Warszawa, 4(57 lipca 2019 r.
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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, przedktadam
wyjasnienia w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z 6 listopada 2017 r.
(sygn. akt K 11/18), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 63 ust. 2 i ust. 3
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 91, ze zm.) w zakresie, w jakim wylgcza
stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacych
wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji
do decyzji 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.)
o przejeciu przez Skarb Panstwa nieruchomosci, na ktérych wiasciciele nie
gospodarowali osobiscie lub przy pomocy czionkéw rodziny pozostajgcych we
wspbinocie od lat pieciu do dnia wejScia w Zzycie ustawy z powodu statego
zatrudnienia w innych zawodach niz praca w indywidualnym gospodarstwie rolnym
albo w rolniczej spétdzielni produkcyjnej, jest zgodny z art. 7, art. 32 ust. 1 oraz
z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Artykut 63 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami roinymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 91, ze zm,;
dalej: zaskarzona ustawa, ugnrSP) stanowi:

»1. W ustawie z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywiiny
oraz 0 uchyleniu ustawy o uregulowaniu wiasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U.
Nr 11, poz. 81) w art. 8 skre$la sie § 4.

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

3. Postepowanie administracyjne toczgce sie w sprawach, o ktérych mowa
w ust. 2, podiega umorzeniu.”

2. Zakwestionowane przepisy zawierajg odestanie do ustawy z dnia
26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wiasno$ci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr
27, poz. 250z 1975 r. Nr 16, poz. 91, dalej: ’ustawa uwilaszczeniowa). Akt ten, ktory
wszedt w zycie 4 listopada 1971 r., miat na celu systemowe uporzadkowanie
i uregulowanie stosunkéw wiasnosciowych na polskiej wsi. Dotyczyt zréznicowanych
stanéw faktycznych, ktérych cechg wspdlng byto korzystanie przez rolnikéw
z nieruchomos$ci wchodzgcych w skiad ich gospodarstw jako samoistnych
posiadaczy. Ustawa regulowata takze sytuacje prawg nieruchomosci stanowigcych
wlasno$é osoéb, ktore nie gospodarowaty na nich z powodu podjecia zatrudnienia
w innych zawodach.

Artykut 1 ustawy uwiaszczeniowej stanowit, ze nieruchomosci wchodzace
w sktad gospodarstw rolnych i znajdujgce sie w dniu wejScia w zycie ustawy
w samoistnym posiadaniu rolnikow stajg sie z mocy prawa wlasnoscig tych rolnikow,

jezeli oni sami lub ich poprzednicy objeli te nieruchomosci w posiadanie na
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podstawie zawartej bez prawem przewidzianej formy umowy sprzedazy, zamiany,
darowizny, umowy o przeniesienie wtasnosci, o zniesienie wspoiwtasnosci albo
umowy o dziat spadku (ust. 1). Rolnicy, ktorzy do dnia wejscia w zycie ustawy
posiadali nieruchomosci jako samoistni posiadacze nieprzerwanie od pieciu lat, stali
sie z mocy prawa wiascicielami tych nieruchomosci, chociazby nie zachodzity
warunki okreslone w ust. 1. Jezeli jednak zyskali posiadanie w ztej wierze, nabycie
wlasnosci nastepowato tylko wtedy, gdy posiadanie trwato co najmniej przez lat
dziesie¢ (ust. 2).

W mysl art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej nieruchomosci, na ktorych
witasciciele nie gospodarowali osobiscie lub przy pomocy czionkéw rodziny
pozostajgcych we wspdlnosci domowej od lat pieciu do dnia wejscia w zycie ustawy
z powodu statego zatrudnienia w innych zawodach niz praca w indywidualnym
gospodarstwie rolnym albo w rolniczej spétdzielni produkcyjnej, mogly byé
przekazane na wtasnos¢ dotychczasowych posiadaczy zaleznych (dzierzawcéw lub
wiladajacych z innego tytutu) albo przejete przez Panstwo.

Wypadki, w ktérych nieruchomosci nie podiegaly przekazaniu albo przejeciu
na mocy ustawy uwtaszczeniowej oraz warunki nabycia wlasnosci nieruchomosci
przez posiadaczy zaleznych okreslito rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
23 grudnia 1971 r. w sprawie nieruchomosci nie podiegajacych przekazaniu fub
przejeciu oraz warunkéw ich nabycia przez posiadaczy zaleznych (Dz. U. Nr 37,
poz. 331).

Postepowanie w sprawie nabycia nieruchomosci — zaréwno przez rolnikéw
indywidualnych, jak i przejecia przez Panstwo — na gruncie ustawy uwtaszczeniowe;j
prowadzone byto przez organy administracyjne. W przypadku decyzji o przejeciu
przez Panstwo nieruchomosci, na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowe;j,
a takze przejecia przez Panstwo na wilasno$¢ bez odszkodowania nadwyzki ponad
obszar nieruchomosci niepodlegajacy przejeciu przez Panstwo na podstawie reformy
roinej, orzekat wiasciwy do spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady
narodowej (art. 13 ustawy uwilaszczeniowej). Zgodnie z art. 16 ustawy
uwtaszczeniowej do spraw rozpatrywanych przez organy do spraw rolnictwa
prezydiow rad narodowych i komisje do spraw uwlaszczenia zastosowanie mialy
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.



Ustawa uwtaszczeniowa zostata uchylona na podstawie art. 4 ustawy z dnia
26 marca 1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy
o uregulowaniu wtasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 11, poz. 81).

3. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik lub wnioskodawca)
przedmiotem kontroli uczynit art. 63 ust. 2 i ust. 3 ugnrSP w zakresie, w jakim
wytgcza on stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
dotyczacych wznowienia postepowania, stwierdzenia niewazno$ci i uchylenia lub
zmiany decyzji do wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej
decyzji o przejeciu przez Skarb Panstwa nieruchomos$ci, na ktérych wiasciciele nie
gospodarowali osobiscie lub przy pomocy cztonkéw rodziny pozostajgcych we
wspoélnocie od lat pieciu do dnia wejScia w zycie ustawy z powodu statego
zatrudnienia w innych zawodach niz praca w indywidualnym gospodarstwie rolnym
albo w rolniczej spoétdzielni produkcyjne;.

4. Kwestionowany przez wnioskodawce art. 63 ust. 2 i 3 wytgczyt stosowanie
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacych wznowienia
postepowania, stwierdzenia niewaznos$ci i uchylenia lub zmiany decyzji do
ostatecznych decyzji wydanych na podstawie ustawy uwlaszczeniowej,
a w przypadku toczacych sie postepowan nakazat ich umorzenie. Tym samym od
1 stycznia 1992 r. ustawodawca bezwzglednie uniemozliwit wzruszenie wszelkich
decyzji wydanych na podstawie ustawy uwtaszczeniowe;.

ll. Zarzuty wnioskodawcy

Zdaniem RPO regulacja zawarta w art. 63 ust. 2 i 3 ugnrSP, tj. zakaz
wzruszania w trybach nadzwyczajnych decyzji o przejeciu przez Panstwo
nieruchomoséci wchodzgcych w sktad gospodarstw rolnych, wydanych na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej, jest niezgodna z art. 7 Konstytucji i wyrazong
w nim zasadg praworzadnosci. Wnioskodawca podnosi, iz ,wytagczenie mozliwo$ci
wzruszenia decyzji administracyjnej o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci
wchodzgcych w skiad gospodarstw roinych prowadzi do sytuacji, w ktorej decyzje
obarczone wadami kwalifikowanymi, takimi jak np. wydanie z razgcym naruszeniem
prawa, pozostajg w obrocie prawnym, ksztattujgc sytuacje prawng bytych wtascicieli

przejetych nieruchomosci” (wniosek, s. 8-9). Naruszenie to, zdaniem RPO, nie
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znajduje uzasadnienia w innych wartosciach konstytucyjnych, w tym w zasadzie
bezpieczeristwa prawnego oraz zaufania obywatela do Panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

W ocenie Rzecznika sytuacja oséb, ktére utracity prawo witasnosci
nieruchomosci na rzecz Panistwa, zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej,
jest odmienna od sytuacji os6b, ktére utracity to prawo na rzecz rolnikéw, w ktérych
samoistnym posiadaniu nieruchomosci te znajdowaly sie w dniu wejscia w zycie
ustawy uwlaszczeniowej, tj. w przypadkach, o ktérych mowa w art. 1 ustawy
uwlaszczeniowej. Za ograniczeniem prawa do wzruszenia decyzji wydanych na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej nie przemawia dagzenie do
zagwarantowania ochrony praw os6éb trzecich, poniewaz podmiotem chronionym nie
jest w tym przypadku obywatel, lecz Skarb Panstwa. Ten ostatni jest bowiem
beneficjantem takiej decyzji.

W ocenie Rzecznika ani zasada pewnosci prawa, ani tym bardziej zasada
zaufania do panstwa | stanowionego przez nie prawa nie uzasadniajg
uprzywilejowania, faworyzowania Panstwa wzgledem obywatela. RPO wskazuje
w tym kontekscie na tresé¢ art. 156 § 2 k.p.a., ktoéry stanowi, ze nie stwierdza sie
niewaznosci decyzji, ktéra wywotata nieodwracalne skutki prawne. Stad
wyeliminowanie — we wskazanym we wniosku zakresie — art. 63 ust. 2 i ust. 3
zaskarzonej ustawy nie bedzie powodowato naruszenia praw oséb trzecich, gdyby
osoby takie nabyly od Skarbu Panstwa przejete nieruchomosci.

W ocenie Rzecznika niewystarczajgcy do wytgczenia mozliwosci weryfikacji
ostatecznych decyzji w trybach nadzwyczajnych Kodeksu postepowania
administracyjnego jest sam fakt, ze od wydania decyzji uptynat dtugi czas. Rzecznik
podnosi, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
.uzasadnieniem dla wytgczenia mozliwosci wzruszenia decyzji administracyjnych jest
kumulacja czynnikéw, wsréd ktorych uptyw czasu od wydania decyzji oraz czas,
w jakim osoby poszkodowane moglty wnosi¢ nadzwyczajne srodki, nie byly
wytgcznymi okoliczno$ciami. Kluczowa byta bowiem ochrona praw os6b, kt6ére na
podstawie wadliwych decyzji nabyly prawo. Majac to na uwadze nalezy uznaé, ze
sam uplyw czasu od wydania decyzji nie jest wystarczajgcym uzasadnieniem dla
uniemozliwienia wzruszenia decyzji wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwtaszczeniowej” (wniosek, s. 14).



Rzecznik podnosi, iz w aktualnym stanie prawnym mozliwe jest wzruszanie
ostatecznych decyzji, na podstawie ktérych Panstwo przejeto nieruchomosci
wchodzgce w sktad gospodarstw rolnych, a ktére pozostajg w obiegu prawnym od
kilkudziesieciu lat. ,Sytuacja taka ma miejsce w przypadku decyzji wydanych na
podstawie art. 2 ustawy z dnia 13 lipca 1957 r. o zmianie dekretu z dnia 18 kwietnia
1955 r. 0 uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw, zwigzanych z reformg roing
i osadnictwem rolnym (Dz. U. Nr 39, poz. 174, ze zm.), a takze na podstawie art. 9
ust. 2 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o przekazywaniu gospodarstw roinych na
wiasnosé Panstwa za rente i sptaty pieniezne (Dz. U. Nr 21, poz. 118)" (wniosek,
s. 14). W ocenie RPO, jezeli ustawodawca dopuszcza mozliwo$é wzruszenia decyzji
wydanych na podstawie wskazanych aktow normatywnych w przedmiocie przejecia
przez Panstwo gospodarstw rolnych, od ktérych wydania uptynat dtugi czas, to za
nieuzasadnione nalezy uzna¢ odmienne uksztattowanie sytuacji prawnej bytych
wiascicieli, ktérzy witasnos$¢ gospodarstw rolnych utracili na rzecz Panstwa na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowe;.

Ponadto, zdaniem RPO ,zakwestionowana regulacja zrownuje podmioty
znajdujgce sie w réznych sytuacjach prawnych oraz faktycznych, za ceche wspélng
w tym przypadku uznaje bowiem wytacznie fakt pozbawienia wiascicieli
nieruchomosci wchodzacych w skiad gospodarstw rolnych wiasnosci tych
nieruchomosci na podstawie decyzji wydanych na gruncie ustawy uwtaszczeniowe;.
Ustawodawca, wprowadzajgc bezwzgledny zakaz wzruszania decyzji wydanych na
podstawie ustawy uwlaszczeniowej, zréwnat tym samym sytuacje prawng i prawa
bytych wtascicieli, ktérzy de facto zostali wywilaszczeni na rzecz samoistnych
posiadaczy, oraz bylych wiascicieli, ktérych nieruchomosci zostaly przejete przez
Panstwo w trybie decyzji wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwtaszczeniowej. W ocenie Rzecznika wskazana cecha -~ wywlaszczenie na
podstawie decyzji wydanej na gruncie ustawy uwlaszczeniowej ~ nie ma w tym
przypadku charakteru istotnego. Podmioty te nie znajdujg sie bowiem w takiej samej
lub zblizonej sytuaciji. W konsekwenciji, zrébwnanie to nie jest uzasadnione i skutkuje
naruszeniem praw bylych wiascicieli nieruchomosci przejetych przez Parstwo, w ich
przypadku nie ma bowiem wartosci konstytucyjnych, ktdére ograniczenie to by
uzasadnialy” (wniosek, s. 20).

W ocenie wnioskodawcy za podmioty zaliczajgce sie do wspdinej kategorii

w przedmiotowej sprawie nalezatoby uzna¢ wiascicieli, ktorych nieruchomosci
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wchodzgce w skiad gospodarstw rolnych zostaty przejete przez Panstwo.
Ustawodawstwo z okresu 1945-1989 przewidywato liczne przypadki przejecia
gospodarstw rolnych przez Panstwo, zaréwno o charakterze przymusowym,
obligujacym Panstwo do przejecia nieruchomosci indywidualnego rolnika, czego
przyktadem jest ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o sprzedazy panstwowych
nieruchomosci rolnych oraz uporzadkowaniu niektérych spraw, zwigzanych
z przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego (Dz. U. Nr 17, poz. 71), jak
i regulacji dajacych Panstwu jedynie mozliwo$¢ przejecia tego rodzaju mienia.
W ramach aktéw nalezacych do drugiej ze wskazanych kategorii wnioskodawca
wymienia ustawe z dnia 13 lipca 1957 r. o zmianie dekretu z dnia 18 kwietnia 1955 r.
0 uwiaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw, zwigzanych z reforma roing
i osadnictwem rolnym (Dz. U. Nr 39, poz. 174, ze zm.), ustawe z dnia 29 maja
1974 r. o przekazywaniu gospodarstw rolnych na wtasno$¢ Panstwa za rente i sptaty
pieniezne (Dz. U. Nr 21, poz. 118) oraz ustawe z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie
gruntoéw rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 11, poz. 79).

W Zzadnym z wymienionych przez Rzecznika przypadkéw ustawodawca nie
wylaczyt mozliwosci weryfikacji prawidtowosci wydanych decyzji, w trybach
nadzwyczajnych Kodeksu postepowania administracyjnego. W przekonaniu RPO
wiasciciele nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych przejetych na
podstawie licznych, wskazanych we wniosku aktéw prawnych oraz ci, ktérzy utracili
nieruchomosci na rzecz Panstwa na mocy ustawy uwlaszczeniowej, znajdowali sie
w podobnej sytuacji prawnej. Zaskarzona ustawa, pozbawiajac osoby, w stosunku do
ktérych zostata wydana decyzja na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej,
mozliwosci weryfikacji prawidtowosci wydanych decyzji w trybach nadzwyczajnych,
doprowadzita tym samym do nieuzasadnionego zréznicowania praw w ramach jednej
kategorii. Biorgc powyzsze pod uwage, Rzecznik podnosi, ze ,art. 63 ust. 2
i 3 zaskarzonej ustawy, przez to, Ze pozbawia bytych wiascicieli mozliwosci
weryfikacji decyzji o przejeciu ich nieruchomosci wchodzgcych w skfad gospodarstw
rolnych przez Panstwo, po 1 stycznia 1992 r., stanowi istotng, nieproporcjonaing, a
przede wszystkim — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich — niezasadng i razgco
niesprawiedliwg ingerencje w art. 32 ust. 1 Konstytucji i zasade réwnosci wobec

prawa oraz art. 2 i zasade sprawiedliwosci spotecznej” (wniosek, s. 22).



IIl. Analiza formalna

1. Dopuszczalno§¢ merytorycznego rozpoznania sprawy przez sad
konstytucyjny zalezy od stwierdzenia braku ujemnych przestanek procesowych.
Pozostajg one wspoélne dla wszystkich sposob6w inicjowania postgpowania przed
Trybunatem (zob. postanowienie TK z 29 kwietnia 2015 r., sygn. akt P 23/15).
Zaliczajg sie do nich m.in.: zakaz ponownego orzekania w sprawie prawomochie
osadzonej (ne bis in idem, res iudicata), niedopuszczalno$¢ kwestionowania przed
Trybunatem stosowania prawa i rozstrzygania sporéw o wyktadnie, pozostajgcych
poza kognicjg sadu konstytucyjnego, niespetnienie wymagan formalnych pisma

inicjujgcego postepowanie.

2. Artykut 63 ust. 2 i ust. 3 zaskarzonej ustawy byt dwukrotnie przedmiotem
kontroli merytorycznej Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 22 lutego 2000 r.,
sygn. akt SK 13/98, Trybunat orzeki, ze nie jest on niezgodny z art. 64 oraz art. 2
Konstytucji w zakresie, w jakim normowat kwestie zaskarzenia w drodze
nadzwyczajnych srodkéw kontroli ostatecznych decyzji administracyjnych — aktow
wlasno$ci ziemi. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze zaréwno art. 64, jak i art. 2
Konstytucji stanowig nieadekwatne wzorce kontroli. Zarzut naruszenia prawa
wiasnosci moégtby, zdaniem TK, stuzy¢ do zakwestionowania podstawy prawnej
decyzji administracyjnej o nadaniu wlasno$ci gospodarstwa rolnego jego
samoistnemu posiadaczowi, czyli odpowiedniego przepisu ustawy uwlaszczeniowe;j,
a nie ustawy, ktéra zostata uczyniona przedmiotem zaskarzenia. Trybunat wskazat
takze, ze z zasady demokratycznego panstwa prawnego nie mozna wywies¢ zasady
nieograniczonej w czasie wzruszalnosci decyzji administracyjnych.

W wyroku z 15 maja 2000 r., sygn. akt SK 29/99, Trybunat orzekt, ze art. 63
ust. 2 i 3 zaskarzonej ustawy jest zgodny z art. 77 ust. 2 Konstytucji i nie jest
niezgodny z art. 77 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji. Skarzagca domagata sie kontroli
zgodnosci z Konstytucjg wytgczenia mozliwosci wzruszenia aktéw wilasnosci ziemi
wydanych na podstawie ustawy uwlaszczeniowej. W jej ocenie art. 63 ust. 2 i ust. 3
zaskarzonej ustawy naruszat zakaz zamykania drogi sgdowej, prawo do $rodka
odwotawczego oraz prawo do wynagrodzenia szkody za niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy publicznej. Oceniajgc zgodno§¢ art. 63 ust. 2 i ust. 3
zaskarzonej ustawy z art. 77 ust. 2 Konstytucji, Trybunat podkreslit, ze do konca
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1991 r. osoby zainteresowane mogly zada¢ nadzwyczajnej weryfikacji decyziji,
w efekcie ktérej akty wiasnosci ziemi mogly by¢ uchylane w trybie wznowienia
postepowania lub mogta by¢ stwierdzana ich niewaznos¢ (niezgodno$é z prawem).
Odnoszgc sie do zarzutu naruszenia art. 78 Konstytucji przez art. 62 ust. 2 i ust. 3
zaskarzonej ustawy, Trybunat zaznaczyt za$, ze wskazana regulacja konstytucyjna
nie dotyczy prawa do wniesienia hadzwyczajnych srodkéw prawnych.

3. Analiza spraw o sygn. akt: SK 13/98 i SK 29/99 pozwala stwierdzi¢, ze
wwydanych w nich wyrokach, przedmiotem oceny Trybunatu byt zakaz
weryfikowania ostatecznych decyzji administracyjnych — aktéw witasnosci ziemi.
Trybunat dotychczas nie poddat zas kontroli art. 63 ust. 2 i ust. 3 zaskarzonej ustawy
w zakresie, w jakim przepisy te wytgczajg mozliwosé weryfikacji, w nadzwyczajnych
trybach postepowania administracyjnego, decyzji o przejeciu przez Panstwo
nieruchomosci wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwilaszczeniowej.
Odmiennos$é sytuacji prawnej w jednym i w drugim przypadku nie pozwala na
przyjecie ustalen poczynionych w odniesieniu do aktow witasnosci ziemi za
adekwatne w przypadku decyzji wydanych na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
uwtaszczeniowej o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci wchodzgcych w sktad
gospodarstw rolnych. Problemem konstytucyjnym podniesionym we wniosku RPO
jest przede wszystkim kwestia dopuszczalno$ci i zasadnosci ograniczenia w czasie
mozliwosci weryfikacji w trybach nadzwyczajnych Kodeksu postepowania
administracyjnego tych decyzji o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci
wchodzacych w skiad gospodarstw rolnych, ktérych podstawg byt art. 2 ust. 1 ustawy
uwtaszczeniowej. Okolicznosé, iz we wniosku Rzecznika wskazana zostata nowa
ptaszczyzna kontroli konstytucyjnosci zaskarzonej normy prawnej, ktéra nie byta
dotad rozpatrywana przez TK oraz inne niz w przywotanych sprawach wzorce
kontroli, pozwala na stwierdzenie, ze brak jest podstaw do umorzenia postepowania
W niniejszej sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK ze wzgledu na
zbedno$é wydania wyroku.

IV. Wzorce kontroli

1. Artykut 7 Konstytucji wyraza zasade praworzgadnosci, przyjmujac brzmienie:
,LOrgany wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Na poziomie
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konstytucyjnym wyrazona zostata powinno$¢ przestrzegania przez organ wiadzy
publicznej wszystkich przepiséw, niezaleznie od ich usytuowania w systemie zrédet
prawa, ktére okreslajg jego uprawnienia lub obowigzki. Organy muszg znac¢ przepisy
regulujgce ich kompetencje i stosowaé sie do wynikajacych z nich nakazéw
i zakazéw. Nie mogg podejmowaé dziatan bez podstawy prawnej ani tez unikaé
wykonania kompetencji, jezeli wigzace normy prawne nakladajg na te organy
okreslone obowigzki (zob. wyrok TK z 21 lutego 2001 r., sygn. akt P 12/00). Z art. 7
Konstytucji wynika obowigzek okreslenia przez akty prawa powszechnie
obowigzujgcego kompetencji do dziatania, zakaz domniemania kompetencji oraz
zakaz ich dowolnego, arbitralnego wykonywania. Takie rozumienie zasady znajduje
odzwierciedlenie w orzecznictwie trybunalskim. ,[Sltosownie do art. 7 Konstytuciji,
organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to
m.in., ze kompetencje organéw witadzy publicznej powinny zosta¢ jednoznacznie
i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych organéw
powinny mieé¢ podstawe w takich przepisach, a — w razie watpliwosci
interpretacyjnych — kompetencji organéw wiadzy publicznej nie mozna
domniemywad” (wyrok TK z 14 czerwca 2006 r., sygn. akt K 53/05; por. takze wyrok
TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06 oraz postanowienie TK z 9 maja 2005 r.,
sygn. akt Ts 216/04). Jednocze$nie w doktrynie utorowat sobie droge poglad, w mys$|
ktérego ,kompetencia organu wiadzy publicznej moze by¢, w zaleznosci od
charakteru sprawy, okreslona bardziej lub mniej szczegétowo, lecz jej prawna
podstawa stanowi niezbedng przestanke podjecia dziatania przez dany organ”
(W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, M. Zubik, t. I, Warszawa 2016, komentarz do art. 7, s. 246). Legalizm
dziatalno$ci organdéw administracji publicznej polega m.in. na wydawaniu przez nie
rozstrzygnie¢ w przepisanej prawem formie, na nalezytej podstawie prawnej
i w zgodnos$ci z wigzgcymi dany organ przepisami materialnymi. Zasada ta dotyczy
nie tylko organéw publicznych tworzacych prawo, ale tez stosujgcych je organéw.
Naruszenie przez organy panstwa obowigzku dziatania na podstawie i w granicach
prawa sprawia, ze dziatanie takie traci ceche legalnosci. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat podkresiat, ze istotg art. 7 Konstytucji jest nakaz dziatania
organéw wiadzy publicznej w granicach wyznaczonych przez prawo, w ktérym winna
by¢ zawarta podstawa dziatania, jak tez zakreslone granice jej dziatania (zob.

postanowienie TK z 9 maja 2005 r., sygn. akt Ts 216/04).
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W art. 7 Konstytucji i zasadzie praworzgdnosci oparcie znajduje dgzenie do
wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji administracyjnych obarczonych
kwalifikowanymi wadami, m.in. wydaniem z razagcym naruszeniem prawa. Naczelny
Sad Administracyjny wskazuje w swoim orzecznictwie, ze skutki, ktére wywoluje
decyzja uznana za razgco naruszajgcg prawo, to skutki niemozliwe do
zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzadnosci — skutki gospodarcze
lub spoleczne naruszenia, ktérych wystgpienie powoduje, ze nie jest mozliwe
zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez organy praworzadnego panstwa
(wyroki NSA z: 9 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1134/04; 25 wrzesnia 2007 r.,
sygn. akt Il OSK 1111/06; 30 wrzesnia 2010 r., sygn. akt | OSK 1617/09; 5 kwietnia
2017 r., sygn. akt | OSK 1738/15). Zasada praworzadnosci uzasadnia zatem
wprowadzenie i stosowanie w tego typu sytuacjach instytucji majgcych na celu
przywrécenie stanu zgodnego z prawem, a co najmniej wyeliminowanie stanu
z prawem niezgodnego. Instytucjami tymi na gruncie Kodeksu postepowania
administracyjnego sg tryby nadzwyczajne stuzace wzruszeniu decyzji ostatecznych
— wznowienie postepowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji, uchylenie i zmiana

decyzji.

2. W art. 32 Konstytucji unormowano zasade réwnosci. Nastgpito to przez
okreslenie w ust. 1 ogbinego pojecia i zakresu tej zasady (,Wszyscy sg wobec prawa
réwni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez witadze publiczne”) oraz
sformulowanie w ust. 2 zakazu dyskryminacji (,Nikt nie moze byé dyskryminowany
w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”) (zob.
wyroki TK z: 23 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 22/01; 2 kwietnia 2003 r., sygn. akt
K 13/02). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze istotg zasady
rownosci jest ,rowne traktowanie wszystkich podmiotébw charakteryzujgcych sie
w réwnym stopniu dang cechg istotng (relewantng)”. Zatem: ,[...] wszystkie podmioty
charakteryzujagce sie dang cechg istotng w rébwnym stopniu, majg byé traktowane
rowno, tzn. wedtug jednakowej miary, bez zréznicowann zaréwno dyskryminujacych,
jak i faworyzujgcych [...]. Oznacza to jednocze$nie dopuszczainos¢ zréznicowania
sytuacji prawnej réznych podmiotéw [...]. Dopiero, jezeli kontrolowana norma traktuje
odmiennie adresatéw, ktérzy odznaczajg sie okreslong cecha wspdlng, to mamy do
czynienia z odstepstwem od zasady rownosci {...]. [...] takie odstepstwo nie musi

jednak oznaczaé naruszenia art. 32 konstytucji. Niezbedna jest wowczas ocena
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przyjetego kryterium zréznicowania [...]" (wyrok TK z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt K
5/00; zob. tez np. orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., sygn. akt K 17/95 oraz
wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt
K 7/98; 28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04; 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07; 18
listopada 2008 r., sygn. akt P 47/07). Trybunat Konstytucyjny stoi przy tym na
stanowisku, ze: ,Aby odpowiedzie¢ na pytanie, czy dane kryterium moze stanowi¢
podstawe réznicowania podmiotéw prawa, charakteryzujgcych sie wspéing cechag
istotna, nalezy rozstrzygnaé: 1) czy kryterium to pozostaje w racjonalnym zwigzku z
celem itreScig danej regulacji; 2) czy waga interesu, ktéremu réznicowanie ma
stuzyé pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang
naruszone w wyniku wprowadzonego réznicowania; 3) czy kryterium réznicowania
pozostaje w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami, czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych” (wyrok TK
z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98; zob. tez np. wyroki TK z: 9 czerwca
1998 r., sygn. akt K 28/97; 28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04; 7 listopada 2007 r.,
sygn. akt K 18/06; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 77/06; 18 lipca 2008 r., sygn. akt
P 27/07; 18 listopada 2008 r., sygn. akt P 47/07).

3. Konstytucyjna zasada sprawiedliwo$ci spotecznej wskazuje idee, ktérg ma
urzeczywistniaé demokratyczne panstwo prawne. Wyraza sie¢ ona w dazeniu do
zachowania robwnowagi w stosunkach spotecznych i powstrzymaniu sie w kreowaniu
nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami
przywilejéw dla wybranych grup obywateli (zob. wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt K 8/90). W tres¢ tej zasady wpisany jest zakaz arbitralnosci panstwa.
Zréznicowanie poszczegélnych jednostek jest mozliwe wtedy, gdy pozostaje
w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji (zob. W. Sokolewicz [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, uwagi
do art. 2, s. 62). W konstytucyjnej koncepcji sprawiedliwo$ci wazng role petnig
zasady réownosci i proporcjonalnosci. W orzecznictwie TK utorowat sobie droge
poglad, w mysl ktérego zasada sprawiedliwosci spolecznej pozostaje w $cistym
zwigzku z zasadg réwnosci (zob. wyrok TK z 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97,
a takze wyroki TK z: 18 grudnia 2008 r, sygn. akt P 16/07; 21 wrze$nia 2009 r.,
sygn. akt P 46/08; 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 6/10; 4 czerwca 2013 r., sygn. akt
SK 49/12; 19 grudnia 2017 r. sygn. akt SK 10/16). W wyroku z 20 pazdziernika
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1998 r. o sygn. akt K 7/98, Trybunat wywiodl, ze zasada réwnosci stanowi nakaz
jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii).
Natomiast w wyroku z 15 pazdziernika 2001 r. o sygn. akt K 12/01 Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze nierébwne traktowanie podmiotéw podobnych nie zawsze
musi oznaczaé dyskryminacje lub uprzywilejowanie, a w konsekwencji niezgodno$¢
zart. 32 ust. 1 czy tez z art. 2 Konstytucji. Niezbedna jest ocena kryterium, na
podstawie ktérego dokonano zréznicowania, poniewaz kazde odstepstwo od nakazu
rownego traktowania podmiotéw podobnych musi zawsze znajdowaé giebokie
uzasadnienie. Kryterium to powinno pozostawaé w zwigzku z innymi warto$ciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych i mie¢ charakter proporcjonalny. Trybunat zauwazyt, ze
zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw podobnych ma znacznie wicksze szanse
uznania za zgodne z Konstytucja, jezeli pozostaje w zgodzie z zasadami
sprawiedliwosci spotecznej lub stuzy urzeczywistnianiu tych zasad. Zostaje ono
natomiast uznane za niekonstytucyjng dyskryminacje (uprzywilejowanie), jezeli nie
znajduje podtrzymania w tej zasadzie. W tym wlasnie sensie zasady réwnosci wobec
prawa i sprawiedliwosci spotecznej w znacznym stopniu ,hakiadajg sie” na siebie
(zob. orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 2 grudnia
2008 r., sygn. akt P 48/07). Zdecydowana wiekszo$¢ przedstawicieli nauki prawa
analizuje zasade sprawiedliwosci spotecznej przez pryzmat nakazu zachowania
sprawiedliwosci dystrybutywnej (A. Domanska, Zasady sprawiedliwo$ci spotecznej
we wspobfczesnym polskim prawie konstytucyjnym, £édz 2001, s. 65). Ta koncepcja
znajduje réwniez odzwierciedlenie w orzecznictwie TK, kitéry nakazuje jednakowo
traktowaé wszystkich w obrebie okreslonej klasy (kategorii). By¢ sprawiedliwym
— zdaniem TK to tak samo traktowa¢ podmioty réwne z pewnego punktu widzenia,
tj. majgce te sama ceche charakterystyczng, istotng dla danej klasy (kategorii) ludzi.
Wedtug sprawiedliwosci rozdzielczej rowne traktowanie nie oznacza otrzymania
identycznych udziatéw rozdzielanych débr, lecz oznacza stosowanie tej samej miary
wobec wszystkich podmiotéw zainteresowanych otrzymaniem dzielonych débr
(zob. wyroki TK z: 18 stycznia 2000 r., sygn. akt K 17/99; 15 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt K 12/01).
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V. Analiza zgodnosci

1. W mys$! art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej nieruchomos$ci — na ktérych
wtasciciele nie gospodarowali osobiscie lub przy pomocy cztonkéw rodziny
pozostajgcych we wspoéinocie od lat pieciu do dnia wejscia w zycie ustawy z powodu
statego zatrudnienia w innych zawodach niz praca w indywidualnym gospodarstwie
rolnym albo w rolniczej spétdzielni produkcyjnej — mogty zosta¢ przejete przez Skarb
Panstwa.

W wydanym na podstawie upowaznienia zawartego w art. 2 ust. 2 ustawy
uwtaszczeniowej rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 1971 r. w sprawie
nieruchomosci niepodlegajacych przekazaniu lub przejeciu oraz warunkéw ich
nabycia przez posiadaczy zaleznych (Dz. U. Nr 37, poz. 331) ograniczono mozliwo$é
przejecia na rzecz Skarbu Paristwa nieruchomosci rolnych, co do ktérych zaistniaty
przestanki okreslone w art. 2 ust. 1. Przejecie takie nie mogto nastapi¢, jezeli mozliwe
bylo przekazanie tych nieruchomosci dotychczasowym posiadaczom zaleznym
spetniajgcym okreslone w rozporzgdzeniu warunki, albo gdy nieruchomosci te nie
byly potrzebne na cele rolnicze jednostek gospodarki uspotecznionej lub nie mogty
by¢ nalezycie zagospodarowane przez rolnikbw indywidualnych (§ 3
rozporzadzenia).

Przejecie na rzecz Skarbu Panstwa nastepowato wskutek wydania decyzji,
ktéra miata charakter konstytutywny, a postepowanie w tym zakresie, na gruncie
ustawy uwilaszczeniowej, prowadzone bylo przez organy administracyjne, na
wniosek lub z urzedu. Decyzje o przejeciu przez Panstwo nieruchomosci, na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwdaszczeniowej, a takze o przejeciu przez Panstwo
na wilasno$é¢ bez odszkodowania nadwyzki ponad obszar nieruchomosci
niepodlegajacy przejeciu przez Panstwo na podstawie reformy roinej wydawat
wiasciwy do spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady narodowej (art. 13
ustawy uwlaszczeniowej). Odwotanie od tej decyzji przystugiwato do wojewddzkiej
komisji do spraw uwilaszczenia. Do spraw rozpatrywanych przez organy do spraw
rolnictwa prezydiéw rad narodowych i komisje do spraw uwtaszczenia zastosowanie
mialy przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Po uchyleniu ustawy uwlaszczeniowej na podstawie art. 4 ustawy z dnia
26 marca 1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy

o uregulowaniu witasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 11, poz. 81) decyzje
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o przejeciu nieruchomosci przez Panstwo nie mogly byé juz wydawane, poniewaz
ustawa zmieniajgca z 1982 r. pomijata kwestie postepowania w tych sprawach (zob.
uchwata Sadu Najwyzszego z 14 lutego 1983 r., sygn. akt Ill CZP 1/83). Po jej
wejsciu w zycie (dnia 6 kwietnia 1982 r.) do postepowan w ramach trybéw
nadzwyczajnych dotyczacych wydanych decyzji o przejeciu nieruchomosci przez
Panstwo organami wiasciwymi pozostawaty organy administracji panstwowe;.

Kwestia wzruszalnosci tych decyzji zostatla ostatecznie rozstrzygnieta
zakwestionowanym art. 63 zaskarzonej ustawy, ktory w ust. 2 i 3 wylgczyt
stosowanie przepisbw Kodeksu postepowania administracyjpego dotyczacych
wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji
do ostatecznych decyzji wydanych na podstawie ustawy uwilaszczeniowej,
a w przypadku toczacych sie postepowan nakazat ich umorzenie. Od 1 stycznia
1992 r. ustawodawca bezwzglednie uniemozliwit wzruszenie wszelkich decyzji
wydanych na podstawie ustawy uwtaszczeniowej, w tym réwniez decyzji o przejeciu
nieruchomosci przez Panstwo poprzez wylgczenie stosowania przepiséw k.p.a.
dotyczacych wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci lub zmiany decyzji
w trybie art. 1564 i art. 155 Kodeksu postepowania administracyjnego (zob. wyrok
NSA z 7 czerwca 2011 r., sygn. akt || OSK 969/10).

2. Oceniajgc kwestie zgodnosci zakwestionowanych we wniosku przepiséw
z zasadg praworzadnosci, podkresli¢é nalezy, ze zasada ta nie ma charakteru
bezwzglednego i moze podlegaé ograniczeniom, szczegdlnie w zakresie nakazu
eliminowania z obrotu aktéw administracyjnych wydanych z naruszeniem tej zasady.
Ograniczenia te wynikajg przede wszystkim z zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz zasady pewnosSci prawa (bezpieczenstwa
prawnego). Trybunat stwierdza w swoim orzecznictwie, ze pewno$é prawa oznacza
mozliwos¢ przewidywania dziatan organéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan
obywateli, a przewidywalno$é dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy
i do stanowionego przez niego prawa (zob. orzeczenie TK z 2 marca 1993 r.,
sygn. akt K 9/92). Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa uzasadnia zatem rozwigzania prawne, ktére przewidujg ochrone
trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych, ktéra ma podstawowe znaczenie
dia stabilizacji skutkéw prawnych wynikajacych z takich decyzji. Trwato$¢ ta wynika

tez z domniemania zgodnosci decyzji z prawem. W wyroku z 12 maja 2015 r.,
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sygn. akt P 46/13, Trybunat wskazat, ze ,[rleguta trwatosci decyzji administracyjnych
stuzy realizacji istotnych wartosci, jakimi sg ochrona porzadku prawnego, stabilnos¢
obrotu prawnego, zaufania do organow panstwa i samego prawa, a przede
wszystkim — ochrona praw nabytych (zob. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogdine
kodeksu postepowania administracyjnego, Lublin 1999, s. 116). Ma duze znaczenie
dla stabilizacji skutkéw prawnych wynikajagcych z decyzji i realizuje potrzebe
zagwarantowania bezpieczeristwa sytuacji prawnej obywateli. W doktrynie podkresia
sig, ze ustawodawca wychodzi z uzasadnionego praktycznie zatozenia, ze pomijanie
w sferze normatywnej wszelkich skutkéw prawnych wadliwej decyzji moze prowadzi¢
do niekorzystnych nastepstw spoteczno-ekonomicznych, i dlatego przewidziat
mozliwo$¢ nastepczej akceptacji niektorych skutkow wadliwej decyzji (zob.
M. Kaminski, Niewazno$¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Warszawa-
Krakéw 2006, s. 243)". Konstytucja nie wylgcza mozliwosci wprowadzania
ograniczen czasowych wzruszalno$ci ostatecznych decyzji administracyjnych (zob.
wyrok TK z 22 lutego 2000 r., sygn. akt 13/98) z uwagi m.in. na warto$¢, jakg stanowi
stabilno$§¢ stosunkéw prawnych. Co wiecej, brak tego rodzaju ograniczen
oznaczatby, ze trwato$¢ decyzji jest w istocie pozorna. Ma to szczegélne znaczenie,
w przypadku, gdy od wydania decyzji uptynat diuzszy czas, jak to miato miejsce
w przypadku decyzji wydawanych na gruncie ustawy uwtaszczeniowej. Woéwczas
stabilizacja skutkow prawnych i stanéw faktycznych bedgcych ich konsekwencjg lezy
w interesie porzgdku publicznego.

Przez okres okoto czterdziestu lat uplywajgcy od momentu przejecia
nieruchomosci przez Skarb Paristwa (miedzy 4 listopada 1971 r. a 5 kwietnia 1982 r.)
byly one przedmiotem czynnosSci prawnych, wywolujacych okreslone skutki
ekonomiczne i gospodarcze. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisdw stanowitoby wiec ingerencje w utrwalony stan prawny i faktyczny. Sejm
stoi na stanowisku, Ze ograniczenia czasowe mozliwosci kwestionowania
ostatecznych decyzji sg niekiedy konieczne z uwagi na wartos$¢, ktéra jest stabilnosc
stosunkéw prawnych, oraz ze wzgledu na rosnace z czasem trudnosci dowodowe w
prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postepowania weryfikacyjnego (zob.
wyroki TK z: 15 maja 2000 r., sygn. akt SK 29/99; 12 maja 2015 r., sygn. akt P
46/13).

W wyroku z 22 lutego 2000 r., sygn. akt SK 13/98, Trybunat zwrécit uwage na
powszechnie aprobowang w demokratycznych panstwach prawa zasade — ius civile
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vigilantibus scriptum est, czyli, ze prawo zapewnia ochrone tym, ktérzy korzystajg z
przystugujacych im uprawnien. W orzecznictwie TK ugruntowat sie poglad, iz w
.panstwach, w ktérych proklamowano obowigzywanie zasady demokratycznego
panstwa prawnego, powszechnie aprobowane jest ogéine zatozenie, iz prawo winno
zapewniaé¢ ochrone tym, ktorzy korzystajg ze swoich praw. W stosunku do osob
zainteresowanych, ktore przez wiele lat nie podejmujg krokéw prawnych dla realizacji
swoich roszczen ustawodawca ma wiec prawo wprowadzenia w pewnym zakresie
regulacji, pozbawiajgcej mozliwosci skutecznego dochodzenia tych roszczen.
Dotyczy to takze odszkodowania z tytutu niezgodnego z prawem dziatania organéw
wladzy publicznej” (zob. m.in. wyroki TK z 25 maja 1999 r. sygn. SK 9/98, z 15 maja
2000 r. sygn. akt SK 29/99). Rozumowanie zawarte w cytowanych orzeczeniach
przemawiajgce na rzecz konstytucyjnosci ograniczen terminéw zaskarzania
ostatecznych decyzji o nadaniu wtasnosci gospodarstw rolnych w drodze $rodkéw
nadzwyczajnych, znajduje odpowiednie zastosowanie w rozpatrywanej sprawie.
Decyzje administracyjne o przejeciu wtasnosci nieruchomosci przez Panstwo mogty
by¢ bowiem podwazane w drodze nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzenia jeszcze po
uchyleniu ustawy uwlaszczeniowej w 1982 r. — do korica 1991 r. 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), wprowadzajgcej konstytucyjng zasade
panstwa prawnego, ktérej pochodng sa m.in. zasady prawa do sgdu i prawa do
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania wiadz publicznych.

Osoby zainteresowane miaty wiec wystarczajgco dtugi czas dla skorzystania z
przystugujgcych im $rodkéw wzruszenia decyzji administracyjnych. Przyjecie
zaskarzonego rozwigzania prawnego mozna uzasadni¢ dgzeniem ustawodawcy do
zapewnienia stabilnosci prawa wiasnosci nieruchomosci nabytych na drodze
okre$Slonej ustawg uwlaszczeniowg | pewnosci obrotu prawnego tymi
nieruchomosciami. Nieograniczona w czasie dopuszczalno$é wzruszania
wskazanych decyzji bytaby przyzwoleniem na trwanie w bezczynnosci prawnej przez
osoby, ktére przez okres blisko dwudziestu lat mogly zadaé wszczecia okreslonych
w k.p.a. procedur nadzwyczajnych w celu weryfikaciji ostatecznych decyzji o przejeciu
nieruchomosci przez Panstwo na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowe;j.
Nastgpitoby to kosztem pewnosci obrotu.

W wyroku z 24 listopada 2009 r. (sygn. akt SK 36/07) Trybunat odniést sie do

regulacji nadzwyczajnych trybéw wzruszania ostatecznych decyzji na gruncie prawa
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podatkowego, w ktérym wyraznie rysuje sie potencjalny konflikt intereséw pomiedzy
fiskusem a osobg zobowigzana do uiszczenia okreslonej daniny publicznej. Wskazat,
iz tryby te stanowig wyjatek od zasady trwatosci decyzji, ktéra stwarza gwarancje
pewnosci i realnosci konkretyzacji praw i obowigzkéw w sferze tego prawa, a takze
stuzy ochronie porzadku prawnego. ,[Tlo ustawodawca, kierujac si¢ réznorodnymi
celami, okresla zarébwno poszczegélne przestanki wznowienia postepowania jak i
tryb takiego wznowienia. Do niego nalezy wybér rozwigzan, ktére uwaza za
optymalne z punktu widzenia potrzeb i intereséw obywateli, jak réwniez panstwa’
(wyrok z dnia 24 listopada 2009 r. sygn. akt SK 36/07).

Ustawodawca przyjmujgc zaskarzone przepisy zdecydowat sie na
konstytucyjnie dopuszczalny kompromis pomiedzy zasada trwatosci ostatecznych
decyzji administracyjnych i zasadg praworzadnosci. Nalezy przy tym odnotowag, iz
wprowadzone w 1991 r. przepisy stanowigce przedmioty zaskarzenia stanowity
nawigzanie do obowigzujgcych w owym czasie ograniczen czasowych wzruszalno$ci
ostatecznych decyzji administracyjnych, zawartych w kodeksie postepowania
administracyjnego. Art. 146 § 1 kpa wprowadzat termin piecio- lub dziesiecioletni od
dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji dla dopuszczalnosci jej uchylenia w trybie
wznowienia postepowania. Z kolei art. 156 § 2 kpa réwniez przewidywat réwniez
pewne ograniczenia czasowe dla niektorych przypadkéw stwierdzenia niewaznosci
decyzji. W tym kontekscie przepisy art. 63 ust. 2 i 3 zaskarzonej ustawy nie byly
odejSciem od zasady czasowych ograniczen wzruszalnosci ostatecznych decyzji
administracyjnych, stanowigcej wyraz ogélniejszej zasady trwatosci (stabilnosci)
tychze decyzji (por. wyrok TK z dnia 15 maja 2000 r. sygn. akt SK 29/99).

W ocenie Sejmu ustepy 2 i 3 art. 63 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa w okreslonym we wniosku RPO zakresie
sg zgodne z art. 7 ustawy zasadniczej.

3. Zasada réwnosci wobec prawa, wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji,
nakazuje identyczne traktowanie podmiotow znajdujgcych sie w takiej samej lub
zblizonej sytuacji prawnie relewantnej. Réwne traktowanie oznacza przy tym
traktowanie wedtug jednakowej miary, bez zroznicowan tak dyskryminujgcych, jak
i faworyzujacych. Zasada réwnosci wobec prawa taczy sie $ciSle z pojeciem
sprawiedliwosci spotecznej. W ujeciu art. 2 Konstytucji sprawiedliwos¢ spoteczna jest

celem, ktéry ma urzeczywistnia¢c demokratyczne panstwo prawne poprzez dagzenie
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do zachowania rébwnowagi ,w stosunkach spotecznych i powstrzymywanie sie od
kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami
przywilejéw dia wybranych grup obywateli” (wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 8/98). O ile konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa koncentruje sie
przede wszystkim na réwnym traktowaniu podmiotéw podobnych, o tyle aspekt
roznego traktowania podmiotéw nierébwnych Trybunat upatruje przede wszystkim
w zasadzie sprawiedliwosci spotecznej. Majac na wzgiedzie wskazany zwigzek
pomiedzy przywotanymi zasadami, kwestia zgodnosci z nimi zaskarzonych
przepiséw zostanie przedstawiona tgcznie.

Zaskarzona regulacja zrownuje pozycie prawng bylych wihascicieli
nieruchomosci rolnych przejetych przez Panstwo w drodze decyzji wydanych na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej oraz bytych wiascicieli, ktérych
nieruchomosci rolne staly sie z mocy prawa wiasnoscig dotychczasowych
posiadaczy samoistnych na podstawie art. 1 tej ustawy. Wytacza ona dia obydwu
kategorii dopuszczalno§¢ wzruszania, w trybach nadzwyczajnych k.p.a.,
ostatecznych decyzji wydanych na podstawie ustawy uwtaszczeniowej, niezaleznie
od tego, ktory z jej przepiséw stat sie podstawg do utraty wtasnosci. Zréwnanie to nie
narusza zasady rownosci wobec prawa i zasady sprawiedliwosci spofecznej,
poniewaz podstawe zaliczenia wymienionych podmiotéw do jednej kategorii prawnej
stanowito kryterium wydania wobec nich decyzji ostatecznych pozbawiajacych
witasnosci nieruchomosci rolnych na podstawie ustawy uwlaszczeniowej. Sejm
uwaza to kryterium za istotne, pozwalajace zaliczy¢ wskazane podmioty do kategorii
podmiotéw znajdujgcych sie w takiej samej sytuacji prawnej. Nawet, gdyby przyjaé,
jak podnosi RPO, ze ,decyzje stwierdzajgce nabycie z mocy prawa przez
samoistnego posiadacza nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych
oraz decyzje o przejeciu nieruchomosci przez Panstwo mialy inny charakter prawny
i stuzyly zapewnieniu innych wartosci”, przez co wskazana cecha — wywlaszczenie
na podstawie decyzji wydanej na gruncie ustawy uwtaszczeniowej — nie ma w tym
przypadku charakteru istotnego, to i tak nie musiatoby to oznacza¢, iz naruszona
zostata zasada réwnosci i zasada sprawiedliwo$ci spotecznej. Z zasady rownosci nie
wynika nakaz réznicowania sytuacji prawnej podmiotéw, ktorych sytuacja faktyczna
jest w istotny sposdéb odmienna (zob. wyroki TK z: 24 kwietnia 2006, sygn. akt
P 9/05; 6 marca 2007, sygn. akt P 45/06; 12 lipca 2012 r., sygn. akt. P 24/10). ,[N])ie

mozna przyja¢, by z nakazu réwnego traktowania rownych wynikat, logicznie albo
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instrumentainie, nakaz nierébwnego traktowania nierébwnych, czy tez nakaz réwnego
traktowania nieréwnych” (wyrok TK z 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 41/09).

RPO podnosi, ze kwestionowana regulacja narusza zasade réwnosci wobec
prawa poniewaz pozbawia osoby, ktérych nieruchomosci rolne zostaty przejete przez
Paristwo w drodze ostatecznych decyzji wydanych na podstawie ustawy
uwlaszczeniowej prawa wzruszania tych decyzji w trybie nadzwyczajnym
przewidzianym w k.p.a., przez co w sposob nieuzasadniony réznicuje ich sytuacje
prawng w stosunku do grupy wtascicieli nieruchomosci przejetych przez Panstwo na
podstawie innych, wymienionych we wniosku ustaw, w ktérych prawo to nie zostato
wytaczone. Analiza wskazanych przez Rzecznika aktéw prawnych pozwala na
stwierdzenie, ze brak jest cechy istotnej, przesadzajacej o uznaniu podmiotéw
o ktérych mowa w ustawie uwlaszczeniowej i w innych ustawach wskazanych we
wniosku za podmioty podobne.

Artykut 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 1957 r. o zmianie dekretu z dnia
18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw, zwigzanych
z reforma rolng i osadnictwem rolnym (Dz. U. Nr 39, poz. 174, ze zm.) dotyczyt
przypadkéw przejecia gospodarstw, ktére byly uprzednio przedmiotem nadania przez
Panstwo, a nastepnie zostaty opuszczone przez wiasciciela bez wzgledu na motyw
takiego postepowania.

Na podstawie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o przekazywaniu
gospodarstw rolnych na wiasnosé Panstwa za rente i sptaty pieniezne (Dz. U. Nr 21,
poz. 118) wydawane byty decyzje o przejeciu gospodarstwa rolnego na wtasnosé
Panstwa, pod warunkiem, ze gospodarstwo wykazywato niski poziom produkc;ji rolnej
oraz, ze rolnik odpowiadat ustawowym warunkom dopuszczajgcym przejecie
W zamian za rente.

Zgodnie z art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntow
rolnych i lesSnych (Dz. U. Nr 11, poz. 79) na wlasnos¢ Panstwa mogly byé
przejmowane grunty rolne, jezeli wystepowaty na nich odlogi, a ich wiasciciele nie
mieszkali co najmniej od lat 2 w miejscu potozenia tych nieruchomosci.

Specyfika sytuacji opisanych we wskazanych ustawach istotnie roézni sie od
przypadku, z jakim mamy do czynienia w zaskarzonej regulacji, ktory dotyczy
nieruchomosci przejetych przez Panstwo ze wzgledu na to, ze ich wiasciciele nie
gospodarowali na tych nieruchomosciach od lat pieciu od dnia wejscia w zycie

ustawy uwtaszczeniowej, z powodu statego zatrudnienia w innych zawodach. Ta
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oryginalna charakterystyka podmiotéw wskazanych w ustawie uwtaszczeniowej
uzasadnia teze, iz zroznicowanie ich sytuacji prawnej nastapito w oparciu o ceche
relewantna, ktérej dobér korzysta z domniemania konstytucyjnos$ci. Majac powyzsze
na uwadze, Sejm nie znajduje podstaw do uznania kwestionowanej regulacji za
niezgodng z wzorcami z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytuc;ji.

4. Podsumowujac prowadzone uprzednio rozwazania, Sejm wnosi o uznanie,
ze art. 63 ugnrSP w zakresie, w jakim wylgcza stosowanie przepisow Kodeksu
postepowania  administracyjnego  dotyczacych  wznowienia  postepowania,
stwierdzenia niewazno$ci i uchylenia lub zmiany decyzji wydanych na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy uwiaszczeniowej o przejeciu przez Skarb Panstwa
nieruchomosci, na ktérych wlasciciele nie gospodarowali osobiscie lub przy pomocy
cztonkéw rodziny pozostajacych we wspoéinocie od lat pieciu do dnia wejscia w zycie
ustawy z powodu statego zatrudnienia w innych zawodach niz praca
w indywidualnym gospodarstwie rolnym albo w roiniczej spéidzielni produkcyjnej jest
zgodny z art. 7, art. 32 ust. 1 oraz z zasadg sprawiedliwosci spofecznej wyrazona
w art. 2 Konstytucii.

MARSZALEK SEJMU

~ Marek Kuchcifiski
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