych wolnosci i praw, a ponadto pozbawia mozliwosci
wystgpienia o wynagrodzenie szkody spowodowanej przez niezgodne z prawem

dziatanie organow witadzy publiczne;.
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W uzasadnieniu omawianego wyroku o sygn. SK 29/99 Trybunat
Konstytucyjny, odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia wzorca z art. 77 ust. 2
Konstytucji, stwierdzit m.in., ze zaskarzone przepisy w sposob posredni
prowadzg do sytuacji, w ktdrej nie jest dopuszczalna zaréwno sagdowa kontrola
legalnosci aktéw wiasnosci ziemi, jak i skuteczne dochodzenie odszkodowania
z tytulu szkody wywotanej tego rodzaju aktem, jesli wydany on zostal w sposéb
niezgodny z prawem Niedopuszczalno$¢ wskazanych w art. 63 ust. 2 ustawy
uwlaszczeniowej trybow postepowania w odniesieniu do aktow wiasno$ci ziemi
oznacza bowiem, ze NSA, badajgc zgodno$é¢ z prawem decyzji wydanych
w wyniku nadzwyczajnych postepowan weryfikacyjnych, nie ma mozliwosci
oceny réwniez samych aktow wilasnosci ziemi. Jest przy tym oczywistym, ze
w braku tego przepisu Naczelny Sgd Administracyjny mogtby, cho¢ nie
bezposrednio, ale takze w sposob efektywny oceniac legalnosc kwestionowanych
aktow wlasnosci ziemi, a jego ocena prawna bylaby wigzgca dla organdow
administracji (art. 30 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie
Administracyjnym) |op. cit.]. Trybunat wskazat tez, ze, w Swietle regulacji
z art. 153 § 1 1 art. 160 § 1 K.p.a., eliminacja nadzwyczajnych $rodkow
weryfikacji decyzji administracyjnych, tj. wznowienia postgpowania
i stwierdzenia  niewazno$ci  decyzji  administracyjnej, prowadzi do
bezskutecznosci ewentualnych préb dochodzenia odszkodowania.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze przepisy art. 63 ust. 2 1 3 ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa nie prowadzg
automatycznie do zamkniecia drogi sgdowej w znaczeniu, jakie zwrotowi temu
nadaje art. 77 ust. 2 Konstytucji. Osoby zainteresowane mogly bowiem w okresie
do 1991 r. zada¢ wszczgcia wspomnianych procedur nadzwyczajnych weryfikacji
decyzji, w konsekwencji czego do konca tego roku akty wtasnosci ziemi mogty
by¢ uchylane w trybie wznowienia postepowania lub mogta by¢ stwierdzana ich
niewazno$¢ (niezgodno$¢ z prawem). W tym okresie strona poszkodowana mogta

wigc uzyska¢ stosowne odszkodowanie w sytuacji, gdy przeprowadzone
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nadzwyczajne postepowanie weryfikacyjne wykazato, ze okreslony akt wtasnosci
ziemi byl wydany niezgodnie z prawem. Oznacza to réwniez, ze od 1980 r.
odpowiednie rozstrzygnigcia administracyjne mogly byc¢ z kolei zaskarzane do
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ktory posrednio oceni¢ mogl takze
prawidlowos¢ decyzji — aktu wlasnosci ziemi i w sposob wigzqgcy kwestig te
rozstrzygngc (op. cit.).

Trybunat Konstytucyjny zauwazyt ponadto, ze w sytuacji, gdy w kwietniu
1982 r. przestaty by¢ wydawane przez organy administracji akty wtasnosci ziemi,
osoby zainteresowane po wejSciu w Zycie ustawy zmieniajacej z 1982 r
dysponowaty okresem ponad 10 lat na podjecie stosownych krokéw prawnych.
Okres ten obejmuje takze dwa lata po wejsciu w zycie ustawy z dnia 29 grudnia
1989 r. o zmianie Konstytucji PRL (Dz. U. Nr 75, poz. 444), wprowadzajacej do
Konstytucji zasade panstwa prawnego, ktorej pochodng sg m.in. zasady prawa do
sadu i prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania wiladz
publicznych.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil ponadto, ze art. 77 Konstytucji nie
wylacza mozliwosci ograniczen czasowych, jesli chodzi o skierowanie na droge
sagdowa sprawy naruszenia praw lub wolnosci jednostki oraz domaganie sie
odszkodowania od panstwa za niezgodne z prawem dziatania jego organdw.
Ograniczenia te sg konieczne z uwagi na wartosé, ktora jest stabilnos¢ stosunkdw
prawnych oraz rosngce z czasem trudno$ci dowodowe w prowadzeniu
ewentualnego nadzwyczajnego postepowania weryfikacyjnego, a takze na
potrzebe¢ ochrony praw nabytych przez osoby trzecie.

Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku, ze, przy uwzglednieniu
celu ustawy uwlaszczeniowe) oraz ograniczen dotyczgcych mozliwosci
wzruszania orzeczen sagdowych w sprawach cywilnych, okres od 1982 r. do
1991 r. byl wystarczajaco dtugi, aby osoby, ktdre uwazaty sie za pokrzywdzone,
mogty dochodzi¢ swoich praw oraz, ewentualnie, stosowanego odszkodowania,

nie tylko przed organami administracji, ale takze przed sadem powszechnym.
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Trybunat Konstytucyjny zauwazyt ponadto, ze na wprowadzenie
w 1991 r. rozwigzania catkowitej niewzruszalnosci aktow wlasnosci ziemi,
bedgcych ostatecznymi decyzjami administracyjnymi, nalezy patrze¢ takze
z punktu widzenia obowigzujgcych wezesniej ograniczen w tej materii, zawartych
w K.p.a. Przepis art. 146 § 1 K.p.a. wprowadzal bowiem termin pigcio — lub
dziesiecioletni, od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji, dla dopuszczalnosci
jej uchylenia w trybie wznowienia postepowania. Z kolei art. 156 § 2 K.p.a.
wprowadzat pewne ograniczenia czasowe dla niektdrych przypadkow
stwierdzenia niewaznosci decyzji, przewidujac takze, ze nie moze to nastgpic,
jezeli decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne.

Trybunatl Konstytucyjny stwierdzit, ze, w tym kontekscie, przepisy art. 63
ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Pafistwa
nie byly odejsciem od zasady czasowych ograniczenn wzruszalnosci ostatecznych
decyzji administracyjnych, bedgcej wyrazem ogolniejszej zasady trwalosci
(stabilnosci) tychze decyzji.

Trybunat Konstytucyjny uznal za nieadekwatny wzorzec z art. 78
Konstytucji, podnoszac m.in., Ze przepis ten, literalnie rzecz ujmujac, nie odnosi
sie do nadzwyczajnych $rodkow prawnych, cho¢ obejmuje naturalnie takze
postepowania, toczace sie w wyniku zlozenia wniosku o stwierdzenie
niewaznosci czy wznowienie postepowania. Przepisy art. 63 ust. 2 1 ust. 3 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa nie naruszajg zas
zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego i w zadnej mierze nie
odbierajg stronie mozliwosci ztozenia odwotania od decyzji organu I instancji,
umarzajgcej postepowanie dotyczgce weryfikacji aktu wtasnosci ziemi.

W konteks$cie niniejszej sprawy zauwazy¢ trzeba, ze potrzeba umorzenia
postepowania w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji
prawnej ze wzgledu na zbednos$¢ orzekania, wynikajgcg z zasady ne bis in idem,
wystepuje w sytuacji, gdy kwestia zgodnosci okreslonego przepisu prawnego

(normy prawnej) z tym samym wzorcem kontroli byla juz przedmiotem
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rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego (vide — postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 26 marca 2008 r., sygn. SK 24/07, OTK ZU nr 2/A/2008,
poz. 38 i 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94).
Zasada ne bis in idem jest pojmowana jako zakaz ponownego orzekania o tym
samym przedmiocie (vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada
2003 r., sygn. K 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85), przy czym umorzenie
postgpowania konieczne jest wdwczas, gdy wystepuje tozsamos¢ zaskarzonych
przepisoOw, wzorca konstytucyjnego oraz zarzutdw (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 stycznia 1998 r., sygn. K. 11/97, OTK ZU
nr 1/1998, poz. 5). Zasada ne bis in idem naklada przy tym na Trybunat
Konstytucyjny obowigzek dokonania, w kategoriach pragmatycznych, oceny
celowosci prowadzenia postepowania i orzekania w kwestii, ktéra zostata juz
jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnieta (vide — postanowienia Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia: 21 stycznia 1998 r., sygn. K. 33/97, OTK ZU nr 1/1998,
poz. 8; 10 lipca 2007 r., sygn. P 40/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 86; 4 wrzesnia
2008 r., sygn. P 25/08, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 129). Zasada ta znajduje
zastosowanie wtedy, gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci
przepisu, jak iw sytuacji, gdy uznal zakwestionowang regulacje za zgodna
z okreslonymi wzorcami kontroli. W przypadku ponownego zakwestionowania
okreslonej tre$ci normatywnej, uznanej za niekonstytucyjng we wczesniejszym
rozstrzygnieciu, orzekanie jest zbedne, gdyz zostat osiggniety podstawowy cel
kontroli konstytucyjnosci, polegajacy na wyeliminowaniu z systemu prawnego
stanu hierarchicznej niezgodnosci aktow normatywnych. Natomiast jesli
Trybunal Konstytucyjny orzekt o konstytucyjnosci okreslonej regulacji, to
ponowne jej badanie jest zbedne wowczas, gdy brak jest nowej ptaszczyzny
kontroli konstytucyjnosci, co oznacza, ze postepowanie jest bezcelowe, a zatem
zbedne (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lipca 2015 r.,
sygn. SK 22/14, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 117).
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Analiza wniosku RPO inicjujacego postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym pozwala na przyjecie, ze nie wystepuje tozsamos¢ wzorcow
kontroli i zarzutow w niniejszej sprawie oraz sprawach, w ktorych wydane zostaty
omawiane wyroki Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. SK 13/98 i SK 29/99.
W przedmiotowym wniosku zostaty za$ podniesione argumenty, ktére wskazuja
na potrzebg merytorycznego jego rozpoznania z uwagi na nowa plaszczyzng
kontroli konstytucyjnosci zaskarzonej normy prawnej, nierozpatrywang przez
Trybunat Konstytucyjny w wymienionych sprawach o sygn. SK 13/98 1 SK 29/99.

Brak jest zatem podstaw do umorzenia postgpowania w niniejszej sprawie
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, ze wzgledu na

zbedno$¢ wydania wyroku.

Zarzuty dotyczace niekonstytucyjnosci kwestionowanych regulacji
nalezy uznac¢ za nieuzasadnione.

Zaskarzone w niniejszej sprawie przepisy art. 63 ust. 2 1 3 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa stanowia:

Art. 63. (...).

2. Do ostatecznych decyzji wydanych na podstawie przepisow ustawy
z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych
(Dz. U. Nr 27, poz. 250 1 z 1975 r. Nr 16, poz. 91) nie stosuje sie¢ przepisow
Kodeksu  postgpowania  administracyjnego  dotyczgcych — wznowienia
postegpowania, stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji.

3. Postgpowanie administracyjne toczgce si¢ w sprawach, o ktorych mowa
w ust. 2, podlega umorzeniu.

W kontek$cie niniejszej sprawy zauwazy¢ nalezy, ze zarzucane przez
Rzecznika  wylaczenie  stosowania  przepisow  K.p.a.,  dotyczacych
nadzwyczajnych trybow wzruszania ostatecznych decyzji wydanych na

podstawie ustawy uwlaszczeniowej, wynika bezposrednio z tresci art. 63 ust. 2
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ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Przepis
art. 63 ust. 3 wymienionej ustawy jest za$ przepisem o charakterze formalnym,
stanowiac proceduralng konsekwencje rozwigzania wprowadzonego przez
ustawodawce w ust. 2 tegoz artykutu.

Tym samym, ocena konstytucyjnosci przepisu art. 63 ust. 2 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa odnosic¢ si¢ bedzie
— niejako automatycznie — takze do ust. 3 tegoz artykutu.

Wskazaé ponadto nalezy, ze obydwa te przepisy, tacznie, prowadza do
wylgczenia  dopuszczalnosci  wzruszenia, w trybach nadzwyczajnych
przewidzianych w K.p.a., ostatecznych decyzji o przejeciu przez Panstwo
nieruchomosci wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego, wydanych na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej. Wylaczenie owo, jak wynika
z uzasadnienia wniosku RPO, stanowi istot¢ podniesionego w nim zarzutu
niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

Zasadne jest przyjé;cie, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie, tak
jak ujat to RPO w petitum wniosku, sa, we wskazanym tam zakresie zaskarzenia,
art. 63 ust. 2 i ust. 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomog$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa.

Zaskarzone przepisy, jak juz wskazano, uniemozliwiaja wzruszenie
ostatecznych decyzji wydanych na podstawie ustawy uwtaszczeniowe;.

Wskazac nalezy, ze ustawa ta weszla w zycie z dniem 4 listopada 1971 r.
Miala charakter epizodyczny i, co do zasady, zmierzata do sanacji standw
faktycznych — samoistnego posiadania przez rolnikow nieruchomosci
wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98, op. cit.). Przewidziany
w ustawie uwlaszczeniowe] proces uwiaszczania rolnikow w drodze aktow
wlasnosci ziemi, wydawanych przez wlasciwy organ administracji w stosunku do
samoistnych posiadaczy nieruchomosci, byt niezbedny dla uporzadkowania

i uregulowania stosunkéw wtasnosciowych na polskiej wsi. Do 1971 r. wielu
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rolnikéw korzystato bowiem z nieruchomo$ci na podstawie nieformalnych umoéow
cywilnoprawnych (np. darowizny, zamiany , sprzedazy), ktore zawierane byly bez
wymaganej przepisami formy aktu notarialnego [vide — J. Winkler, Charakter
prawny aktu wlasnosci ziemi wydanego na podstawie ustawy z dnia 26
pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U.
z 1971 r. Nr 27, poz. 250) oraz mozliwos¢ jego weryfikacji na drodze
administracyjnej, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji
w Lublinie, seria Administracja, 2(1/2012), str. 29].

Ustawa ta stworzyla mozliwos¢ nabycia przez rolnikéw, z mocy prawa,
wlasnosci nieruchomosci wchodzacych w sklad gospodarstw rolnych po
spetnieniu przestanek okreslonych w jej art. 1, ktdry stanowit:

Art. 1. 1. Nieruchomosci wchodzgce w sktad gospodarstw rolnych, zwane
dalej 'mieruchomosciami”, i znajdujgce sie w dniu wejscia w zycie ustawy
w samoistnym posiadaniu rolnikéw stajg sig¢ z mocy samego prawa wiasnoscig
tych rolnikdw, jezeli oni sami lub ich poprzednicy objeli te nieruchomosci
w posiadanie na podstawie zawartej bez prawem przewidzianej formy umowy
sprzedazy, zamiany, darowizny, umowy o dozywocie Ilub innej umowy
o przeniesienie wlasnosci, o zniesienie wspotwiasnosci albo umowy o dziat
spadku.

2. Rolnicy, ktdrzy do dnia wejscia w Zycie niniejszej ustawy posiadajg
nieruchomosci jako samoistni posiadacze nieprzerwanie od lat pieciu, stajq sie
zmocy samego prawa wlascicielami tych nieruchomosci, chociazby nie
zachodzity warunki okresione w ust. 1. Jezeli jednak uzyskali posiadanie w zlej
wierze, nabycie wlasnosci nastgpuje tylko wtedy, gdy posiadanie trwato co
najmniej przez lat dziesigc.

Wydany na podstawie tego przepisu akt wasnosci ziemi stanowit decyzje
potwierdzajgcg nabycie wlasnosci ex lege. Nie miat charakteru konstytutywnego,
a jedynie deklaratywny. Nabycie wtasnosci nastepowalo z mocy prawa, a decyzja

administracyjna stwierdzala jedynie spelnienie ustawowych przestanek
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i wystapienie tego skutku (vide — uchwata SN z dnia 16 listopada 1987 1., sygn.
I CZP 64/87, OSNC 1989/4/62; wyrok SN z dnia 9 wrzesnia 1999 r., sygn. akt
IT CKN 458/98, LEX nr 1216173 i postanowienie SN z dnia 20 lipca 2005 r.,
sygn. II CK 3/05, LEX nr 187014, a takze wyrok NSA z dnia 9 marca 2016 r.,
sygn. I OSK 1814/14, LEX nr 2036006).

Jak stwierdzil SN w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 listopada 2000 r., sygn.
IT CKN 327/00 (LEX nr 52610), art. 1 ust. 1 ustawy o uregulowaniu wlasnosci
gospodarstw rolnych nie byt wyrazem konwalidacji nieformalnych umow zbycia
nieruchomosci rolnych, lecz stanowil forme pierwotnego nabycia wtasnosci.
W istocie chodzito o usankcjonowanie stanéw posiadania gruntow rolnych oraz
uporzgdkowanie skomplikowanych stosunkow wlasnoSciowych na wsi, w zwigzku
z czym prawodawca dokonat swoistej konwalescencji istniejgcych stanow

faktycznych, nadajqc im walor prawny przez przyznanie samoistnym posiadaczom
—z mocy samej ustawy — prawa wiasnosci posiadanych nieruchomosci.

Zgodnie za$ z art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowe]j, [n]ieruchomosci, na
ktorych wiasciciele nie gospodarujq osobiscie lub przy pomocy cztonkow rodziny
pozostajgcych we wspolnosci domowej od lat pigciu do dnia wejscia w zycie
ustawy z powodu stalego zatrudnienia w innmych zawodach niz praca
w indywidualnym — gospodarstwie rolnym albo w  rolniczej spdldzielni
produkcyjnej, mogqg byé przekazane na wiasnosé dotychczasowych posiadaczy
zaleznych (dzierzawcow lub wladajgcych z innego tytutu) albo przejete przez
Panstwo.

Decyzja organu administracji, wydana na podstawie art. 2 ust. 1
ustawy uwtaszczeniowej, miata charakter konstytutywny (vide —J. Szachutowicz,
Wybrane zagadnienia na tle ustawy z dnia 26.X.1971 r. o uregulowaniu wlasnosci
gospodarstw  rolnych,  Palestra  16/5(173), 1972 r., str. 21,
htpp:/bazhum.muzhp.pl/media/files/Palestra-1972-t.16-n5(173)-s.18-
28/Palestra-r 1972-t16-n5(173)s18-28.pdf).
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Postepowanie w sprawach dotyczacych nabycia wtasnosci nieruchomosci
wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego na podstawie przepiséw ustawy
uwtaszczeniowej prowadzone bylo przez organy administracji. Postgpowanie
wszczynano na wniosek osob uprawnionych lub z urzedu.

Nabycie wtlasno$ci nieruchomosci przez samoistnego posiadacza
stwierdzal wlasciwy do spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady
narodowej, ktory orzekal takze o przekazaniu nieruchomosci na wiasnosé
dotychczasowego posiadacza zaleznego. Nastgpowato to w drodze wydania aktu
wlasnosci ziemi, okreslanego jako decyzja (art. 12 wust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej).

Zgodnie z art. 13 ustawy uwlaszczeniowej, o przejeciu wihasnosci
nieruchomosci przez Panstwo na podstawie art. 2 ust. 1 lub art. 4 ust. 2 tej ustawy
orzekat wlasciwy do spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady narodowe;.

Od decyzji organu do spraw rolnych przystugiwato odwotanie do
wojewddzkie] komisji do spraw uwtaszczenia, ktorej decyzja byta ostateczna
(art. 12 ust. 4 ustawy uwlaszczeniowe;j).

W mysdl art. 16 ustawy uwtaszczeniowej, do spraw rozpatrywanych przez
organy do spraw rolnictwa prezydiow rad narodowych i komisje do spraw
uwlaszczenia mialy zastosowanie przepisy K.p.a.

Ostateczna decyzja stwierdzajgca nabycie wilasnosci nieruchomosci
stanowita podstawe do ujawnienia nowego stanu wlasnosci w ksiedze wieczyste;
oraz w ewidencji gruntéw (art. 15 ustawy uwtaszczeniowej).

Akcja porzadkowania wilasnosci gospodarstw rolnych przewidziana
ustawg uwlaszczeniowg zostala, zasadniczo, zakonczona w 1982 r.

Ustawa uwtlaszczeniowa zostala uchylona przepisem art. 4 ustawy
zmieniajgcej z 1982 r., ktéra weszta w zycie z dniem 6 kwietnia 1982 r.

Przepis ten stanowil:

Art. 4. Uchyla sie ustawe z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu

wlasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 27, poz. 2501z 1975 r. Nr 16, poz. 91),
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z tym ze pozostaje w mocy nabyta na jej podstawie wltasnos¢ nieruchomosci oraz
zwigzane z tym nabyciem skutki prawne okreslone w art. 5, 6 i 8-11 tej ustawy.
Rozpoznawanie spraw o stwierdzenie nabycia na podstawie tej ustawy wlasnosci
nieruchomosci przez posiadacza samoistnego orvaz o odroczenie terminu zaptaty

naleznosci z tytutu nabycia wtasnosci tych nieruchomosci przekazuje sig sqgdom.

Zgodnie z art. 8 § 1 ustawy zmieniajgcej z 1982 1., [s]prawy o stwierdzenie
nabycia wiasnoSci nieruchomosci przez posiadacza samoistnego oraz
o odroczenie terminu zaplaty naleznosci z tytutu nabycia wiasnosci
nieruchomosci, nie zakonczone w dniu wejScia w Zycie niniejszej ustawy
ostateczng decyzjq terenowego organu administracji panstwowej, podlegajq
rozpoznaniu w trybie okreslonym tg ustawq, jezeli przepisy ponizsze nie stanowig
inaczej. Sprawy takie przekazuje sie niezwlocznie wtasciwym sqgdom.

Przepisy art. 8 § 21 § 4 tej ustawy stanowily:

Art. 8. (...).

§ 2. Odwolania od decyzji terenowego organu administracji panstwowej
stopnia podstawowego w sprawach, o ktérych mowa w § I, przekazuje sig
wlasciwym sqgdom jako drugiej instancji w tych sprawach. Do postgpowania
przed przekazaniem odwolania wilasciwemu sqdowi, do terminu jego wniesienia,
podstawy oraz formy stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego. Odwolanie wnosi sig do sqdu za posrednictwem organu, ktory
wydat decyzje.

(...).

$ 4. Jezeli po wejsciu w Zycie niniejszej ustawy, w zwigzku z uchyleniem
lub stwierdzeniem niewaznoSci ostatecznej decyzji terenowego organu
administracji panstwowej, ma nastgpic ponowne rozpatrzenie sprawy — podlega

ona przekazaniu wlasciwemu sqgdowi.
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W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego 1 piSmiennictwie wskazywano, ze,
w Swietle przepiséw art. 4 1 art. 8 ustawy zmieniajgcej z 1982 1., z dniem 6
kwietnia 1982 r. do wtasciwosci sadow przeszly:

— sprawy wszczete na skutek wnioskow o wydanie aktu wtasnosci ziemi
ztozonych po dniu 6 kwietnia 1982 r., gdy sprawa nie byla uprzednio
przedmiotem postepowania administracyjnego;

— sprawy toczace si¢ juz przed terenowym organem administracji panstwowej, ale
niezakonczone w dniu 6 kwietnia 1982 r. ostateczng decyzjg tego organu (art. 8
§ 1 ustawy zmieniajgcej z 1982 r.);

— sprawy, w ktorych po dniu 6 kwietnia 1982 r., w zwigzku z uchyleniem lub
stwierdzeniem niewaznosci ostatecznej decyzji terenowego organu administracji
panstwowej, ma nastgpi¢ ponowne ich rozpatrzenie (art. 8 § 4 ustawy
zmieniajgcej z 1982 r.).

Tym samym w sprawach toczacych sie przed terenowym organem
administracji panstwowe] dotyczacych nabycia wtasnosci nieruchomosci przez
posiadacza samoistnego, zakonczonych ostateczng decyzjg tego organu przed
dniem 6 kwietnia 1982 r. (1j. wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej z 1982 r1.),
droga sadowa byta niedopuszczalna. Podnoszono przy tym, ze dopuszczenie
rozpoznania takich spraw przez sady prowadzitoby do swoistej kontroli sagdowe;j
decyzji administracyjnej i mozliwosci orzeczenia przez sad odmiennie od
orzeczenia zawartego w ostateczne] decyzji administracyjnej. Z uwagi na
obowiazujaca zasade podzialu kompetencji pomiedzy sadami a organami
administracji panstwowej i dopuszczalnosci kontroli decyzji administracyjnych
przez sady tylko w przypadkach i trybie okreslonych przez prawo, bytoby to
mozliwe jedynie w razie istnienia w tym wzgledzie wyraznych przepisow,
ktorych nie bylo w ustawie zmieniajacej z 1982 r. [vide — postanowienia SN
z dnia: 5 czerwca 1985 1., sygn. II CRN 184/85, LEX nr 8720; 6 listopada 1985 r.,
sygn. III CRN 347/85, OSNC 1986/10/160 oraz J. Winkler, op. cit., str. 137,
str. 138].
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Droga sadowa bylta niedopuszczalna réwniez w sprawach dotyczacych
przejecia przez Panstwo nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstwa
rolnego na podstawie decyzji wydanych w oparciu o przepis art. 2 ust. 1 ustawy
uwtaszczeniowe] — niezaleznie od etapu, na jakim znajdowato si¢ postepowanie
administracyjne w tym przedmiocie.

Jak stwierdzil SN w uchwale z dnia 14 lutego 1983 r., sygn. III CZP 1/83,
[slprawy dotyczgce przekazania nieruchomosci posiadaczowi zaleznemu [ub
przejecia nieruchomosci przez Panstwo (art. 2 ustawy z dnia 26 paZdziernika
1971 r.), jak to wynika wprost z art. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r., w ogole
nie podlegajg przekazaniu sgdom, niezaleznie od stanu ich zalatwienia
w postepowaniu administracyjnym.

Przepis art. 8 § 4 ustawy zmieniajacej z 1982 r. zostal skreslony z dniem
1 stycznia 1992 r. na podstawie art. 63 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu

nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Jak wskazat RPO, [plroblemem konstytucyjnym podniesionym
w niniejszym wniosku jest przede wszystkim kwestia dopuszczalnosci i zasadnosci
ograniczenia w czasie mozliwo$ci weryfikacji w trybach nadzwyczajnych Kodeksu
postepowania administracyjnego tych decyzji o przejeciu przez Panstwo
nieruchomosci wechodzgcych w sktad gospodarstw rolnych, ktorych podstawqg byt
art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej (uzasadnienie wniosku RPO, str. 8).

Bezsporne jest, iz przepisy art. 63 ust. 2 1 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa wykluczyly mozliwos¢é wzruszenia
ostatecznych  decyzji wydanych na podstawie przepisbw  ustawy
uwlaszczeniowej, wprowadzajgc, w odniesieniu do tychze decyzji, zakaz
orzekania w trybach nadzwyczajnych w postepowaniu administracyjnym poprzez
wylgczenie stosowania przepisdw K.p.a. dotyczacych wznowienia postepowania,

stwierdzenia niewaznosci 1 uchylenia lub zmiany decyzji.
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W $wietle przepisow art. 63 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, zlozenie zadania wszczecia
postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci ostatecznej decyzji wydanej
na podstawie ustawy uwtaszczeniowej jest niedopuszczalne i uzasadnia odmowe
wszczgcia tego postepowania na mocy art. 61a § 1 K.p.a. (vide — wyrok NSA
z dnia 26 pazdziernika 2016 r., sygn. II OSK 138/15, LEX nr 2169031).
Niedopuszczalne jest takze wznowienie postgpowania administracyjnego
w sprawach zakonczonych ostateczng decyzja wydang na podstawie ustawy
uwlaszczeniowej, jak réowniez uchylenie lub zmiana takiej decyzji w trybie,
odpowiednio, przepiséw art. 154 i art. 155 K.p.a.

Przepisy ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa, jak réwniez zadne inne przepisy prawa, nie przewiduja bowiem zadnych
wyjatkéw, w ktorych mozliwa bylaby weryfikacja w  postepowaniu
administracyjnym aktéw wilasnosci ziemi i decyzji o przekazaniu nieruchomosci
wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego, dalej: nieruchomoscei rolnych, na
wlasnos¢ dotychczasowego posiadacza zaleznego oraz o przejgciu ich przez
Panstwo, niezaleznie od okolicznosci danej sprawy.

W Swietle art. 63 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa, obowigzkiem organu jest jedynie zbadanie, czy
zachodzity przestanki do zastosowania tego przepisu, nie jest natomiast
dopuszczalne prowadzenie postgpowania dowodowego celem ustalenia, czy
istotnie akt wtasnosci ziemi dotknigty byt np. wadg razgcego naruszenia prawa.
Dotyczy to takze decyzji ostatecznych o przejeciu nieruchomosci rolnych przez
Panstwo (vide — wyroki NSA z dnia: 7 czerwca 2011 r., sygn. II OSK 969/10,
LEX nr 992672; 25 czerwca 2013 r., sygn. Il OSK 757/12, LEX nr 1376797,
8 wrzesnia 2016 r., sygn. II OSK 292/15, LEX nr 2143520; 26 pazdziernika
2016 1., sygn. I OSK 138/15, LEX nr 2169031, 13 grudnia 2017 r., sygn. Il OSK
640/16, LEX nr 24551657).



33

Reasumujac, od dnia wejscia w zycie przepisow art. 63 ust. 2 i 3 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, tj. od | stycznia
1992 r., nie ma prawnej mozliwosci wzruszenia decyzji o przejeciu przez Panstwo
nieruchomosci rolnych, wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwtaszczeniowej, ktore jako decyzje administracyjne uzyskaty przymiot
ostatecznosci.

Nie oznacza to jednak, ze przepisy art. 63 ust. 2 i 3 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, w zaskarzonym
zakresie, naruszajg zasade sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2, zasade
legalizmu z art. 7 1 zasade réwnoS$ci wobec prawa z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Nalezy zwroci¢ uwage, Ze, niezaleznie od wskazanego wczesniej
zasadniczego celu wprowadzenia ustawy uwtaszczeniowej, nabywanie wtasnosci
gospodarstw rolnych przez ich posiadaczy na podstawie i w trybie ustawy
uwlaszczeniowe] w zatozeniu ustawowym zmierzato takze do pozbawienia tytutu
wtlasnosci osob, ktore nie zajmowaly sie¢ przez dhugi okres gospodarstwami,
ktérych byly wlascicielami (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22
lutego 2000 1., sygn. SK 13/98, op. cit.).

Z unormowan ustawy uwlaszczeniowej wynika, ze taki cel przy$wiecat
tez, przewidzianemu w art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, rozwigzaniu
pozwalajacemu na przejecie nieruchomosci rolnych przez Panstwo.

Jak juz wczesniej podniesiono, z art. 1 ustawy uwtaszczeniowej wynikato,
iz, w przypadku zaistnienia okreslonych w tym przepisie (a precyzyjnie — w ust. 1
albo ust. 2 tegoz artykutu) przestanek, nabycie wiasnosci nieruchomosci rolnej
przez posiadaczy samoistnych nast¢powato z mocy prawa.

Tym samym, niedopuszczalne bylto woéwczas przejecie przez Panstwo
nieruchomosci rolnych na podstawie decyzji wydanej w oparciu o art. 2 ust. 1
ustawy uwlaszczeniowe;j.

Zauwazy¢ przy tym trzeba, iz z tresci tegoz przepisu wynika, ze,

w przypadku zaistnienia przewidzianych w tym przepisie przestanek dotyczacych
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nieruchomosci, mogty by¢ one takze przekazane na wtasnosé¢ dotychczasowych
posiadaczy zaleznych (dzierzawcow lub wladajacych z innego tytutu).

Podkresli¢ przy tym trzeba, ze ustawodawca, w art. 2 ust. 2 ustawy
uwlaszczeniowej, upowaznit Rade Ministrdw do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, wypadkéw, w ktorych nieruchomosci rolne wymienione w ust. 1
tegoz artykutu nie bedg podlegaly przejeciu przez Panstwo ani tez przekazaniu na
wlasnos¢ dotychczasowym posiadaczom zaleznym, oraz okreslenia warunkéw
nabycia tychze nieruchomosci przez posiadaczy zaleznych.

W wydanym na podstawie tego upowaznienia rozporzadzeniu Rady
Ministrow z dnia 23 grudnia 1971 r. w sprawie nieruchomosci niepodlegajgcych
przekazaniu lub przejeciu oraz warunkdw ich nabycia przez posiadaczy zaleznych
(Dz. U. Nr 37, poz. 331, dalej: rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 23 grudnia
1971 r.) przepis § 1 stanowit:

§ 1. Nie podlegajqg przekazaniu na wiasnos¢ dotychczasowych posiadaczy
zaleznych (dzierzawcdw lub wiadajgcych z innego tytutu) lub przejeciu na rzecz
Panstwa nieruchomosci wchodzqce w skiad gospodarstw rolnych, zwane dalej
"nieruchomosciami”, ktorych wlascicielami sq osoby petnigce z wyboru funkcje
w organach panstwowych, spotdzielczych lub spotecznych stopnia gromadzkiego
w dniu 4 listopada 1971 r., otrzymujgce wynagrodzenie wynikajqce ze stosunku
pracy, jezeli bezposrednio przed objeciem funkcji praca na tej nieruchomosci
stanowita dla nich glowne zrodio utrzymania.

Zgodnie za$ § 2 wymienionego rozporzadzenia, |[plrzekazanie
nieruchomosci  na  wilasnos¢  dotychczasowych — posiadaczy  zaleznych
(dzierzawcow lub wiladajgcych z innego tytutu) moze nastgpié, jezeli spetniajg oni
rownoczesnie nastegpujgce warunki:

1) posiadajq kwalifikacje do prowadzenia gospodarstwa rolnego
i dotychczasowy sposob prowadzenia gospodarstwa wskazuje, ze dajq oni

gwarancje nalezytego zagospodarowania nieruchomosci,
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2) praca w gospodarstwie rolnym stanowi dla nich wylqczne zrodlo
utrzymania,

3) osobiscie lub przy pomocy cztonkow rodziny pozostajgcych z nimi we
wspolnosci domowej gospodarowali na nieruchomosci nieprzerwanie co
najmniej od trzech lat do dnia 4 listopada 1971 r.,

4) posiadacz zalezny (dzierzawca lub wladajgcy z innego tytutu) wyrazi
zgode na nabycie nieruchomosci.

Przepis § 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 1971 r.
stanowit:

§ 3. 1. Nieruchomosci nie podlegajq przejeciu na rzecz Panstwa, jezeli
zachodzq przestanki okreslone w § 2.

2. Nieruchomosci nie podlegajq przejeciu na rzecz Panstwa mimo braku
przestanek okreslonych w § 2, jezeli nie sq potrzebne na cele rolniczych jednostek
gospodarki uspolecznionej lub nie mogq by¢ nalezycie zagospodarowane przez
rolnikow indywidualnych.

W drodze omawianego aktu wykonawczego wytgczono zatem mozliwosé

przejecia na rzecz Panstwa nieruchomosci rolnych, co do ktérych zaistniaty
przestanki okreslone w art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, w przypadkach, gdy:
— mozliwe byto przekazanie tych nieruchomosci dotychczasowym posiadaczom
zaleznym, ktorzy spelniali warunki okreslone w § 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 23 grudnia 1971 r.;
— brak bylo podstaw do przekazania nieruchomos$ci na podstawie § 2 tegoz
rozporzadzenia dotychczasowym posiadaczom zaleznym, ale nieruchomosci te
nie byly potrzebne na cele rolnicze jednostek gospodarki uspotecznionej lub nie
mogty by¢ nalezycie zagospodarowane przez rolnikow indywidualnych.

Wydanie, na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej, decyzji
o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci rolnej wymagato wiec stwierdzenia, iz
zaistnialy przestanki okreslone w tym przepisie i wylgczone jest przejecie tejze

nieruchomosci przez jej dotychczasowych posiadaczy zaleznych, a ponadto —
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nawet przy braku takiej mozliwo$ci — wykazania, ze dana nieruchomos¢ nie jest
potrzebna na cele rolniczych jednostek gospodarki uspotecznionej lub nie moze
by¢ nalezycie zagospodarowana przez rolnikow indywidualnych.

Niezaleznie od powyzszego podkresli¢ trzeba, Zze ustawa uwlaszczeniowa
nie miata zastosowania do wspdlnot gruntowych, stanowigcych przedmiot
odrebnego uregulowania w ustawie z dnia 29 czerwca 1963 r.
o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych (Dz. U. Nr 28, poz. 169).

Po wejSciu w zycie ustawy uwlaszczeniowej w pismiennictwie
wskazywano, ze ustawie uwlaszczeniowej nie podlegaty takze nieruchomosci
pozbawione charakteru rolnego ze wzgledu na strukture gleby i tym samym
majgce inne przeznaczenie niz rolne, gdyz — w okresie obowigzywania tej ustawy
— obrot takimi nieruchomosciami nie lezal w interesie skarbu Panstwa (vide —
J. Szachulowicz, op. cit., str. 26).

Wydaje si¢, ze omawiane regulacje, dotyczgce przejecia przez Panstwo
nieruchomosci rolnych, pozwalaja na wuznanie, iz przejmowanie tych
nieruchomosci na podstawie decyzji wydanych w oparciu o art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej — w zatozeniu normatywnym - miato mie¢ charakter
ograniczony.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze we wniosku RPO brak jest informacji,
ktore mogtyby ewentualnie wskazywaé na skale zjawiska przejmowania w ten
sposéb przez Panstwo nieruchomosci rolnych we wskazanym trybie i ewentualnie
wystepujacych przy tym nieprawidtowosci przy wydawéniu decyzji na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 7 Konstytucji i wyrazonej w nim
zasady legalizmu (praworzadnosci), z uzasadnienia wniosku RPO wynika, ze
w tym zakresie niekonstytucyjnosci upatruje On w tym, iz zaskarzona regulacja —
poprzez wytaczenie mozliwosci wzruszenia, w trybach nadzwyczajnych
przewidzianych w K.p.a., ostatecznych decyzji o przejeciu przez Panstwo

nieruchomosci rolnych, wydanych na podstawie art. 2 wust. 1 ustawy
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uwlaszczeniowej — prowadzi do sytuacji, w ktérej w obrocie prawnym mogg
pozosta¢ decyzje administracyjne ksztattujace sytuacje prawng wlascicieli tychze
nieruchomosci, ktére dotkniete sg kwalifikowanymi wadami prawnymi. Innymi
stowy, w tym zakresie, przedstawiony przez Rzecznika problem dotyczy
zgodnosci z art. 7 Konstytucji regulacji, ktéra uniemozliwia wzruszenie
ostatecznych decyzji o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci wchodzacych
w sktad gospodarstwa rolnego wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwiaszczeniowej w przypadkach, gdy istnieja, przewidziane w K.p.a., przestanki
do stwierdzenia niewaznosci tychze decyzji, ich uchylenia lub zmiany albo
wznowienia postepowania w sprawach, w ktérych zostaty wydane.

Podnies¢ trzeba, ze wyrazona w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu
(praworzadno$ci) nie ma charakteru bezwzglednego. Na gruncie tej zasady nalezy
rozrézni¢ nakaz dziatania organow administracji publicznej na podstawie
i w granicach prawa, od ktoérego nie ma wyjatkdéw (a tym samym zasada ta nie
doznaje ograniczen), oraz nakaz eliminowania z obrotu aktow administracyjnych
wydanych z naruszeniem =zasady praworzadnosci, ktéry moze podlegac
ograniczeniom, w tym z uwagi na zasad¢ zaufania obywatela do panstwa i zasadg
pewnosci prawa (vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja
2015 1., sygn. P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62).

Konstytucyjno$¢ kwestionowanego rozwigzania powinna by¢ oceniana
przede wszystkim z uwzglednieniem ogodlnej zasady trwatosci ostatecznych
decyzji administracyjnych, ktéra ma podstawowe znaczenie dla stabilizacji
skutkéw prawnych wynikajacych z takich decyzji.

Regule trwalosct decyzji ostatecznych uzasadnia zasada bezpieczenstwa
prawnego, wywodzona z art. 2 Konstytucji. Trwalo$é decyzji wynika tez
z domniemania jej zgodnosci z prawem, a wiec z — przewidziane] w art. 7
Konstytucji — zasady praworzgdnosci (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13, op. cit.).
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Nie jest zasadg konstytucyjng nieograniczona w czasie wzruszalnos¢
ostatecznych decyzji administracyjnych. Konstytucja nie zawiera bowiem
regulacji, ktoéra wylgczataby mozliwo$¢é wprowadzenia ograniczen czasowych
wzruszalnosci ostatecznych decyzji administracyjnych (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98, op. cit.).

Ograniczenia czasowe w tym zakresie sg przy tym konieczne z uwagi na
warto$¢, ktorg jest stabilnos¢ stosunkoéw prawnych, oraz ze wzgledu na rosngce
z czasem trudnosci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego
postgpowania weryfikacyjnego, a takze z uwagi na potrzebe ochrony praw
nabytych przez osoby trzecie. Ustawodawca nie moze, z jednej strony,
deklarowac trwalosci decyzji administracyjnych, a z drugiej strony — nie
przewidywac¢ zadnych ograniczen czasowych ich wzruszania (vide — wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU
nr 2/A/2012, poz. 16).

Za dopuszczalne nalezy wiec uzna¢ ustanowienie przez ustawodawce
odpowiednich granic czasowych mozliwosci wzruszenia w  trybie
nadzwyczajnym ostatecznych decyzji administracyjnych. Trwatos¢ tych decyzji
nie powinna bowiem by¢ pozorna. Tymczasem bytaby taka, gdyby ustawodawca
nie przewidzial ograniczen czasowych ich wzruszenia w trybie nadzwyczajnym
(vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13,
op. cit.).

Koniecznos¢ zapewnienia stabilizacji skutkow prawnych wynikajgcych
zustawy uwlaszczeniowe] ma tez zasadnicze znaczenie dla uznania, ze
zakwestionowane przepisy nie naruszajg konstytucyjnych standardow z art. 7
ustawy zasadniczej. Mozliwo$¢ wzruszenia ostatecznych decyzji o przejeciu
nieruchomosci przez Panstwo w oparciu o art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowe;j
nie moze bowiem trwaé nieograniczenie, poniewaz bytby to stan sprzeciwiajgcy

si¢ porzadkowi prawnemu i racjonalnosci dziatania ustawodawcy.
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Podkresli¢ nalezy, ze kwestia oddziatywania uptywu czasu na akt
administracyjny ma istotne znaczenie praktyczne. Stabilizacja stanow
faktycznych, po uptywie okreslonego czasu, lezy w interesie porzadku
publicznego (vide — postanowienie WSA w Warszawie z dnia 18 wrze$nia
2013 r., sygn. akt I SA/Wa 204/12, LEX nr 1855581).

Przeciwko eliminacji kwestionowanej regulacji z porzadku prawnego
przemawia, znajdujace uzasadnienie praktyczne zalozenie, ze, wydane na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, ostateczne decyzje o przejeciu
nieruchomosci rolnych przez Panstwo mogly wywota¢ okreslone skutki faktyczne
1 prawne.

Zauwazy¢ wypada, ze nieruchomosci przejgte przez Panstwo na
podstawie ostatecznych decyzji wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej mogty np. zostaé, w sposob catkowicie legalny i nienaruszajacy
zasad sprawiedliwosci, sprzedane innym podmiotom, w tym osobom fizycznym
lub osobom prawnym. Podmiotom dziatajacym, co nalezy podkreslié, w zaufaniu
do Panstwa i jego organéw.

Przedmiotowe nieruchomosci rolne mogly tez by¢ np.. oddane
w uzytkowanie wieczyste osobom fizycznym lub prawnym, wniesione do spotek
prawa handlowego, w ktérych Skarb Panstwa ma wigkszo$¢; mogly zostac
zamienione na inne nieruchomosci (np. na podstawie art. 24 ustawy
uwlaszczeniowej).

Decyzje ostateczne, wydane na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej, mogly zatem wywotaé, niezaleznie od skutkéw prawnych,
okreslone skutki ekonomiczne i gospodarcze.

Konieczne jest w tym miejscu uwzglednienie okolicznosci, iz
przedmiotowe decyzje mogly 1 mogg nadal funkcjonowaé w obrocie prawnym
przez dlugi okres, tj. nawet kilkadziesiat lat. Ustawa uwtaszczeniowa — co nalezy

przypomnie¢ — obowigzywala od dnia 4 listopada 1971 r. do 5 kwietnia 1982 r.



40

Od uchylenia ustawy uwtaszczeniowej, na podstawie ktorej mogty by¢ wydawane
decyzje o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci rolnych, uptyneto prawie 37 lat.

Ewentualne uchylenie kwestionowanej regulacji spowodowatoby zatem
ingerencje w utrwalony, czesto juz od kilkudziesigciu lat, stan prawny i faktyczny.

Mogloby takze prowadzi¢ do naruszenia praw oséb (w tym rolnikow
indywidualnych), ktore nabytly nieruchomosci wezesniej przejete przez Panstwo
na podstawie decyzji wydanych w oparciu art. 2 ust. | ustawy uwlaszczeniowej —
co mogloby byé oceniane w kategoriach naruszenia, wyrazonych w art. 2
Konstytucji, zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz zasady sprawiedliwo$ci spotecznej.

Zwigzana z uchyleniem kwestionowanej regulacji ewentualna
koniecznos¢ wyptaty przez Skarb Panstwa — z budzetu — odszkodowan osobom,
ktorych nieruchomosci rolne zostaly przejete przez Panstwo w trybie ustawy
uwlaszczeniowe] (jezeli nie byloby mozliwosci ich zwrotu tymze osobom),
mogtlaby tez wptynaé na stan finanséw publicznych, cho¢ nie wiadomo, w jakim
stopniu. Po raz kolejny bowiem podkresli¢c w tym miejscu nalezy, iz nie zostaty
przedstawione we wniosku RPO dane pozwalajace na oceng skali, w jakiej
ingerowatoby to w stan finanséw publicznych, a dbatos¢ o stan finansow
publicznych i rownowaga budzetowa Panstwa sa wartoSciami chronionymi
konstytucyjnie. Wynika to z catoksztattu regulacji zawartych w rozdziale X
Konstytucji, zwlaszcza zas w art. 216 oraz art. 220 Konstytucji, ale takze z art. 1
ustawy zasadniczej, ktéry stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspdlnym wszystkich obywateli (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 17 grudnia 1997 r., sygn. K. 22/96, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 71; 4
grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 294; 9 kwietnia 2002 r.,
sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17; 13 grudnia 2004 r., sygn. K 20/04,
OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 115).

Niezaleznie od powyzszego, oceniajac konstytucyjnos¢ zaskarzonej

regulacji, podnies¢ nalezy, ze prawo powinno zapewnia¢ ochrone tym, ktérzy
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korzystaja z przystugujacych im uprawnien. W stosunku do o0sob
zainteresowanych, ktore przez wiele lat nie podejmujg krokéw prawnych dla
realizacji swoich uprawnien, ustawodawca ma wiec prawo wprowadzenia
w pewnym zakresie regulacji, pozbawiajacej mozliwosci skutecznego
dochodzenia tych roszczen. Trwanie w bezczynnosci prawnej w zakresie
dochodzenia swoich roszczen jest stanem niekorzystnym zaréwno dla osoby
trwajgcej w bezczynnosci, jak i dla stabilizacji stosunkow prawnych wywotanych
ostateczng decyzjg administracyjna.

W tym aspekcie, za konstytucyjnoscia kwestionowanej regulacji
przemawia okolicznos¢, ze —w okresie do wejscia w zycie przepisow art. 63 ust. 2
i 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa —
dopuszczalne bylo zaskarzenie, w drodze srodkéw nadzwyczajnych
przewidzianych w K.p.a., decyzji ostatecznych wydanych na podstawie art. 2
ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej.

Przepis art. 4 ustawy zmieniajgcej z 1982 r. — co nalezy przypomnie¢ —
wylaczal bowiem mozliwo§¢ przekazania sadom spraw dotyczgcych przejecia
nieruchomosci przez Panstwo oraz przekazania nieruchomosci posiadaczom na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, niezaleznie od stanu ich
zatatwienia w postepowaniu administracyjnym (a zatem takze wtedy, gdy
w sprawach tych wydana zostala decyzja ostateczna przed uchyleniem ustawy
uwlaszczeniowe)).

Przepis art. 4 ustawy zmieniajacej z 1982 r. nie wylgczatl jednak
dopuszczalnosci weryfikacji, przez organy administracji publicznej, w trybie
nadzwyczajnych s$rodkéw przewidzianych w K.p.a.,, decyzji o przejeciu
nieruchomosci przez Panstwo, ktore to decyzje uzyskaty walor ostatecznych
rozstrzygnie¢ przed uchyleniem ustawy uwlaszczeniowe;j.

Osoby zainteresowane mogly zatem, jeszcze w okresie od uchylenia
ustawy uwlaszczeniowej do wejscia w zycie zaskarzonych przepiséw, tj. od dnia

6 kwietnia 1982 r. do dnia 31 grudnia 1991 r., zadaé wszczecia, okreslonych
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w K.p.a., procedur nadzwyczajnych weryfikacji ostatecznych decyzji o przejeciu
nieruchomosci przez Panstwo, wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej.

Okres ten nalezy uznaé za wystarczajgco dhugi dla zapewnienia osobom
zainteresowanym  mozliwosci  skorzystania z  przystugujacych  im
nadzwyczajnych srodkdéw prawnych wzruszenia ostatecznych decyzji o przejeciu
nieruchomosci przez Panstwo na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowe;j.

W tym zakresie, w niniejszej sprawie odpowiednie zastosowanie ma
argumentacja zawarta w uzasadnieniu omawianego wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. SK 13/99, dotyczgca uznania za wystarczajgcy okresu
po uchyleniu ustawy uwlaszczeniowej do konca 1991 r. dla podwazenia przez
osoby zainteresowane, w drodze nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia,
ostatecznych decyzji wydanych na podstawie art. 1 ljstawy uw}aszczeniowej;

Reasumujgc, wydaje si¢, ze ustawodawca, stanowigc kwestionowang
regulacje i zamykajgc mozliwo$¢ wzruszania, w trybach nadzwyczajnych
postepowania administracyjnego, ostatecznych decyzji o przejeciu nieruchomosci
rolnych przez Panstwo, pogodzil ze sobg wymagania stawiane przez zasade
trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych i zasade praworzadnosci.

Okres prawie 20 lat nalezy uzna¢ za wystarczajacy dla zapewnienia
osobom zainteresowanym mozliwosci skorzystania z przyshugujacych im
nadzwyczajnych srodkoéw prawnych przewidzianych w K.p.a. w celu wzruszenia
ostatecznych decyzji o przejeciu ich nieruchomosci przez Panstwo. Przyjecie
takiego rozwigzania znajdowata uzasadnienie w dazeniu ustawodawcy do
zapewnienia trwatosci tych ostatecznych decyzji administracyjnych. Wskaza¢
ponadto nalezy, ze ocena, czy przy wydawaniu, na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej, decyzji o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci rolnych, po
uplywie kilkudziesieciu lat po wydaniu tychze decyzji, doszto do
nieprawidtowosci, rodzi ponadto mozliwos¢ zarzucania takiej wadliwosci, ktorg

— w momencie podejmowania owych decyzji, a nie z obecnej perspektywy —
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niekiedy trudno zakwalifikowaé jako razgce naruszenie prawa. W art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a. jest mowa o wydaniu decyzji z razacym naruszeniem prawa, ale
w praktyce podczas oceny tej przestanki, ktora dokonywana jest w pozniejszym
momencie, uwzgledniany jest dorobek orzeczniczy, ktory powstat po wydaniu
decyzji. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, w ktorej obecna interpretacja
stosowanych woéwczas przez organ przepisOw np. zostala ugruntowana
w orzecznictwie sadowym po kilkudziesigciu latach. Zwrécit na to uwagg
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu kilkakrotnie juz powolywanego wyroku
w sprawie o sygn. P 46/13.

W odniesieniu do kwestionowanej regulacji znajduje takze odpowiednie
zastosowanie argumentacja przytoczona w uzasadnieniu wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. SK 29/99, zgodnie z ktéra przepisy art. 63 ust. 2 1 3
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, cho¢
wprowadzaly rozwiazania wyjatkowe, nie stanowily odejscia od zasady
czasowych ograniczen wzruszenia ostatecznych decyzji administracyjnych,
bedgcej wyrazem ogoblniejszej zasady trwatosci tego rodzaju decyzji. Przy ocenie,
wprowadzonego od 1 stycznia 1992 r., rozwigzania ustanawiajgcego catkowitg
niewzruszalnos¢ aktow wiasnosci  bedgcych  ostatecznymi  decyzjami
administracyjnymi, konieczne jest bowiem uwzglednienie obowigzujacych
wczesniej ograniczen w tej materii, zawartych w art. 146 1 art. 156 K.p.a. (zostaly
one omoéwione we wczeshiejszej czesci niniejszego stanowiska).

W $wietle przedstawionej argumentacji uzna¢ nalezy, ze przepisy art. 63
ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa,
w zakresie, w jakim wylaczaja stosowanie przepisdéw K.p.a., dotyczacych
wznowienia postgpowania, stwierdzenia niewazno$ci i uchylenia lub zmiany
decyzji, do ostatecznych decyzji o przejeciu nieruchomosci rolnych przez
Panstwo, wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, sg zgodne

z art. 7 ustawy zasadnicze;j.
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Brak jest rowniez podstaw do uznania kwestionowanej regulacji za
niezgodng z wzorcami z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

Odnoszgc sie do zarzutu niezgodno$ci z ustawa zasadniczg zroéwnania
przez zaskarzong regulacje podmiotéw znajdujacych si¢ w rdéznej sytuacji
prawnej, tj. bytych wlascicieli nieruchomosci rolnych przejetych przez Panstwo
na podstawie decyzji wydanych w oparciu o art. art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej oraz bytych wilascicieli, ktorych nieruchomosci rolne staly sie
zmocy prawa wlasnoscig dotychczasowych posiadaczy samoistnych na
podstawie art. 1 tej ustawy, stwierdzi¢ trzeba, iz zréwnanie to nie narusza zasady
rownosci wobec prawa i1 zasady sprawiedliwosci spotecznej, wyrazonych
odpowiednio w art. 32 ust.1 i art. 2 Konstytucji.

Przepisy art. 63 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa wylgczaja — co nalezy po raz kolejny wskazaé — dopuszczalnosé
wzruszenia, w trybach nadzwyczajnych przewidzianych w K.p.a., ostatecznych
decyzji wydanych na podstawie ustawy uwlaszczeniowej, niezaleznie od tego,
czy podstawg ich wydania byl przepis art. 1 (ust. 1 albo 2), czy tez art. 2 ust. 1 tej
ustawy.

W tym zakresie kwestionowane regulacje — co stwierdzit Rzecznik — nie
réznicujg sytuacji prawnej bylych wilascicieli nieruchomosci, ktérych
nieruchomosci zostaty przejete przez Panstwo, od sytuacji prawnej bylych
wilascicieli, ktorych nieruchomosci staty sie wiasnoscia dotychczasowych
posiadaczy samoistnych tychze nieruchomosci.

W zwigzku z tym stwierdzi¢ trzeba, ze podmioty nalezace do obydwu
wymienionych grup znajdujg sie w takiej samej sytuacji prawnej, gdyz zostaty
wobec nich wydane, na podstawie ustawy uwlaszczeniowej, decyzje dotyczace
pozbawienia wlasnosci nalezgcych do nich nieruchomosci rolnych, ktore to
decyzje majq charakter ostateczny.

Brak jest za$ podstaw do przyjecia, ze kryterium to jest nieistotne i nie

pozwala na zaliczenie wymienionych podmiotdw do kategorii znajdujacych sie
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w takiej samej sytuacji prawnej. Podkresli¢ trzeba, ze Rzecznik nie przedstawit
w tym zakresie argumentacji uzasadniajgcej takg teze.

We wniosku Rzecznika nie przytoczono rowniez wystarczajacych
argumentéw  uzasadniajacych teze, iz, przyjete przez ustawodawce
w kwestionowanej regulacji, kryterium w postaci pozbawienia wiascicieli
nieruchomosci wilasnosci ostatecznymi decyzjami wydanymi na podstawie
ustawy uwlaszczeniowej jako cechy pozwalajgcej na jednakowe potraktowanie
wszystkich wiascicieli w zakresie pozbawienia ich prawa do wzruszenia tychze
decyzji w trybach nadzwyczajnych przewidzianych w postgpowaniu

administracyjnym, nie odpowiada wymaganiom sprawiedliwosci.

Podkresli¢ po raz kolejny nalezy, ze, w ocenie Rzecznika, nie jest to
kryterium wyodrebniajace bylych wtascicieli nieruchomosci, przejetych przez
Panstwo w trybie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, od bylych wiascicieli
nieruchomosci, pozbawionych wlasnosci ostatecznymi decyzjami wydanymi na
podstawie art. 1 tej ustawy, lecz kryterium pozwalajgce na réwne ich traktowanie
przez ustawodawce w zaskarzonej regulacji — co prowadzi¢ ma do naruszenia
konstytucyjnej zasady rdwnosci wobec prawa.

Podnies¢ w zwigzku z tym trzeba, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego dominujgcy jest poglad, zgodnie z ktérym konstytucyjna zasada
réwnosci ujmowana jest jako nakaz traktowania sytuacji (podmiotéw) podobnych
w sposob podobny, a zarazem dopuszczenie traktowania sytuacji (podmiotéw)
odmiennych w sposob odmienny. W kazdym przypadku podmioty nalezace
niewgtpliwie do tej samej kategorii muszg by¢ traktowane réwno, a podmioty
nalezgce do istotnie réznych kategorii mogg by¢ traktowane réznie. Z zasady
réwnosci nie wynika zatem zakaz tworzenia prawa nierdznicujgcego sytuacji
prawnej podmiotéw, ktorych sytuacja faktyczna jest w istotny sposéb odmienna
(vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 24 kwietnia 2001 r., sygn.
U 9/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 80; 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05, OTK ZU
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nr 4/A/2006, poz. 46; 6 marca 2007 r., sygn. P 45/06, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 22; 23 listopada 2010 r., sygn. K 5/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 106; 19
kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 25; 12 lipca 2012 r.,
sygn. P 24/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 79; 8 czerwca 2016 r., sygn. K 37/13,
OTK ZU z 2016 1., seria A, poz. 28).

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu powotanego wyroku
z dnia 19 kwietnia 2011 1., sygn. P 41/09 (op. cit.), konstytucyjna zasada rownosci
dopuszcza, lecz nie wymaga, by naktadac rozne obowigzki, wzglednie przyznawaé
rozne prawa podmiotom, ktore takg ceche posiadajq, oraz podmiotom, ktore jej
nie posiadajq. Inaczej ujmujgc, nie mozna przyjgé, by z nakazu rownego
traktowania réwnych wynikat, logicznie albo instrumentalnie, nakaz nieréwnego
traktowania nierownych czy tez zakaz rownego traktowania nieréwnych.

Roéwniez w piSmiennictwie wskazuje sie, ze ustalenia doktrynalne
stanowig tlo dla wypowiedzi orzeczniczych, ktore —na calym swiecie — ujmujq
zasade rownosci jako nakaz traktowania sytuacji (podmiotow) podobnych w
sposob podobny, a zarazem dopuszczenie traktowania sytuacji (podmiotow)
odmiennych w sposob odmienny, co zresztq przypomina dawne sformutowanie
Arystotelesa. (...) nie mozna stawiaé znaku réwnoSci pomigdzy niero’Wnym
traktowaniem podmiotow podobnych a réwnym potraktowaniem podmiotow
odmiennych. Zasada rownosci koncentruje si¢ bowiem na pierwszej z tych
sytuacji (L. Garlicki, uwagi do art. 32 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. II, Warszawa
2016,s. 1081 111).

W kontekécie argumentacji podniesionej w uzasadnieniu wniosku
Rzecznika w odniesieniu do wzorca z art. 32 ust. 1 Konstytucji, w ktorej RPO
powotuje sie na wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych wyrazano poglad
o naruszeniu zasady réwnosci wobec prawa z uwagi na brak zréznicowania w
przypadku, w ktéorym podmioty znajdujg sie w réznych sytuacjach, zauwazy¢

trzeba, iz w uzasadnieniu powotanego wczesniej wyroku z dnia 8 czerwca 2016 1.,
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sygn. K 37/13, Trybunat Konstytucyjny uznal, iz orzecznictwo to zostato
zdezaktualizowane /inig orzeczniczq, ksztaltowanq poczgwszy od wyroku z 19
kwietnia 2011 r. (sygn. P 41/09) [op. cit.].

Nie mozna tez uznaé, aby réwne traktowanie wymienionych grup
podmiotéw przez ustawodawce w art. 63 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomogdciami rolnymi Skarbu Panstwa nie odpowiadalo wymogom
sprawiedliwosci, a tym samym kwestionowana regulacja naruszata zakaz
przyjmowania regulacji prawnych sprzecznych z zasadg sprawiedliwosci
spoteczne].

Nalezy zwrdcié uwage, ze, w swietle stanu prawnego obowigzujacego od
wejscia w zycie przepisow ustawy uwiaszczeniowej do wejscia w Zycie art. 63
ust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa,
wszystkie osoby zainteresowane, w stosunku do ktérych wydane zostaty decyzje
ostateczne na podstawie ustawy uwlaszczeniowej, miaty prawo wystapi¢ o ich
wzruszenie w postgpowaniu administracyjnym w nadzwyczajnych trybach
przewidzianych w K.p.a.

W tym zakresie byli wlasciciele nieruchomosci posiadali zatem takie same
uprawnienia.

Do wszystkich decyzji ostatecznych wydanych na podstawie ustawy
uwlaszczeniowej mialy bowiem zastosowanie przepisy K.p.a. dotyczace
wznowienia postgpowania, stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany
decyzji — niezaleznie od tego, czy podstawa wydania tychze ostatecznych decyzji
byt przepis art. 1, czy tez art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, tj. czy chodzito
o akty uwlaszczenia, decyzje o przekazaniu nieruchomosci rolnych posiadaczom
zaleznym czy tez decyzje o przejeciu tych nieruchomosci przez Panstwo.

W tej sytuacji prawnej usprawiedliwione bylo wiec przyjecie przez
ustawodawce kwestionowanego rozwiazania, pozbawiajgcego mozliwosci
wzruszenia w trybach nadzwyczajnych, przewidzianych w K.p.a., wszystkie

podmioty, w stosunku do ktérych wydano ostateczne decyzje na podstawie



48

ustawy uwlaszczeniowej. Nie mozna zatem uznaé, ze ustawodawca w swoisty
sposob faworyzowal Skarb Panstwa, stwarzajgc jakas szczegolng ochrong dla
trwatosci decyzji ostatecznych o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci rolnych
na podstawie decyzji wydanych w oparciu o art. 2 ust. 1 ustawy uwtlaszczeniowe;.

Niezaleznie od powyzszego zauwazyC trzeba, iz, po uchyleniu ustawy
uwlaszczeniowej, istotnie wylaczona zostala mozliwos¢ przekazania sadom
spraw dotyczacych przejecia nieruchomosci rolnych przez Panstwo na podstawie
decyzji wydanych w trybie art. 2 ust. 1 tej ustawy, podczas gdy — jak juz
podniesiono — art. 4 ustawy zmieniajgcej z 1982 r. przewidywal przekazanie
sadom rozpoznawania spraw o stwierdzenie nabycia witasnosci nieruchomosci
przez posiadaczy samoistnych na podstawie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Przedmiotowe zroéznicowanie bylo nastepstwem braku w ustawie
zmieniajacej z 1982 r., ktora uchylita ustawe uwlaszczeniowa, regulacji
dotyczacej przekazania sgdom takze spraw dotyczacych przejecia nieruchomosci
przez Pafstwo na podstawie decyzji wydanych w trybie art. 2 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowe].

Kwestia oceny konstytucyjnosci tego stanu prawnego nie jest jednak
przedmiotem postepowania przez Trybunalem Konstytucyjnym w niniejszej
sprawie.

Z uzasadnienia wniosku RPO wynika ponadto, Ze naruszenia
konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa Rzecznik upatruje takze w tym, ze
kwestionowana regulacja, pozbawiajac osoby, ktérych nieruchomosci rolne
zostaly przejete przez Panstwo w drodze ostatecznych decyzji wydanych na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, prawa do wzruszenia tych decyzji
w trybie przepiséw K.p.a. o wznowieniu postgpowania, stwierdzeniu niewaznosci
i uchyleniu lub zmianie decyzji, w sposob nieuzasadniony roznicuje ich sytuacje
prawng w stosunku do grupy wlascicieli nieruchomosci przejetych przez Panstwo

na podstawie przepisow: art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 1957 r., art. 9 ust. 2
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ustawy z dnia 29 maja 1974 r. oraz art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia
26 marca 1982 r. W odniesieniu do tej drugiej grupy podmiotdéw ustawodawca nie
wylaczyl bowiem mozliwosci weryfikacji prawidlowosci ostatecznych decyzji
o przejeciu wiasnosci nieruchomosci na rzecz Panstwa na podstawie przepisOw
K.p.a. dotyczacych wznowienia postgpowania, stwierdzania niewaznosci
i uchylenia lub zmiany decyz;ji.

W istocie chodzi zatem o poréwnanie sytuacji prawnej wymienionych
grup podmiotéw, wynikajacej z regulacji zawartych w réznych aktach prawnych
rangi ustawy, w kontekscie zarzutu niekonstytucyjnego zréznicowania w zakresie
dotyczacym dopuszczalnosci zweryfikowania prawidtowosci ostatecznych
decyzji o przejeciu ich nieruchomosci przez Panstwo w trybach nadzwyczajnych
przewidzianych w K.p.a.

W zwigzku z tym podnie$¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny, zgodnie
zart. 188 pkt 1 — 3 i pkt 5 Konstytucji, kontroluje hierarchiczng zgodnos¢
przepisow prawa. Istota kontroli hierarchicznej norm prawnych polega na
badaniu, czy norma znajdujaca sie w hierarchii zrodet prawa na nizszej pozycji
i stanowigca przedmiot kontroli, jest zgodna z norma zajmujgca wyzsza pozycje
w te] hierarchii i stanowigca wzorzec kontroli. Model kontroli ustanowiony w art.
188 pkt 1 — 3 i pkt 5 Konstytucji ma zatem charakter tzw. kontroli pionowe;j.
Trybunat Konstytucyjny nie jest natomiast uprawniony do badania tzw. poziome;j
zgodnosci norm prawnych, tj. norm majacych te¢ samg range prawna (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 24 maja 1999 r. sygn. P. 10/98, OTK
ZUNr 4/1999, poz. 77; 14 grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98, OTK ZU Nr 7/1999,
poz. 163; 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50; 13 marca
2007 1., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 22 maja 2014 1., sygn.
U 10/13, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 55). Przedmiotowe ograniczenie kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego ma petne zastosowanie takze wtedy, gdy watpliwosci
wnioskodawcy sq sformulowane w sposob pozornie poprawny (przez odniesienie

do przepisow Konstytucji), lecz w rzeczywistosci zmierzajq do uwzglednienia
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niedopuszczalnych argumentow o poziomej sprzecznosci norm, przedstawionych

"za  poSrednictwem"  wzorcow  konmstytucyjnych  (wyrok  Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14, OTK ZU nr 10/A/2015,
poz. 170).

W niniejszej sprawie, pomimo nasuwajgcych sie w tym wzgledzie
watpliwosci, dopuszczalne wydaje sie przyjecie, iz nie chodzi w niej de facto
o tzw. poziomg kontrole zgodnosci aktéw normatywnych.

Oceniajgc zasadnos$¢ zarzutdow dotyczacych naruszenia wzorca z art. 32
ust. 1 Konstytucji, wskazac trzeba, ze podstawowego znaczenia nabiera ustalenie
cechy istotnej, przesadzajgcej o uznaniu poréwnywanych podmiotéw za podobne
lub odmienne. Dopiero bowiem stwierdzenie, ze prawo nie traktuje podmiotow
podobnych w sposéb podobny (a wiec wprowadza zréznicowanie), prowadzié
moze do postawienia pytania, czy takie zréznicowanie jest dopuszczalne
w Swietle zasady réwnosci (vide — L. Garlicki, M. Zubik, op. cit., str. 109).

W ustawach z dnia 13 lipca 1957 r., z dnia 29 maja 1974 r. oraz z dnia 26
marca 1982 r., jak rowniez w innych aktach prawnych, istotnie brak byto
szczegblnych unormowan wylaczajgcych zastosowanie przepiséow K.p.a.
0 wznowieniu post¢powania, stwierdzeniu niewaznosci i uchyleniu lub zmianie
decyzji do ostatecznych decyzji dotyczacych przejecia przez Panstwo
nieruchomosci, wydanych na podstawie przepiséw zawartych w tychze ustawach.

Przepisy art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 1957r., art. 9 ust. 2 ustawy
z dnia 29 maja 1974 r. oraz art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 26 marca
1982 r. dotyczg jednak przejecia przez Panstwo nieruchomosci z innych
przyczyn, anizeli okreslone w ustawie uwlaszczeniowe;.

W tym aspekcie wskazaé trzeba, ze, zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia
13 lipca 1957 1., [glospodarstwa rolne i dziatki okreslone w art. 15 ust. 1 dekretu
z dnia 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw
zwigzanych z reformqg rolng i osadnictwem rolnym (Dz. U. z 1959 r. Nr 14,

poz. 78), jezeli zostaly opuszczone przez wlasciciela po dniu 28 kwietnia 1955 r.,
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oraz wszelkie inne gospodarstwa rolne opuszczone przez wilascicieli mogg by¢
przejete na wlasno$¢ Panstwa bez odszkodowania i w stanie wolnym od obcigzen,
z wyjgtkiem stuzebnosci gruntowych, ktorych utrzymanie uznane zostanie za
niezbedne.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 dekretu o uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych
spraw zwigzanych z reformg rolng i osadnictwem rolnym, gospodarstwo rolne
(dziatka pracownicza, rzemieslnicza itp.) nabyte na podstawie przepisow
o przeprowadzeniu reformy rolnej lub o ustroju rolnym i osadnictwie, lecz
opuszczone przez wiasciciela przed wejsciem w Zycie niniejszego dekretu,
przechodzi z mocy prawa na wltasnosé Panstwa - bez odszkodowania i wolne od
obcigzen z wyjgtkiem stuzebnosci gruntowych.

Gospodarstwo (dziatka), ktore przeszto na wlasnosé Panstwa w trybie
cytowanego przepisu, nadawane bylo na wlasnos¢ osadnikowi, ktéry na nim
gospodarowat, na podstawie przydziatu dokonanego przez prezydium powiatowe]
rady narodowej (art. 15 ust. 2 dekretu z 18 kwietnia 1955 r.).

Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 1957 r. na rzecz Panstwa
(Skarbu Panstwa) mogto by¢ przejete kazde opuszczone gospodarstwo rolne i nie
miatly zadnego znaczenia okolicznosci i motywy zachowania wilascicieli
decydujgcych sie na opuszczenie gospodarstwa, a organ administracyjny
orzekajacy o przejeciu nie miat uprawnien do badania i oceny tych przyczyn.
Warunkiem przejecia gospodarstwa rolnego na rzecz Skarbu Panstwa bylo wigc
taczne spetnienie dwoch warunkdw: opuszczenie gospodarstwa przez wlasciciela
(rowniez malzonka, rodzicéw 1 dzieci) oraz zaniechanie uprawy gospodarstwa
w catosci lub w wickszej czeSci (vide — wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 18 wrze$nia 1998 r., sygn. 11 SA 1108/98, Lex
nr 41791; 2 wrzesnia 2005 r., sygn. I OSK 26/05, Lex nr 1089827; 14 wrzesnia
2010 r., sygn. 1 OSK 1482/09, LEX nr 745043).

W wyroku z dnia 17 grudnia 2010 r., sygn. 1 OSK 282/10 (Lex nr 745198),

NSA podkreslit, ze zastosowanie powotanej ustawy wymagato spehnienia
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wyraznie okreslonych przestanek, a wigc koniecznosci ustalenia, iz przejmowane
gospodarstwo ma cechy gospodarstwa rolnego oraz ze jest rzeczywiscie

opuszczone, a nie jest nieruchomo$cia wskazujaca tylko cechy opuszczenia.

Okolicznosci  przejecia zwigzane =z przyczynami opuszczenia
gospodarstwa nie stanowity jego przestanki ani pozytywnej, ani negatywnej. Jako
motywy takiej regulacji prawnej wskaza¢ mozna dwczesng sytuacje ustrojowo-
gospodarcza, a poniewaz przedmiotowa nieruchomo$é rolna pochodzita z nadania
przez Panstwo w 1952 r. w celu prowadzenia gospodarstwa rolnego, wigc z faktu
jej opuszczenia Panstwo przyznalo sobie prawo jej ponownego przejecia dla
oddania do gospodarowania zgodnego z przeznaczeniem, jako gospodarstwa
rolnego. Nie nalezy owczesnej sytuacji wlasnosciowej przyktada¢ wprost do
pbézniejszych, a zwlaszcza do obecnych standardéw rozumienia prawa wiasnoscli,
nalezy natomiast uwzgledni¢ uptyw kilkudziesieciu lat, podczas ktorych nie byt
podwazany przez zainteresowanych stan prawny powstaly w wyniku wydane;j
decyzji (vide — wyrok SN z dnia 24 maja 2012 r., sygn. II CSK 558/11,
OSP 2013/9/92 i przytoczone tam wyroki NSA).

Ustawa z dnia 13 lipca 1957 r. nie zawierata definicji ustawowe;j
gospodarstwa rolnego. W Kodeksie cywilnym definicja gospodarstwa rolnego
zostala przyjeta dopiero w 1990 r. (art. 553 Kodeksu cywilnego) [vide — wyrok
NSA dnia 17 grudnia 2010 r., sygn. I OSK 282/10, LEX nr 745198].

Pojecie gospodarstwo rolne zostato zdefiniowane w rozporzgdzeniu Rady
Ministroéw z dnia 5 sierpnia 1961 r. w sprawie opuszczonych gospodarstw rolnych
(Dz. U. Nr 39, poz. 198), wydanym na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 13
lipca 1957 r.

Zgodnie z § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia, za gospodarstwo rolne
opuszczone uwazane byto gospodarstwo, na ktorym nie zamieszkuje wilasciciel

ani jego matzonek, dzieci lub rodzice, a przy tym gospodarstwo to nie jest
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w catosci lub wigkszej czesci uprawiane oraz poddawane wiasciwym zabiegom
agrotechnicznym przez wtasciciela, uzytkownika albo dzierzawce.

Przepisy art. 9 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 29 maja 1974 r., stanowity:

Art. 9. 1. Panstwo na wniosek rolnika przejmie na wiasnosé
gospodarstwo rolne za vente, jezeli przekaze on wszystkie nieruchomosci
wchodzgce w sklad tego gospodarstwa, obejmujgce co najmniej 2 ha gruntow
rolnych i lesnych, a ponadto:

1) osiggngt wiek 65 lat mezczyzna, a 60 lat kobieta albo
2) zaliczony zostat do jednej z grup inwalidow, w mysl przepisow o powszechnym
zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow i ich rodzin.

2. Gospodarstwo rolne okreslone w ust. 1 moze by¢ przejete na wlasnosé¢
Panstwa za rentg rowniez z urzedu, jezeli wykazuje niski poziom produkcji rolnej,
a rolnik osiggngt wiek 60 lat mgz'czyzna, a 55 lat kobieta lub zaliczony zostat do
Jjednej z grup inwalidow.

Wydanie decyzji o przejeciu gospodarstwa rolnego na wlasno$¢ Panstwa
na podstawie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. wymagato ustalenia, czy
gospodarstwo rolne kwalifikuje sie do zaliczenia jako wykazujace niski poziom
produkcji rolnej oraz czy rolnik odpowiada ustawowym warunkom
dopuszczajacym przyjecie gospodarstwa rolnego na wtasnos$¢ Panstwa za rente.

Ustawa z dnia 29 maja 1974 r. nie definiowata pojecia wykazuje niski
poziom produkcji rolnej.

Przyjmowano, Ze pojecie to byto sprecyzowane w § 1 wust. |
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa z 26 marca 1968 r. w sprawie zaliczenia
gospodarstw rolnych do kategorii wykazujacych niski poziom produkcji wskutek
zaniedban 1 w sprawie ustalenia wysokosci naktadéw niezbednych do
przywrocenia zyznosci gruntdw (Dz. U. Nr 11, poz. 58, dalej: rozporzadzenie
Ministra Rolnictwa z dnia 26 marca 1968 r.). Rozporzadzenie to zostato wydane
jako akt wykonawczy do ustawy z 24 stycznia 1968 r. o przymusowym wykupie
nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 3, poz. 14),
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a wicc zapewniato realizacje przepisdw tej ustawy, a nie ustawy z dnia 29 maja
1974 r. (vide — wyroki NSA z dnia: 8 czerwca 1998 1., sygn. II SA 456/98, LEX
nr 41828; 6 pazdziernika 2009 r., sygn. I OSK 1477/08, LEX nr 573250).

Zgodnie z § 1 ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa z dnia 26 marca
1968 r., za gospodarstwa rolne wykazujgce niski poziom produkeji rolnej
uznawalo sie takie gospodarstwa, w ktorych w okresie trzech lat:

— nie wszystkie grunty orne byly rolniczo wykorzystywane,

— plony czterech zb6z i ziemniak 6w byly nizsze co najmniej o 1/3 od przecietnych
plonéw osigganych w danej wsi na podobnych glebach,

— obsada bydla, trzody chlewnej i owiec wynosi fgcznie na 1 ha uzytkow rolnych
mniej niz 0,4 sztuki przeliczeniowe;.

W przypadku przejecia gospodarstwa rolnego na podstawie w art. 9 ust. 2
ustawy z dnia 29 maja 1974 r. konieczne bylo wigc ustalenie zaistnienia
okolicznosci, o ktérych mowa w § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa
z dnia 26 marca 1968 r., i stwierdzenie, ze sytuacja taka wystapita w wyniku
zaniedbania rolnika, a nie innych przyczyn (vide — wyroki NSA z dnia: 8 czerwca
1998 r., sygn. I1 SA 456/98, op. cit.; 6 pazdziernika 2009 r., sygn. I OSK 1477/08,
op. cit.).

Zgodnie z art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r., [jlezeli
wystepowanie odlogow na grumtach rolnych dotyczy nieruchomosci, ktdvych
wlasciciele, ich dzieci lub rodzice nie mieszkajg co najmniej od 2 lat w miejscu
polozenia tych nievuchomosci, grunty te mogq by¢ przejete na wlasnos¢ Panstwa.
Przepis art. 39 ust. 6 stosuje si¢ odpowiednio.

Przejecie przez Panstwo nieruchomosci na podstawie przepisu art. 44
ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. byto dopuszczalne, gdy spetnione zostaty
wszystkie okreslone tam przestanki, niezbedne do zastosowania tegoz przepisu,
oraz wykluczone zostalo ponad wszelkg watpliwo$¢ istnienie przestanek
negatywnych wymienionych w art. 44 ust. 2 tej ustawy. Nie stosowano wigc

okreslonej w art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. formy przejecia gruntu,
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jezeli wiascicielami byly osoby maloletnie lub ubezwltasnowolnione, trwale
niezdolne do pracy albo osoby powotane do stuzby wojskowej lub pozbawione
wolnosci (vide — wyrok WSA w Yodzi z dnia 20 pazdziernika 2010 r., sygn.
II SA/Ad 558/10, LEX nr 755831). Przepis art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca
1982 r. nie miat tez zastosowania do sytuacji, gdy wystepowanie odtogow
spowodowane bylo innymi przyczynami, niezaleznymi od wiasciciela (vide —
wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2012 r., sygn.  OSK 178/11, LEX nr 1109581).

Jak juz kilkakrotnie wskazano w niniejszym stanowisku, zaskarzona
regulacja, wylaczajaca mozliwos¢ zastosowania przepisow K.p.a. o wznowieniu
postepowania, stwierdzeniu niewaznosci i uchyleniu lub zmianie decyzji
administracyjnej, odnosi si¢ do bylych wiascicieli nieruchomosci, ktorych
nieruchomodci zostaly przejete przez Panstwo w trybie decyzji, wydanych na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej, ktore uzyskalty przymiot decyzji
ostatecznych.

Ma zatem zastosowanie do bylych wiascicieli, ktorych nieruchomosci
rolne zostaly przejete przez Panstwo ze wzgledu na to, Zze nie gospodarowali oni
na tychze nieruchomosciach osobiscie lub przy pomocy czlonkéw rodziny
pozostajacych we wspdlnosci domowej, od lat pieciu do dnia wejscia w zycie
ustawy uwlaszczeniowej, z powodu statego zatrudnienia w innych zawodach niz
praca w indywidualnym gospodarstwie rolnym albo w rolniczej spotdzielni
produkcyjne;.

Zasadne jest zatem przyjecie, ze o zaliczeniu wtascicieli nieruchomosci
do grupy podmiotow, w stosunku do ktérych ma zastosowanie kwestionowana
regulacja, decyduje przestanka stanowigca ceche relewantng, réznicujaca sytuacje
prawng bytych wiascicieli nieruchomosci rolnych, pozbawionych mozliwosci
wzruszenia w trybach nadzwyczajnych przewidzianych w K.p.a. ostatecznych
decyzji o przejeciu przez Panstwo ich nieruchomosci, od wlascicieli
nieruchomosci, w stosunku do ktorych zostaly wydane ostateczne decyzje na

podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 1957 r., art. 9 ust. 2 ustawy z dnia
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29 maja 1974 r. oraz art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 26 marca 1982 r.,
w stosunku do ktdrych wylaczenie takie nie zostato przez ustawodawce
wprowadzone.

Podkresli¢ trzeba, ze przyjecie przez ustawodawce tej cechy relewantnej
miesci si¢ w zakresie jego dopuszczalnej konstytucyjnie swobody regulacyjne;.
Ustawodawcy przystuguje bowiem swoboda okreslenia cechy relewantnej,
wedtug ktorej dokonywane jest zréznicowanie sytuacji prawnej poszczego6lnych
adresatéw norm. Przyjmowac nalezy domniemanie, ze ustawodawca dziata w tej
mierze zgodnie z Konstytucjg, a wiec sam dobér cech relewantnych, jak
i przeprowadzane na ich podstawie klasyfikacje, korzystajg z domniemania
konstytucyjnosci (vide — L. Garlicki, M. Zubik, op. cit., str. 114). Rozumienie
zasady rownos$ci uwzglednia¢ musi przy tym dziedzing stosunkow, jakich dotyczy
regulacja prawna wprowadzajgca okreslone zroznicowanie. Im stabsza bowiem
ranga czy ochrona wolno$ci, prawa Iub innej konstytucyjnej wartosci
,towarzyszacej” dokonywanemu zrdéznicowaniu, tym wigksza swoboda
pozostawiona jest ustawodawcy do stosowania takich cech relewantnych, ktore
wprowadzajg to zroznicowanie, i fym wigksza winna by¢ gotowos¢ Sqdu
Konstytucyjnego do akceptowania odmiennego traktowania sytuacji w zasadzie
podobnych (L. Garlicki, M. Zubik, op. cit., str. 115). Priorytet przyznawany jest
przede wszystkim ochronie praw i wolnosci osobistych w relacji, np., do kategorii
praw ekonomicznych.

Reasumujac, kwestionowana regulacja dotyczy podmiotéw znajdujgcych
siec w odmiennej sytuacji, anizeli podmioty, w stosunku do ktérych wydane
zostaly decyzje na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 1957 r., art. 9
ust. 2 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. oraz art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy
z dnia 26 marca 1982 r., w odniesieniu do ktorych brak jest unormowan
wylaczajacych dopuszczalno$é wzruszenia tychze decyzji w trybie przepisow
K.p.a. 0 wznowieniu postepowania, stwierdzeniu niewaznosci i uchyleniu lub

zmianie decyzji administracyjne;.
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Naruszenia w zaskarzonej regulacji konstytucyjnej zasady réwnosci
mozna byloby upatrywaé w sytuacji, w ktorej prawodawca dokonatby
dyskryminujgcych dyferencjacji w ramach jednolitej kategorii podmiotdw.
Wskazana odmiennos¢ sytuacji prawnej wymienionych grup podmiotow
uzasadnia jednak ich zréznicowanie, przyjete w kwestionowanej regulacji.

Jak wskazano wczeéniej w niniejszym stanowisku, podmioty znajdujace
sie w odmiennej sytuacji mogg by¢ zas traktowane w rozny sposob i nie wigze si¢
to z naruszeniem zasady rownosci wobec prawa.

Zauwazy¢ ponadto trzeba, ze samo wprowadzenie regulacji
wylaczajacych  mozliwos¢é  wzruszenia, w  trybach  nadzwyczajnych
przewidzianych w K.p.a., ostatecznych decyzji administracyjnych nie moze by¢
uznane za naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa.

Wskazaé nalezy, ze w obowigzujgcym stanie prawnym istniejg regulacje
wzmacniajgce zasade trwatosci decyzji administracyjnych poprzez wprowadzenie
czasowego ograniczenia dopuszczalnosci wzruszenia w  postepowaniu
administracyjnych ostatecznych decyzji administracyjnych.

Zgodnie z przepisem art. 53 ust. 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r., poz. 1945),
nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto 12 miesiecy.

Wymieniony przepis ma zastosowanie do wszystkich przyczyn
stwierdzenia niewaznosci wymienionych w art. 156 § 1 K.p.a. (vide — wyrok NSA
z dnia 6 wrzesnia 2013 r., sygn. Il OSK 886/12, LEX nr 1375644).

Zgodnie za$ z art. 58 ust. 6 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675 ze zm.), nie
stwierdza sie niewaznosci ostatecznej decyzji o ustaleniu lokalizacji regionalne;j
sieci szerokopasmowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji
zostat ztozony po uplywie czternastu dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie

ostateczna, a inwestor rozpoczal budowe sieci.
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W $wietle przytoczonej argumentacji nalezy uznaé, ze kwestionowana

regulacja jest zgodna z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

W zwigzku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

nand
va Generalnego
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