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Problematyka rolna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
w 2010 r.

1. Agencja Nieruchomosci Rolnych: prawo nabycia i odkupu

Rzecznik Praw Obywatelskich zwroécit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnio-
skiem o stwierdzenie niezgodnosci art. 4 ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu
ustroju rolnego™ (u.k.u.r.) z art. 2 oraz art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, a takze art. 29 ust. 5 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa® (u.g.n.r.S.P.), z art. 2 oraz art. 21
ust. 1, art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W wyroku z 18 marca 2010 r.
(sygn. akt K 8/08)Trybunat Konstytucyjny orzekt :

1. Art. 4 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju jest zgod-
ny z art. 2 oraz art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 29 ust. 5 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1
oraz art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucjizs.

Artykut 4 u.k.u.r. wprowadzit do polskiego sytemu prawnego prawo nabycia nie-
ruchomosci rolnej przez Agencje Nieruchomosci Rolnych (ANR). Zgodnie z tym
przepisem, ANR — dziatajac na rzecz Skarbu Panstwa — moze zlozy¢ o$wiadczenie
0 nabyciu nieruchomosci rolnej za zaptata rownowartosci pieni¢znej, jezeli strony
obrotu cywilnoprawnego przenosza wtasno$¢ nieruchomoscei rolnej w wyniku zawar-
cia umowy innej niz umowa sprzedazy. Prawo nabycia jest wylaczone, jezeli: skut-
kiem nabycia jest powigkszenie gospodarstwa rodzinnego do powierzchni 300 ha,
nabywca jest osoba bliska zbywcy, nieruchomos¢ rolna przenoszona jest jako wktad
gruntowy przez czlonka rolniczej spotdzielni produkcyjnej lub umowa przenoszaca
wlasnos$¢ jest umowa ,,wykonawcza umowy z nastgpca zawarta zgodnie z przepisami
ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow™.

Z kolei na podstawie art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. Agencji Nieruchomos$ci Rolnych
przystugiwato prawo odkupu nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa w okresie 5 lat,
liczac od dnia jej nabycia od Agencji, z wyjatkiem nieruchomosci potozonych w grani-
cach specjalnych stref ekonomicznych; prawo odkupu powinno byto by¢ ujawnione
w ksigdze wieczystej prowadzonej dla danej nieruchomosci.
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Orzekajac o niezgodnosci z Konstytucja ustawowego prawa odkupu, Trybunat
nie podzielit stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich co do tego, ze samo wpro-
wadzenie do porzadku prawnego ustawowego prawa odkupu stanowi naruszenie
Konstytucji. Ustawowe prawo odkupu®’ jest niewatpliwie instrumentem ograniczaja-
cym prywatny obr6t nieruchomos$ciami rolnymi. W szczegolnosci wskazano, ze ani
art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P., ani inny przepis tej ustawy, ani ustawy o ksztaltowaniu
ustroju nie wymieniaja zadnych przestanek, ktore Agencja musi spetnié, by skorzy-
sta¢ z przyznanego jej uprawnienia. Taka regulacja tamie nie tylko konstytucyjne
standardy okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale takze uniemozliwia sadowi na-
stgpcza merytoryczna kontrol¢ zasadnosSci tej ingerencji. Jak podkreslit Trybunat,
zarowno cel, jak 1 powody tak dotkliwej ingerencji ustawodawca pozostawil w wy-
tacznej gestii ANR.

W konkluzji uzasadnienia TK uznal, Ze sposob uksztattowania niektorych prze-
stanek ustawowego prawa odkupu nieruchomosci na rzecz Agencji stanowi niepro-
porcjonalna ingerencje w konstytucyjna zasad¢ ochrony wiasnosci. W ten sposob
wprowadzone w tym przepisie ograniczenie prawa wlasnosci nie moze by¢ uznane za
konieczne do realizacji konstytucyjnie legitymowanych celéw. Trybunat uznal, ze
regulacja prawa odkupu wkracza w nieproporcjonalny sposob w konstytucyjna zasadg
ochrony wtasno$ci (art. 21 ust. 1 1 art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz
zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji). Orzeczenie przez TK o niezgodnosci z Konstytucja ustawowego prawa
odkupu jest rozstrzygnigciem, ktore nie tylko nie budzi watpliwosci, ale zastuguje na
peina aprobatg. Podkreslenia rowniez wymaga poglad sformutowany przez TK, zgod-
nie z ktorym Trybunat — co do zasady — dopuszcza wprowadzenie ustawowego prawa
odkupu, ale przy zatozeniu, ze przepisy ustawy okreslatyby przestanki, ktore musza
by¢ spelnione, aby ANR mogta z tego prawa skorzystac.

Natomiast badajac przystugujace ANR ustawowe prawo nabycia nieruchomosci
rolnych, TK orzekl, Ze regulacja ta jest zgodna z Konstytucja.

W uzasadnieniu rozstrzygnigcia tej czesci wyroku Trybunat m.in. podkreslit, ze
z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich nie wynikaja zarzuty dotyczace samego
mechanizmu wprowadzenia prawa nabycia przez ustawodawcg i jego materialnej
wadliwos$ci jako instrumentu ingerujacego w nieproporcjonalny sposob w konstytu-
cyjnie chronione prawo wilasnosci nieruchomosci rolnych. Wnioskodawca wskazuje
natomiast, ze prawo nabycia stanowi nieproporcjonalna ingerencj¢ w prawo wiasnosci
ze wzgledu na nadmierng nieprecyzyjnos¢ sposobu sformutowania przepisu regulujace-
g0 prawo nabycia. Punktem wyjscia rozstrzygni¢¢ Trybunatu — w wypadku powotania
art. 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci) jako wzorca kontroli konstytucyj-

*7 Regulacja prawna dotyczaca ustawowego prawa odkupu spotkala sig z powszechna kry-
tyka w literaturze; w szczegdlnosci zob. A. Lichorowicz, Kwestia zgodnosci z Konstytucjq
ustawowego prawa odkupu Agencji Nieruchomosci Rolnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2008,
nr 1, s. 29-50.
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nosci — jest zawsze zatozenie racjonalno$ci dziatan ustawodawcy i domniemanie
zgodnosci ustaw z Konstytucja. Przyjmujac powyzsze zalozenie dotyczace granic roz-
poznawanego wniosku, TK dokonat oceny zarzutow wnioskodawcy z punktu widzenia
zasady okreslonosci przepisow prawa i zasady poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji).
Trybunat przypomnial, ze dla oceny zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu
z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sa trzy zatozenia:

— kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢
sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom;

— kazdy przepis powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jednolita
wyktadania i jego jednolite stosowanie;

— kazdy przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat
tylko te sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacje ograniczajace korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci.

Tym samym przez precyzyjno$¢ regulacji prawnej nalezy rozumieé mozliwos$c
dekodowania z przepisoOw jednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji)
za pomoca regul interpretacyjnych przyjmowanych na gruncie okre$lonej kultury
prawnej. Z kolei jasno$¢ przepisu gwarantowac¢ ma jego komunikatywnos$¢ wzgledem
adresatow, przy czym chodzi o zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jgzyka powszechne-
go. Niejasnos¢ przepisu w praktyce oznacza niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata
normy i pozostawienie jej uksztaltowania organom stosujacym prawo.

Jednoczesnie Trybunat podkreslit, Zze pozbawienie mocy obowiazujacej okreslone-
go przepisu z powodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnosci powinno by¢ traktowane
jako $rodek ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody usuwania watpliwosci
dotyczacych tresci przepisu (w szczeg6lnoSci przez jego interpretacje) okaza si¢ nie-
wystarczajace. W konsekwencji niejasno$¢ lub nieprecyzyjnos¢ przepisu moze uza-
sadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta,
ze wynikajacych z niej rozbieznos$ci nie da si¢ usunaé za pomoca zwyczajnych $rod-
kéw majacych na celu wyeliminowanie niejednolito$ci w stosowaniu prawa.

Majac na uwadze tres¢ wzorca kontroli konstytucyjnosci, jakim jest zasada po-
prawnej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji i bedaca jej elementem zasada
okreslonosci przepisow prawa, Trybunat rozwazyt zarzuty podniesione przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich co do zgodnosci z Konstytucja art. 4 uk.u.r. W rezultacie
Trybunat uznat art. 4 u.k.u.r. za regulacj¢ o wystarczajaco okreslonej tresci, w wy-
padku ktorej nie nastapito naruszenie zasad poprawnej legislacji wynikajacych z art. 2
Konstytucji. W uzasadnieniu Trybunal wskazat, ze wigkszo$¢ podnoszonych przez
Rzecznika Praw Obywatelskich watpliwos$ci interpretacyjnych zostato juz wyjasnio-
nych w procesie stosowania prawa zarOwno przez organy wymiaru sprawiedliwosci,
jak i w praktyce notarialnej; wyktadnia art. 4 uk.u.r. zostala dookreslona na tyle, ze
uczestnicy obrotu nie sa zmuszeni do oczekiwania w niepewnosci na precedensowe
orzeczenia i ksztattowanie si¢ jednolitej judykatury.
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Trybunal przyznatl jednoczesnie, Ze istnicje nadal szereg sytuacji prawnych, w kto-
rych powstaje uzasadniona watpliwosé¢, czy ANR przystuguje prawo nabycia na pod-
stawie art. 4 uk.ur. (np. czynno$¢ prawna umownego zniesienia wspotwlasnosci
nieruchomosci rolnej, umowa zamiany nieruchomosci z ktérych jedna jest nierucho-
moscia rolna, dokonywana pomig¢dzy migdzy osoba fizyczna a gmina na podstawie
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, czy tez czynnosci za-
wierane migdzy osoba fizyczna a Skarbem Panstwa). Z uzyskanych przez Trybunat
informacji wynika, ze ANR nie korzystata dotychczas ze swojego uprawnienia w sytu-
acji zawarcia umow innych niz umowy darowizny, umowy wniesienia nieruchomosci
rolnej jako aportu do spotki oraz umowy pozyczki zabezpieczonej przewlaszczeniem
nieruchomosci rolnej. Dlatego nie doszto do rozpoznania ewentualnych sporé6w na
drodze sadowej i wyksztalcenia miarodajnego orzecznictwa sadowego.

Zdaniem TK, powyzsza okoliczno$¢ nie stanowi jednak argumentu na rzecz nie-
konstytucyjnosci przepisu art. 4 uk.u.r. ze wzgledu na jego sprzeczno$¢ z zasadami
poprawnej legislacji i okre$lonosci prawa. Wigkszos¢ dotychczas spornych kwestii
zostata dookres§lona w orzecznictwie sadowym, a istniejace jeszcze watpliwosci inter-
pretacyjne nie dotycza juz kwestii istotnych i nie przekraczaja akceptowalnego po-
ziomu.

To stanowisko Trybunalu nie moze by¢ przedmiotem pelnej aprobaty — wrecz
sktania do glgbszej dyskus;ji i refleksji, w tym takze do oceny granic wniosku Rzecz-
nika Praw Obywatelskich. Bezsporne jest bowiem, ze Trybunal zwiazany jest zakre-
sem wniosku i tylko w granicach wniosku moze orzeka¢, natomiast kwestia dyskusyj-
na i sporng moze by¢ sposob odczytania i ustalenia zakresu konkretnego wniosku.
Trybunat ocenit, ze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich w zakresie dotyczacym
prawa nabycia ograniczony zostal wylacznie do wzorca kontroli konstytucyjnosci,
jakim jest zasada poprawnej legislacji, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Swoja oceng
Trybunat opart na wyktadni stosownych fragmentéw uzasadnienia wniosku, pomija-
jac fakt, ze w samej sentencji wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich wnosit o doko-
nanie kontroli prawa nabycia nie tylko w kontekscie tego jednego wzorca kontroli
konstytucyjnosci, jaka jest zasada poprawnej legislacji, ale rowniez w odniesieniu do
konstytucyjnej zasady ochrony witasnosci (art. 21 ust. 11 art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji). Mozna zatem zauwazy¢, ze takie odczytanie zakresu wniosku przez TK
wplyngto bezposrednio na zakres dokonanej kontroli odnosénie do prawa nabycia.

Wyrok TK rozstrzyga rowniez o prawie odkupu uregulowanym w art. 29 ust. 5
u.g.n.r.S.P. Stwierdzenie przez Trybunat, ze prawo odkupu jest niezgodne z wzorcem
ochrony wiasnosci oraz ze regulacja ta narusza zasad¢ zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, a w konsekwencji orzeczenie, iz przepis art. 29 ust. 5
u.g.n.S.P. jest niezgodny z przepisami Konstytucji, zastuguje na petng aprobate.

2. Reforma rolna
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5 wrzesnia 2008 r. WSA w Warszawie wystapit z pytaniem prawnym, czy § 5
ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 1 marca 1945 r. w spra-
wie wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrze$nia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej*® w zakresie, w jakim na jego mocy orze-
kanie w przedmiocie podpadania nieruchomosci ziemskich pod dziatanie art. 2 ust. 1
lit. e dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrze$nia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej” przekazano do kompetencji organu administracji
publicznej, jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

Zdaniem sadu pytajacego, istotna watpliwos¢ budzi zagadnienie mocy prawnej
§ 5 ust. 1 rozporzadzenia z 1945 r. jako zrodla obowiazujacego prawa rangi podusta-
wowej. Nie ulega watpliwosci, ze wejscie w zycie dekretu rodzito bezposrednie skut-
ki w sferze cywilnoprawnej. W mysl art. 2 ust. 1 dekretu o reformie rolnej, na rzecz
panstwa przeszly z dniem wejscia w zycie dekretu nieruchomosci wskazane w ust. 1
lit. a-e dekretu. Przejscie wlasnos$ci na rzecz panstwa nastgpowato ex lege i nie byto
uzaleznione od wydawania stosowanych orzeczen.

Podkreslono, ze w ramach obecnego sytemu prawnego rozstrzyganie sporow cy-
wilnych (w tym o prawa rzeczowe) pozostaje w gestii sadow powszechnych (art. 2
§ 1 k.p.c.). Wyjatek od tej reguly moga stanowié wyltacznie przypadki, gdy orzekanie
w tego rodzaju sprawach na podstawie przepisow szczegdlnych pozostaje w gestii
organdéw administracji publicznej (art. 2 § 3 k.p.c.). Do tej kategorii mogltby zostac
zakwalifikowany § 5 ust. 1 rozporzadzenia z 1945 r. , o ile moze on stanowi¢ w aktu-
alnym systemie konstytucyjnym zrodto prawa. Podniesiono, Ze rozporzadzenie z 1945 r.
zostato wydane z powotaniem na art. 8 i art. 20 dekretu o reformie rolnej. Analiza
art. 8 dekretu wskazuje, ze kwestia przekazania okreslonemu organowi administracji
wlasciwosci do rozstrzygania sporéw dotyczacych spraw zwiazanych z przejéciem na
rzecz panstwa wilasnosci nieruchomosci badz ich czg$ci nie miesci si¢ w zakresie
wskazanych w nim spraw. Z kolei art. 20 dekretu stanowi typowa norm¢ o charakte-
rze kompetencyjnym i nie spetnia kryteriow okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Sad pytajacy wskazal ponadto, ze w sprawie o sygn. akt SK 5/01, dotyczacej
zgodnosci art. 2 ust. 1 lit. e dekretu o reformie rolnej z art. 32 Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny umorzy! postgpowanie, uznajac bezprzedmiotowos$¢ aktualnej oceny
konstytucyjnosci przepisow dekretu, skoro zostaty one ,,skonsumowane” przez jedno-
razowe wywotanie okreslonych skutkéw prawnych w dniu jego wejscia w zycie. Nato-
miast w sprawie, ktorej dotyczy pytanie prawne, chodzi o ocen¢ normy o charakterze
kompetencyjnym, ktorej skutek ma charakter ,,niejako ciagly”. Kierujac pytanie do Try-
bunatu, sad pytajacy powolat uchwale NSA z 5 czerwca 2006 r. (sygn. akt I OPS 2/06)™
dotyczaca zakresu orzekania organu administracyjnego na podstawie § 5 ust. 1 rozpo-
rzadzenia z 1945 r., a wigc uchwale, ktdra jest przedmiotowo powigzana z problema-

% Dz. U. Nr 10, poz. 51 ze zm.
¥ Dz. U. 1945, Nr 3, poz. 13 ze zm.
3% ONSAIWSA 2006, nr 5, poz. 123.
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tyka podjeta w pytaniu prawnym i z ktorej mozna wnioskowac¢ o dopuszczalnos$ci
orzekania na podstawie § 5 ust. 1 rozporzadzenia.

Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 1 marca 2010 r. (sygn. akt P 107/08),
wydanym na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, umorzyt postgpowanie ze wzgledu na utrat¢ mocy obowiazujacej
aktu normatywnego w zakwestionowanym zakresie przed wydaniem orzeczenia przez
Trybunat.

W uzasadnieniu postanowienia Trybunat wskazal przede wszystkim, ze przed-
miotem kontroli moga by¢ tylko obowiazujace akty normatywne. Pytanie dotyczy
aktu wykonawczego do dekretu o reformie rolnej. Ze wzgledu na uksztaltowane sta-
nowisko TK o niecobowiazywaniu art. 2 ust. 1 lit. e dekretu o reformie rolnej, szcze-
goblnie istotne jest ustalenie, czy kwestionowany § 5 rozporzadzenia z 1945 r. ma moc
obowiazujaca w aktualnym stanie prawnym.

Zdaniem Trybunatu, przyjecie w dotychczasowym orzecznictwie, ze przepis art. 2
ust. 1 lit. e dekretu o reformie rolnej wyczerpal swa moc prawna wraz z przejgciem
okreslonych w nim nieruchomosci rolnych przez Skarb Panstwa i nie mogt by¢ juz
pbézniej stosowany, nie przeszkadza dtuzszemu okresowi obowiazywania § 5 rozpo-
rzadzenia z 1945 r., shuzacemu w swej istocie wykonaniu art. 2 ust 1 lit. e dekretu. Ze
wzgledu na przedmiot regulacji i charakter § 5 rozporzadzenia z 1945 r., w przypadku
tego przepisu nie mozna mowic o jego ,,jednorazowym skonsumowaniu”. Inaczej niz
art. 2 ust. 1 lit. e dekretu, § 5 rozporzadzenia z 1945 r., ktore zostalo wydane sze$c
miesigey po wejsciu w zycie dekretu o reformie rolnej, obowiazywat przez okre$lony
czas. Zdaniem Trybunahlu, czas obowiazywania rozporzadzenia z 1945 r., ktore we-
szto w zycie 29 marca 1945 r., wyznaczat cel, do jakiego rozporzadzenie zostato
wydane, a celem tym bylo przeprowadzenie reformy zgodnie z przepisami dekretu.

Trybunat podkreslit ze ani dekret o reformie rolnej, ani rozporzadzenie z 1945 r.
nie zostaly nigdy formalnie uchylone, niemniej z zakresu stosowania tych aktow
prawnych wynikaty ramy czasowe ich obowiazywania. Prawodawca okreslit zakres
czasowy rozporzadzenia w sposob dorozumiany: mogto ono obowiazywa¢ wytacznie
w celu wykonania dekretu, a zatem tylko w okresie, w ktérym przeprowadzana byta
reforma rolna. Tym samym nieuprawnione jest przyznawanie § 5 rozporzadzenia
z 1945 r. szerszego zakresu zastosowania niz przeprowadzenie reformy rolnej i wy-
wodzenie stad obecnie mocy obowiazujacej tego przepisu. Wyrazne uchylenie zakwe-
stionowanego przepisu nie jest konieczne, poniewaz regulowal on wylacznie poste-
powanie w ramach dziatan nacjonalizacyjnych (realizowania reformy rolnej), a tym
samym tylko w okresie, kiedy reforma byta prowadzona — niezaleznie od tego, czy
i w jakim zakresie rozporzadzenie mogltoby obowiazywaé. W dalszej czgsci swego
postanowienia Trybunat stwierdzil, ze obowiazywanie nie jest tozsame z derogacja
aktu normatywnego — tak jak akt normatywny moze obowiazywac¢ mimo jego formal-
nej derogacji, mozliwa jest tez utrata mocy obowiazujacej przez akt prawny pomimo
braku wyraznej derogacji.
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Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze cezurg dla reformy rolnej stanowi rok 1958,
to jest wejscie w zycie ustawy z 12 marca 1958 r. o sprzedazy panstwowych nieru-
chomosci rolnych oraz uporzadkowaniu niektorych spraw zwiazanych z przeprowa-
dzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego’. Artykut 9 ust. 1 ustawy z 12 marca
1958 r. stanowit: ,,Nieruchomosci rolne i lesne, objete we wiadanie Panstwa do dnia
wejScia w zycie niniejszej ustawy, przejmuje si¢ na wlasno$¢ Panstwa bez wzgledu na
ich obszar, jezeli znajduja si¢ one nadal we wladaniu Panstwa lub zostaty przekazane
przez Panstwo w uzytkowanie innym osobom fizycznym lub prawnym. Nierucho-
mosci te przejmuje si¢ bez odszkodowania, a dlugi i cigzary zabezpieczone na tych
nieruchomosciach umarza si¢, z wyjatkiem stuzebnosci gruntowych, ktorych utrzy-
manie W mocy uznane zostanie za niezbg¢dne”.

Na podstawie art. 9 ustawy doszto zatem do przejscia z mocy prawa na wlasnosc¢
Skarbu Panstwa nieruchomosci rolnych i lesnych objetych we wtadanie panstwa do
dnia wejscia w zycie ustawy, to jest do 5 kwietnia 1958 r., niezaleznie od ich obszaru.
W rezultacie nastapita konwalidacja wadliwych przejec¢ nieruchomosci rolnych przez
Skarb Panstwa. Z ta chwila bezprzedmiotowe staty si¢ postgpowania administracyjne
w trybie zaskarzonego § 5 rozporzadzenia z 1945 r., majace na celu stwierdzenie, czy
dana nieruchomos$¢ podpada pod dziatanie przepisow dekretu o reformie rolnej ze
wzgledu na wielko$¢ areatu.

Poza hipoteza art. 9 ustawy z 1958 r. znalazly si¢ natomiast wadliwie przejgte na
podstawie dekretu o reformie rolnej nieruchomosci niebgdace nieruchomos$ciami
rolnymi. W tych przypadkach ustawa nie doprowadzita do przejscia wlasnosci tych
nieruchomosci na Skarb Panstwa. W zwiazku z tym dochodzenie praw dotyczacych
tych nieruchomosci jest dopuszczalne w obecnym stanie prawnym. Kwestia wymaga-
jaca rozstrzygnigcia jest ustalenie, czy wlasciwy jest tu tryb administracyjny, czy tez
droga postgpowania cywilnego. Trybunat podkreslit, ze rozporzadzenie z 1945 r.
mialo charakter wykonawczy wobec dekretu o reformie rolnej, nie moze by¢ zatem
stosowane, a w dalszej czesci stwierdzit: ,,Z tego powodu kwestionowany § 5 rozpo-
rzadzenia z 1945 r. nie moze obecnie by¢ dla organéw administracji podstawa do
wydania decyzji administracyjnej stwierdzajacej podpadanie nieruchomosci ziemskiej
pod przepisy dekretu o reformie rolnej, ktorej przez przeoczenie wtadze nie przejety
podczas przeprowadzania reformy rolnej w latach 40. i 50. XX wieku”. Ponadto Try-
bunat wskazal, Zze stosowanie § 5 rozporzadzenia z 1945 r. po przeprowadzeniu re-
formy rolnej i w celu jej odwrdcenia wykraczatoby — wbrew intencjom owczesnego
prawodawcy — poza cele dekretu. Celem dekretu nie jest w zadnym razie odwracanie
skutkow reformy rolnej w zwiazku ze zmiana ustroju prawno-politycznego w 1989 r.
nie moze on zatem stuzy¢ jako podstawa do wydawania decyzji administracyjnych
o zwrocie catosci lub czgéci nieruchomosci ziemskiej. W aktualnym stanie prawnym
do orzekania o prawach rzeczowych o0séb pozbawionych nieruchomosci w ramach
reformy rolnej wlasciwe sa sady powszechne zgodnie z zasada wyrazona w art. 1 k.p.c.

' Dz. U. Nr 17, poz. 71; ustawa weszta w zycie 5 kwietnia 1958 r.
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W konkluzji Trybunat stwierdzil, ze moc obowiazujaca kwestionowanego § 5
rozporzadzenia z 1945 r. wyczerpata si¢ z chwila zakoficzenia prowadzonych do lat
pigcdziesiatych XX w. dziatan zwiazanych z przeprowadzaniem reformy rolnej. Sta-
nowi to podstaw¢ umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym. Trybunatl stwierdzit tez, ze nie zachodza okolicznosci
wskazane w art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Przedstawione postanowienie TK, a w szczegodlnosci jego uzasadnienie, rodzi
wiele krytycznych uwag i pytan’. Pierwsze zasadnicze pytanie, jakie nalezatoby
postawié, dotyczy tego, czy Trybunat nie przekroczyt swoich kompetencji, formutujac
w uzasadnieniu poglad o niecobowiazywaniu danego przepisu, a wlasciwie wskazujac
i przesadzajac, kiedy taki przepis przestat obowiazywac. Katalog uprawnien orzeczni-
czych TK okresla art. 188 Konstytucji. Nalezy do niego orzekanie o zgodnos$ci bada-
nych przepisoéw z Konstytucja, a nie orzekanie, od kiedy dany przepis przestal obo-
wigzywac. Sam Trybunat w konkluzji swojego uzasadnienia stwierdzit, ze stosowanie
prawa nieobowiazujacego nie jest kwestig zgodnosci aktu normatywnego z Konstytu-
cja, lecz kwestig z zakresu stosowania prawa. Stad tez uzasadnienie postanowienia
wyraznie wkracza w kompetencje zaréwno sadow, jak i organéw administracyjnych,
albowiem to sady w ramach procesu stosowania prawa ustalajg, jakie przepisy obo-
wiazuja.

Rodzi sig tez drugie fundamentalne pytanie: czy sady i organy administracji pu-
blicznej zwiazane sg przedmiotowym postanowieniem, a wlasciwie uzasadnieniem
postanowienia? Na to pytanie nalezaloby odpowiedzie¢ negatywnie, poniewaz tylko
sentencje orzeczen w sprawach zgodno$ci danego aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi i ustawami maja moc powszechnie
obowiazujaca i sa publikowane w ,,.Dzienniku Ustaw”. Mimo braku prawnego zwia-
zania sadow i1 organow przedmiotowym postanowieniem (a na razie sady administra-
cyjne i organy administracji publicznej zwiazane sa uchwata NSA z 5 czerwca 2006 r.,
sygn. akt I OPS 2/06 podj¢ta w sktadzie siedmiu s¢dziow), skutki tego postanowie-
nia nie tylko moga, ale juz w praktyce wplywaja na podejmowane rozstrzygnigcia.
Organy wskazuja bowiem na tre$¢ art. 190 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym
»orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego maja moc powszechnie obowiazujaca i sa
ostateczne”. Skutki prawne postanowienia TK (nalezy dodac: skutki negatywne) moga
mie¢ znacznie szerszy zakres oddzialywania. Nie mozna bowiem zapominac o tysia-
cach spraw, ktore prowadzone byly w trybie post¢gpowania administracyjnego i za-
konczyly si¢ wydaniem decyzji. W $wietle pogladu Trybunatu, zgodnie z ktérym § 5
rozporzadzenia z 1945 r. utracit swa moc 5 kwietnia 1958 r., nalezatoby wszczaé
postgpowania o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji. Przestanka wszczgcia tych postg-

32 Zob. krytyczna glose do omawianego postanowienia TK autorstwa J. Forystka, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 3.
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powan nie moze by¢ stanowisko TK wyrazone w uzasadnieniu postanowienia o umo-
rzeniu postgpowania.

Rozwazajac skutki prawne omawianego postanowienia, nalezy mie¢ rowniez na
uwadze te sprawy cywilne, w ktorych oddalono powodztwo ze wzgledu na to, iz
wlasciwy byt tryb administracyjny. W tych przypadkach brakuje podstawy prawnej
do wznowienia postgpowania sadowego, albowiem zgodnie z art. 190 ust. 4 Konsty-
tucji podstawa wznowienia postgpowania moze by¢ tylko orzeczenie TK o niezgod-
nosci okreslonego aktu normatywnego z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub
ustawq. Natomiast podstawa wznowienia postgpowania nie moze by¢ postanowienie
0 umorzeniu postgpowania. W takich okolicznosciach faktycznych i prawnych NSA
stanie przed konieczno$cia wypowiedzenia si¢ w tej niezwykle trudnej materii. Trud-
nej dlatego, ze o ile zasadne jest rozwazanie prawotworczego znaczenia orzeczen TK
w orzecznictwie NSA®, o tyle nie mozna o takim prawotwérczym znaczeniu mowié
w przypadku postanowienia TK o umorzeniu postgpowania.

Na koniec tych rozwazan nalezy odwota¢ si¢ do najnowszej uchwaty NSA
podjetej w sktadzie siedmiu sgdziow 10 stycznia 2011 r. (sygn. akt I OPS 3/10).
Zgodnie z teza tej uchwaty, § 5 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych
z 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. 1945, Nr 10,
poz. 51 ze zm.) moze stanowi¢ podstawg do orzekania w drodze decyzji administra-
cyjnej o tym, czy dana nieruchomos$¢ lub jej cze$¢ wchodzi w sktad nieruchomosci
ziemskiej, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 lit. ¢ dekretu PKWN z 6 wrzeénia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. R. P. Nr 4, poz. 17 ze zm.) i w art. 9 ust. 1
ustawy z 12 marca 1958 r. o sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych oraz
uporzadkowaniu niektérych spraw, zwiazanych z przeprowadzeniem reformy rolnej
i osadnictwa rolnego (Dz. U. Nr 17, poz. 71 ze zm.).

W uzasadnieniu uchwaty NSA, wskazujac na tre§¢ art. 190 ust. 1 Konstytucji,
zgodnie z ktorym ,,orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego maja moc powszechnie
obowiazujaca i sa ostateczne”, dokonat wyktadni pojecia ,,orzeczenie”. Uznanie bo-
wiem, ze okre$lony akt wydany przez Trybunat nie ma charakteru ,,orzeczenia”, pro-
wadzi do wniosku, ze akt taki nie posiada przymiotu ,,mocy powszechnie obowigzu-
jacej”. Konstytucja wiaze bowiem taki skutek wylacznie z ,,orzeczeniami” TK,
a nie z innymi aktami pochodzacymi od Trybunatu. Naczelny Sad Administracyjny
wskazal, ze punktem wyjscia wyktadni pojecia ,,orzeczenie” w rozumieniu art. 190
ust. 1 Konstytucji powinna by¢ dyrektywa tzw. autonomicznej interpretacji pojeé
konstytucyjnych. Jak bowiem stusznie wskazuje si¢ w orzecznictwie Trybunatu,
znaczenie poszczegolnych termindw przyjgte w ustawach nie moze przesadzac o sposo-
bie interpretacji przepisow konstytucyjnych. Powyzsza zasada nakazuje przyjac, ze

3 Szerzej zob. R. Hauser, J. Trzcifiski, Prawotwércze znaczenie orzeczen Trybunatu Kon-
stytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2008.



Przeglad orzecznictwa 235

o konstytucyjnym rozumieniu pojgcia ,,orzeczenie” TK nie moze przesadzaé znacze-
nie, jakie przypisuja temu pojgciu akty stojace w hierarchii Zrédet prawa ponizej
Konstytucji, w tym ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra pojgcie ,,orzeczenia”
odnosi rowniez do postanowien Trybunalu o umorzeniu postgpowania. Zasadnicza
kompetencja konstytucyjna Trybunatu jest orzekanie w sprawie zgodno$ci aktow
normatywnych z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub
ustawami. ,,Orzeczeniem” jest wigc niewatpliwie akt, ktérym Trybunat dokonuje
stwierdzenia zgodnos$ci lub niezgodno$ci zaskarzonej normy prawnej z hierarchicznie
nadrzedna, tj. wyrok, o ktorym mowa w art. 70 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym.

Postanowienie o umorzeniu postgpowania przed TK nie jest aktem rozstrzygaja-
cym sprawg nalezaca do konstytucyjnych kompetencji Trybunatu. Przeciwnie — po-
stanowienie takie stanowi formalnoprawny wyraz stanowiska Trybunatu o braku
kompetencji do wydania rozstrzygnigcia. Trybunat w ten sposob odstgpuje od wyda-
nia ,,orzeczenia”, o ktorym mowa w art. 190 ust. 1 Konstytucji. W konsekwencji —
mimo nomenklatury, ktora postuguje si¢ ustawa o Trybunale Konstytucyjnym — nie
mozna uzna¢, ze postanowienie Trybunatu o umorzeniu postgpowania jest ,,orzecze-
niem” w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji. NSA wskazat rowniez, ze w obecnym
stanie prawnym Trybunal Konstytucyjny nie posiada kompetencji do stwierdzania
z mocg powszechnie obowiazujaca, iz okreslona norma prawna w pewnym momencie
w przeszlos$ci utracita moc powszechnie obowiazujaca, jak rowniez poza kompetencja
Trybunatu lezy ocena praktyki sadow i organéw wiadzy publicznej zwigzana ze sto-
sowaniem okreslonego przepisu prawnego.

Majac powyzsze na uwadze, NSA stoi na stanowisku, ze postanowienie TK z 1 marca
2010 r. nie prowadzi do konieczno$ci odmowy stosowania przez sady i organy admi-
nistracji publicznej § 5 rozporzadzenia z 1 marca 1945 r., a takze nie stanowi samo-
istnej podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej wydanej w trybie
okreslonym w tym przepisie. Oznacza to, ze poglad prawny Trybunatu, zgodnie z kto-
rym wymieniony przepis utracit moc obowiazujaca, nie wiaze sadow administracyj-
nych. W dalszej czg$ci uzasadnienia uchwaty NSA dokonuje oceny legalnosci § 5
rozporzadzenia z 1 marca 1945 r. w konkluzji formutujac wniosek, ze unormowanie
przyjete w § 5 rozporzadzenia bylo zgodne z dwczesnie obowiazujacymi regulacjami
okreslajacymi zasady stanowienia prawa podustawowego. Naczelny Sad Administra-
cyjny podziela jednocze$nie stanowisko, zgodnie z ktorym ,,ochronie konstytucyjnej
podlega¢ musi zaufanie obywateli nie tylko do litery prawa, ale przede wszystkim do
sposobu jego interpretacji przyjmowanej w praktyce stosowania prawa przez organy
panstwa, zwlaszcza gdy praktyka jest jednolita i trwala w okreslonym czasie, za$
przepisy, na gruncie ktérych owa praktyka zostata uksztattowana, nie pozwalaja na
przyjecie jej oczywistej bezzasadnosci.

Powyzsza uchwata NSA podjgta w sktadzie siedmiu sedzidéw wskazuje, Zze roz-
strzygnigcie o tym, czy dana nieruchomo$¢ wchodzi w skiad nieruchomosci ziem-
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skiej, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o refor-
mie rolnej, nadal nastgpowato bedzie w drodze postgpowania administracyjnego.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z obszerna argumentacja zawarta w uzasadnieniu uchwaty, a na
szczegblng uwage zastuguja rozwazania dotyczace pojecia orzeczenia w Konstytucji
RP, ktore maja walor ogdlny, generalny, niezwiazany tylko z rozstrzygana kwestia.

3. Ubezpieczenie zdrowotne rolnikow

Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit z wnioskiem o zbadanie zgodnosci: art. 86
ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o $§wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze §rodkow publicznych (Dz. U. Nr 210, poz. 2135 ze zm.), w zakresie, w jakim
okresla zobowiazanie budzetu panstwa do finansowania sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne — bez wzgledu na wysoko$¢ osiaganych przychodéw — rolnikow podle-
gajacych ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw z mocy ustawy, ktorzy prowadza
dziatalnos¢ rolnicza na gruntach rolnych, z art. 32 w zwiazku z art. 84 i art. 2 Kon-
stytucji RP.

W wyroku z 26 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt K 58/07) Trybunat Konstytucyjny
orzekt:

1. Art. 86 ust. 2 w zwiazKku z art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicz-
nych (Dz. U. Nr 210, poz. 2135 ze zm.), w zakresie, w jakim okresla zobowiazanie
budzetu panstwa do finansowania skladek na ubezpieczenie zdrowotne wszyst-
kich wskazanych w nim rolnikéw i ich domownikéw, podlegajacych ubezpiecze-
niu spolecznemu rolnikéw z mocy ustawy, prowadzacych dzialalno$¢ rolnicza
bez wzgledu na wysoko$¢ osiaganych przez nich przychodoéw, jest niezgodny
z art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 84 i art. 2 Konstytucji RP.

2. Przepis wymieniony w czeSci 1, w zakresie tam wskazanym, traci moc
obowiazujaca z uplywem 15 (pig¢tnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku
w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”“.

W uzasadnieniu wyroku Trybunat przypomniat, ze w Polsce rolnicy maja odrgb-
ny od powszechnego system ubezpieczenia spolecznego regulowany przez ustawe
0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow. Rzadzi si¢ on z mocy ustawy odrgbnymi regu-
tami zaroéwno co do sktadek na to ubezpieczenie, jak i co do zasad ustalania prawa,
wysokosci i wyplaty §wiadczen. Takze w zakresie ubezpieczenia zdrowotnego rolni-
kéw obowiazuja obecnie dwa odrgbne systemy. Rolnicy i domownicy podlegajacy
ubezpieczeniu spotecznemu rolnikow podlegaja obowiagzkowemu ubezpieczeniu
zdrowotnemu na podstawie art. 66 ust. 1 pkt 1b ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o $wiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkdw publicznych.

3 Wyrok ten jest przedmiotem glosy B. Jezynskiej publikowanej w niniejszym numerze
,,Przegladu Prawa Rolnego”.
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Zgodnie z art. 86 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 powotanej ustawy, sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne za te osoby (z wyjatkiem rolnikow prowadzacych dzialy specjalne produk-
cji rolnej) sa przekazywane do Narodowego Funduszu Zdrowia, za posrednictwem
KRUS, z budzetu panstwa w wysokosci wynikajacej z art. 80 ust. 1 ustawy. Nato-
miast rolnicy prowadzacy dzialalno$¢ rolnicza w dziatach specjalnych produkcji
rolnej, podlegajacy ubezpieczeniu spotecznemu rolnikow z mocy ustawy, optacaja
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne tacznie z podatkiem dochodowym od osob fi-
zycznych z wlasnych $rodkow w wysokosci okreslonej w art. 80 ust. 2 ustawy. Istnie-
jace odrgbnosci systemoéw sktadek z tytutu obowiazkowego ubezpieczenia zdrowot-
nego rolnikow sa w znacznej mierze konsekwencja funkcjonowania w Polsce dwoch
systemOw opodatkowania rolnikow z tytutu prowadzonej przez nich rolniczej dziatal-
nosci gospodarcze;j.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze z punktu widzenia norm prawnych podda-
nych kontroli konstytucyjnosci rozpatrywana kategoria adresatow tych norm (rolnicy)
nie jest grupa jednorodna, majaca wspdlng cechg istotng w rozumieniu przepiséw
0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw. Nie pozwala to na jednolite traktowanie przy
prawnym uregulowaniu obowiazku optatatowego w zakresie sktadek na ubezpiecze-
nie zdrowotne. Istotnej cechy réznicujacej, biorac pod uwage zasady powszechnosci
opodatkowania i rowno$ci opodatkowania, nalezy upatrywac¢ w sytuacji ekonomicz-
nej poszczegdlnych rolnikoéw, decydujacej o ich zdolnosci podatkowej (optatowej) lub
braku takiej zdolno$ci. Rozumie¢ ja nalezy jako ekonomiczng i prawna zdolnos¢ do
uczestnictwa, poprzez ptacong sktadke na ubezpieczenie zdrowotne, w ponoszeniu
cigzaréw publicznych zwiazanych z finansowaniem ochrony zdrowia.

Populacja rolnikow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie rolnictwa
jest bardzo zréznicowana. Obejmuje duza liczbg 0sob o dochodach nieodbiegajacych
od poziomu dochodow 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, bedacych podat-
nikami podatku dochodowego od 0séb fizycznych, jednostki o bardzo wysokich do-
chodach oraz nadal bardzo pokazna liczbg 0s6b prowadzacych gospodarstwa rolne
o bardzo niskiej wydajnosci i dochodowosci, zyjacych na poziomie minimum
egzystencji. Zdolno$¢ optatowa tych trzech grup rolnikow, objetych dzi$ jednolitym
finansowaniem ich ubezpieczenia zdrowotnego w catosci przez budzet panstwa, jest
w rzeczywisto$ci zasadniczo rdézna, co czyni zaskarzona regulacje (art. 86 ust. 2
w zwiazku z art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy o $§wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze $rodkow publicznych) niezgodna z art. 32 w zwiazku z art. 84 i art. 2
Konstytucji RP.

Doprowadzenie do stanu zgodnego z Konstytucja wymaga podjgcia przez usta-
wodawce intensywnych prac wykraczajacych poza ustawe, ktorej przepisy zostaty
uznane za niekonstytucyjne. Aby zapobiec powstaniu luki w prawie i pozostawié
ustawodawcy czas na przygotowanie koniecznych nowelizacji, Trybunat postanowit
odroczy¢ utratg mocy obowiazujacej wskazanych w sentencji przepisow na okres 15
miesigey. Przedstawiony wyrok TK stanowi podstawe i okazj¢ zarazem do rozpocze-
cia generalnej dyskusji nad utrzymaniem dotychczasowego szczegdlnego systemu
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ubezpieczen spotecznych i ubezpieczen zdrowotnych rolnikow. Trudno nie zgodzié
si¢ z argumentacjg Trybunatu, Zze finansowanie w catosci z budzetu panstwa ubezpie-
czenia zdrowotnego rolnikoéw, bez wzgledu na wysoko$¢é osiaganych przez nich przy-
chodoéw, jest niezgodne z podstawowymi warto$ciami konstytucyjnymi.

opracowanie: ELZBIETA KREMER





