RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa,

1v.7000.11.2017.BD

Pan
Jan Krzysztof Ardanowski
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

zapoznajac si¢ z naplywajacymi do Biura Rzecznika skargami obywateli, Rzecznik
Praw Obywatelskich zwrocit uwage na regulacj¢ wyrazong w przepisie art. 8o ustawy z dnia
29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych (tekst jednolity: Dz.U. z
2016 r., poz. 703; dalej: ustawa o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych lub u.z.w.g.).
Przepis ten zostat wprowadzony do ww. ustawy z dniem 1 stycznia 2016 r. na mocy ustawy
z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych (Dz. U.

z 2015 r., poz. 1276, dalej jako: ustawa zmieniajaca).

Przepis art. 80 u.z.w.g. stanowi: ,,Do postepowan dotyczacych wzruszenia decyzji
ostatecznych wydanych na podstawie niniejszej ustawy nie stosuje si¢ art. 145-145b oraz
art. 154-156 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,
jezeli uptyneto 5 lat od dnia, w ktorym stata si¢ ostateczna, decyzja o ustaleniu, ktore
nieruchomosci stanowig wspolnote gruntowa, ustaleniu wykazu uprawnionych do udziatu
we wspdlnocie gruntowej oraz wykazu obszardw gospodarstw rolnych przez nich
posiadanych i wielko$ci przystugujacych im udziatlow we wspodlnocie.”. Przy czym w art. 2
ustawy zmieniajgcej przewidziano, ze postepowania wszczgte i niezakonczone przed dniem
wejscia w zycie niniejsze] ustawy prowadzi si¢ na podstawie przepisoOw dotychczasowych

nie dhluzej jednak niz do dnia 31 marca 2016 r. (ust. 1). Po dniu 31 marca 2016 r.
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postepowania, o ktérych mowa w ust. 1, prowadzi si¢ na podstawie przepisOw ustawy
zmienianej] w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejsza ustawg, z tym ze nie sklada si¢
wniosku, o ktérym mowa w art. 8a ust. 1 ustawy zmienianej w art. | w brzmieniu nadanym

niniejszg ustawa (ust. 2).

Rzecznik stwierdza, Ze na gruncie cytowanej wyzej regulacji uplyw piecioletniego
terminu od dnia, gdy decyzja stala si¢ ostateczna oznacza, ze niedopuszczalne jest
zastosowanie do takiej decyzji trybu nadzwyczajnego, a postepowanie wznowione staje si¢
w takiej sytuacji bezprzedmiotowe. Wznowienie postgpowania, gdy wznowienie takie jest

niedopuszczalne, prowadzi do jego umorzenia.

W zwiazku z powyzszym, z perspektywy obywateli nie jest mozliwe nie tylko
wzruszenie decyzji na podstawie art. 158 § 1 k.p.a., ale rowniez uzyskanie rozstrzygniecia,
o ktorym mowa w art. 158 § 2 k.p.a., stwierdzajacego wydanie zaskarzonej decyzji z
naruszeniem prawa oraz wskazujacego okolicznos$ci, na podstawie ktorych organ nie
stwierdzil niewaznosci decyzji. Regulacja wyrazona w art. 80 u.z.w.g. zamyka tym samym
zainteresowanym osobom droge¢ do uzyskania odszkodowania za wydang z naruszeniem
prawa decyzj¢, uniemozliwiajac uzyskanie prejudykatu, w rozumieniu przepisu art. 417! § 2

Kodeksu cywilnego.

Z uzasadnienia do projektu ustawy nowelizujacej (druk sejmowy nr VIIL.3193)
wynika, ze celem wprowadzonych zmian bylo dostosowanie obowigzujacej ustawy do
wspotczesnych realidow spoteczno-gospodarczych i obowigzujacego ustawodawstwa, a takze
spowodowanie uregulowania stanu prawnego wszystkich nieruchomos$ci stanowigcych
wspolnoty gruntowe, co do ktorych nie zostala wydana decyzja ustalajaca, a ktore to
nieruchomosci stanowig wspolnote gruntowa, oraz rozszerzenie mozliwosci dysponowania
nieruchomosciami przez czlonkéw dziatajacych w obrocie prawnym wspolnot przez
umozliwienie przeksztalcenia wspdlnoty gruntowej we wspotwlasno$¢ w rozumieniu
ustawy - Kodeks cywilny. Nowelizacja ustawy nie zakladata zniesienia istniejacych
wspolnot, jako ze zasadniczym zalozeniem ustawodawcy bylo ostateczne uregulowanie
stanu prawnego wszystkich nieruchomosci stanowigcych wspdlnoty gruntowe, co do
ktorych nie zostata dotychczas wydana decyzja ustalajgca, ktore nieruchomosci stanowia
wspolnote gruntowa. Wskazane rozwigzanie prawne podyktowane wigc zostalo wolg
utrzymania ustalonych przed wieloma laty stosunkow wlasnosciowych dotyczacych

nieruchomosci, z uwagi na donioste znaczenie ochrony ich trwatosci. Przejawilo si¢ to w



wylaczeniu mozliwosci wzruszenia decyzji ostatecznych, dotyczacych zazwyczaj

wzajemnie powigzanych praw do nieruchomosci wielu osob.

Nalezy podkresli¢, ze podobny zabieg normatywny ustawodawca zastosowat w
odniesieniu do scalania gruntow w art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu 1
wymianie gruntow (Dz. U. z 2014 r., poz. 700, ze zm.), poprzez przyjgcie, ze przepis ten
wyklucza mozliwo$¢ wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
zatwierdzajacej projekt scalenia gruntow oraz zastosowania do tej decyzji art. 158 § 2 k.p.a.
Zgodnie z art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntéw, do postepowan dotyczacych
wzruszenia decyzji ostatecznych nie stosuje si¢ art. 145-145b oraz art. 154-156 k.p.a., jezeli
od dnia, w ktorym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntéw stata si¢
ostateczna uptyneto 5 lat. Przepis ten zostat wprowadzony ustawg z dnia 30 sierpnia 2013 r.
0 zmianie ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntow (Dz. U. z 2013 r., poz. 1157),

obowiazujaca od dnia 16 pazdziernika 2013 .

Istotne jest, Ze Trybunal Konstytucyjny badal konstytucyjnos¢ przepisu art. 33
ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow, rozpoznajac skarge konstytucyjng w
sprawie o sygn. SK 21/17. Wyrokiem z dnia 18 kwietnia 2019 r. (Dz. U. z 2019 r., poz.
861) Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982
r. o scalaniu i wymianie gruntéow (Dz. U. z 2018 r. poz. 908) w zakresie, w jakim
uniemozliwia stwierdzenie wydania ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu
scalania z naruszeniem prawa, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (OTK-A 2019/19). Przedmiotem orzekania Trybunalu byl
kwestionowany w skardze konstytucyjnej art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow w zakresie, w jakim nie przewiduje (i jest rozumiany w ten sposéb, Ze nie
przewiduje) mozliwosci stosowania art. 158 § 2 k.p.a. do wzruszenia decyzji
ostatecznych, jezeli od dnia, w ktorym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub

wymiany gruntow stala si¢ ostateczna minelo S lat.

Rozwazajac relacje miedzy zasada praworzadnosci a zasadg zaufania obywatela do
panstwa 1 wywodzonych z niej zasad bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa 1
stabilnosci stosunkow prawnych, Trybunat w sprawie o sygn. SK 21/17 stwierdzil, ze zadna
z powyzszych zasad nie ma charakteru bezwzglgednego, bowiem dopuszczalne sa od nich
wyjatki. Na gruncie zasady praworzadno$ci rozrézni¢ trzeba nakaz dzialania organdéw

administracji publicznej na podstawie 1 w granicach prawa, od ktorego nie ma wyjatkow (a



tym samym zasada ta nie doznaje ograniczen), oraz nakaz eliminowania z obrotu aktow
administracyjnych wydanych z naruszeniem zasady praworzadnosci, ktory moze podlegac
ograniczeniom, w tym z uwagi na zasade¢ zaufania obywatela do panstwa 1 wywodzonych z
niej zasad bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa i stabilnosci stosunkoéw prawnych.
Niektore wyjatki od zasady praworzadno$ci, w tym bedace konsekwencjami zasady
trwatosci decyzji, uzasadnione sg przyjeciem priorytetu zasady zaufania obywatela do
panstwa, jak 1 odwrotnie - wyjatki od zasady zaufania obywatela do panstwa, w tym
mozliwos¢ wyeliminowania z obrotu ostatecznej decyzji, uzasadnione s3 zasada
praworzadnosci. W niektorych sytuacjach obie zasady mozna uznaé¢ za zasady
konkurencyjne. Niekiedy uwzglednienie obu zasad prowadzi jednak do podobnego
rezultatu, zagwarantowaniu bezpieczenstwa prawnego shuzy¢ moze bowiem stabilizacja
porzadku prawnego wynikajacego z aktow administracyjnych. Wowczas efekty
funkcjonowania obu zasad si¢ czeSciowo pokrywaja. Wynika to z zakorzenienia obu zasad
w klauzuli panstwa prawnego. Zasade trwalo$ci decyzji ostatecznych uzasadnia zasada
bezpieczenstwa prawnego, wywodzona z art. 2 Konstytucji. Trwatos¢ decyzji wynika tez z
domniemania jej zgodno$ci z prawem, a wigc z - przewidzianej w art. 7 Konstytucji -
zasady praworzadnosci. Domniemanie to jest jednak wzruszalne (zob. wyrok TK z 12 maja
2015 r., sygn. P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62).

Motywujac dalej swoje stanowisko w sprawie o sygn. SK 21/17 Trybunat wskazat,
ze instytucja stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa pozwala
zrealizowa¢ zaréwno zasad¢ praworzadnosci, jak i1 zasade zaufania obywatela do panstwa i
wywodzone z niej zasady bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa 1 stabilnosci
stosunkéw prawnych - z jak najmniejszym uszczerbkiem dla tych zasad. Trybunat
podkreslit jednoczesnie, ze stwierdzenie wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa
jest niezbedne do dochodzenia odpowiedzialnos$ci organow witadzy publicznej za szkody
wyrzadzone ostateczng decyzja administracyjng. Stwierdzenie wydania decyzji z
naruszeniem prawa nie usuwa z obrotu prawnego wadliwej decyzji, ale daje podstawe do
wystgpienia z roszczeniem odszkodowawczym na drodze sadowej - obecnie na podstawie
art. 417" § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2018 r. poz.
1025, z p6ézn. zm.; dalej: k.c.), zgodnie z ktérym, jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadaé po
stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy

odrebne stanowig inaczej. Funkcje prejudykatu peinig zas: 1) postepowanie o stwierdzenie



niewazno$ci decyzji (art. 156 k.p.a.), ktére moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji (art. 158 § 1 k.p.a.) lub stwierdzenia, ze decyzj¢ wydano z naruszeniem prawa (art.
158 § 2 k.p.a.), oraz 2) wznowienie postgpowania (art. 145 k.p.a.), ktére moze prowadzi¢ do
uchylenia zaskarzonej decyzji 1 wydania nowej (art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.) lub stwierdzenia,

ze zaskarzong decyzje wydano z naruszeniem prawa (art. 151 § 2 k.p.a.).

Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. SK 21/17 podkreslit koncowo, ze
kontrolowana norma prawna uniemozliwia stwierdzenie, ze ostateczna decyzja o
zatwierdzeniu projektu scalania wydana zostala z naruszeniem prawa, 1 wobec tego
uniemozliwia uzyskanie prejudykatu niezbednego do uzyskania odszkodowania za szkode¢
wyrzadzong ostateczng decyzja administracyjng. Bez tego prejudykatu wykluczona jest za$
skuteczna ochrona praw majatkowych na drodze sadowej. Sad orzekajacy o roszczeniu
odszkodowawczym jest bowiem zwigzany rozstrzygnigciem stwierdzajacym wydanie
ostatecznej decyzji z naruszeniem prawa. Kwestionowany art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu 1
wymianie gruntéw unicestwia prawo do sadu, rozumiane jako 1) prawo do uruchomienia
postgpowania przed niezaleznym, bezstronnym 1 niezawistym sadem, 2) prawo do
odpowiednio uksztattowanej procedury sadowej, zgodnie z zasadami sprawiedliwosci 1
jawnosci 1 3) prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia sprawy. Jego konsekwencja
jest unicestwienie prawa do sadu zaréwno w ujeciu formalnym, czyli dostgpnosci drogi
sadowej, jak 1 ujeciu materialnym, czyli mozliwosci prawnie skutecznej ochrony praw na

drodze sadowe;.

Przechodzac na grunt regulacji zawartej w art. 8o ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o
zagospodarowaniu wspolnot gruntowych Rzecznik stwierdza, ze w zwiazku z tym, ze
badany przez Trybunal Konstytucyjny przepis ustawy o scalaniu i wymianie gruntéow
ma identyczne brzmienie jak art. 8o ustawy o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych
(w obu przypadkach przewidziano przepisy wylaczajace wzruszalnos¢ decyzji
ostatecznych w nadzwyczajnych trybach postepowania administracyjnego, jezeli
uplynelo 5 lat od dnia, w ktérym staly sie¢ ostateczne decyzje wydane na podstawie tych
ustaw), dla interpretacji normy zawartej w art. 80 wspomniany wyrok w sprawie SK

21/17 ma kapitalne znaczenie.

Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z
dnia 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06 (OTK-A 2007/6/50) wyjasnit, ze stwierdzenie przez

Trybunal niekonstytucyjnosci okreslonej normy prawnej nie pozostaje bez znaczenia dla



stosowania normy zamieszczonej w przepisie tozsamym. W takim przypadku dochodzi
bowiem do obalenia domniemania konstytucyjnos$ci przepisu, ktory nie podlegat
rozpoznaniu przed Trybunatem. W judykaturze i doktrynie rowniez rozwazano sytuacje,
gdy Trybunal Konstytucyjny wypowiadat si¢ wczes$niej o niekonstytucyjnosci przepisu o
tozsamym brzmieniu. W uzasadnieniu uchwaly z dnia 16 pazdziernika 2006 r. (sygn. akt I
FPS 2/06) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze cyt. "(...) Oczywisto$¢
niezgodnosci powotanego przepisu z Konstytucja wraz z uprzednig wypowiedzig Trybunatu
Konstytucyjnego stanowig wystarczajgce przestanki do odmowy przez sad zastosowania
przepisow ustawy. Zdaniem R. Hausera 1 A. Kabata w tak oczywistych sytuacjach trudno
oczekiwaé, by sady uruchamialy procedure pytan prawnych. Takie dzialanie bytoby w tym
przypadku nieracjonalne i naruszatloby prawo strony do rozpoznania sprawy w rozsadnym
terminie (R. Hauser 1 A. Kabat: glosa do wyroku NSA z dnia 14 lutego 2002 r. sygn. akt I
SA/Po 461/01, "Orzecznictwo Sadow Polskich" 2003, nr 2, s. 73-75)".

Uwzgledniajac racje przedstawione przez Trybunal Konstytucyjny w przywotanym
wyroku w sprawie SK 21/17, jak tez wynikajacy z art. 8 Konstytucji RP nakaz stosowania
prokonstytucyjnej wyktadni prawa, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r., poz. 2179
ze zm.), uprzejmie przedstawiam Panu Ministrowi powyzsze uwagi, wraz z prosba o
przedstawienie stanowiska Pana Ministra w sygnalizowanej sprawie. W ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich jest bowiem konieczne podjecie prac legislacyjnych nad zmiang
przepisu art. 80 u.z.w.g. w taki sposob, by dopuszczalne bylo stwierdzanie wydania

wskazanych na gruncie tego przepisu rozstrzygni¢¢ z naruszeniem prawa.
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