ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 22 maja 2019 r. Pozycja 19

WYROK
z dnia 18 kwietnia 2019 r.
Sygn. akt SK 21/17"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Piotr Pszczotkowski

Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Andrzej Zielonacki — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), na po-
siedzeniu niejawnym w dniu 18 kwietnia 2019 r., skargi konstytucyjnej H.N. o zbadanie
zgodnosci:
1) art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw
(Dz. U. z 2014 r. poz. 700) w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci sto-
sowania do wzruszenia decyzji ostatecznych art. 158 § 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 1.
poz. 23), jezeli od dnia, w ktorym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub
wymiany gruntow stata si¢ ostateczna mineto 5 lat, z art. 21 ust. 2, art. 45 ust. 1,
art. 64, art. 77 w zwiazku z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 1 art. 32
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow rozumianego w ten sposob,
ze nie przewiduje mozliwos$ci stosowania do wzruszenia decyzji ostatecznych
art. 158 § 2 ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego, jezeli od dnia,
w ktorym decyzja 0 zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntow stata
si¢ ostateczna minglo 5 lat, z art. 21 ust. 2, art. 45 ust. 1, art. 64, art. 77
W zwigzku z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz. U.
z 2018 r. poz. 908) w zakresie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania ostatecznej

" Sentencja zostala ogloszona dnia 10 maja 2019 r. w Dz. U. poz. 861.
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decyzji o zatwierdzeniu projektu scalania z naruszeniem prawa, jest niezgodny z art. 45
ust. 1iart. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie post¢powania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz z 2019
r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
|

1. Skarzaca H.N. (dalej: skarzaca), w skardze konstytucyjnej z 17 lutego 2017 r.,
whniosta o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz. U.
z 2014 r. poz. 700; dalej: ustawa 0 scalaniu i wymianie gruntow) w zakresie, w jakim nie prze-
widuje mozliwos$ci stosowania do wzruszenia decyzji ostatecznych art. 157-159 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23; dalej:
k.p.a.), jezeli od dnia, w ktorym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntow
stata si¢ ostateczna minelo 5 lat, z art. 21 ust. 2, art. 45 ust. 1, art. 64, art. 77 w zwigzku z art. 2,
art. 7, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji,

2) art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow rozumianego w ten sposob, ze nie
przewiduje mozliwosci stosowania do wzruszenia decyzji ostatecznych art. 157-159 k.p.a., jezeli
od dnia, w ktérym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntéw stata si¢
ostateczna mingto 5 lat, z art. 21 ust. 2, art. 45 ust. 1, art. 64, art. 77 w zwiazku z art. 2, art. 7,
art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem fak-
tycznym: Sad Rejonowy prowadzi dla nieruchomosci o powierzchni 3,9412 ha, potozonej we
wsi B., ksigge wieczysta. W sktad tej nieruchomosci wchodzi m.in. dziatka oznaczona nr 389
0 powierzchni 5054 m2. Wtascicielem dziatki wedtug tej ksiegi jest skarzaca, bedaca nastepca
prawnym M.S.

Skarzaca wyjasnila, ze dla wskazanej dziatki prowadzona jest przez ten sam sad druga
ksigga wieczysta, zatozona 19 grudnia 2011 r. na wniosek Starosty Powiatu. Podstawa wpisu
prawa wilasnosci Skarbu Pafistwa byta decyzja Prezydenta Miasta L. zatwierdzajaca projekt
scalania gruntéw z 24 wrzes$nia 1976 r. Jednak poprzednik prawny skarzacej nie byt strong
postepowania scaleniowego i nie wiedziat, ze postgpowanie takie si¢ toczy. Ponadto wskazana
dziatka byta zabudowana i mogla zosta¢ objeta postgpowaniem scaleniowym tylko za zgoda
wlasciciela.

Skarzaca wystapita do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o stwierdzenie niewaznos$ci
decyzji Prezydenta Miasta L. z 24 wrze$nia 1976 r. jako wydanej z razacym naruszeniem
prawa, ewentualnie o stwierdzenie, na podstawie art. 158 § 2 k.p.a., wydania zaskarzonej de-
Cyzji z naruszeniem prawa.

Postanowieniem z 8 maja 2014 r. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi odmowit
wszczecia postegpowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Nastepnie skarzaca
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wystgpita z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Postanowieniem z 5 czerwca 2014 .
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi utrzymal w mocy postanowienie z 8 maja 2014 r.

Skarzaca wniosta na to postanowienie skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie, ktoéry wyrokiem z 29 grudnia 2014 r. (sygn. akt [...]) oddalit ja. Z kolei
Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA), w wyroku z 5 pazdziernika 2016 r. (sygn. akt
[...]), oddalit skarge kasacyjng skarzgcej. NSA stwierdzil, ze z uwagi na tres¢ art. 33 ust. 2
ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntéw, ktory wylgcza zastosowanie art. 156 k.p.a. (stwierdze-
nie niewaznosci decyzji) w odniesieniu do decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntow
po 5 latach od dnia, w ktérym decyzja ta stala si¢ ostateczna, nie jest w ogodle mozliwe
wszczgcie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji. W konsekwencji
w odniesieniu do tej decyzji nie mozna zastosowac takze art. 158 § 2 k.p.a., ktéry daje mozli-
wos¢ stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa w przypadku uptywu czasu, po kto-
rym nie jest dopuszczalne stwierdzenie niewaznosci decyzji. Zastosowanie tego przepisu mo-
ze mie¢ bowiem miejsce wylgcznie w wypadku stwierdzenia, ze zaistniata jedna z przestanek
wymienionych w art. 156 k.p.a.

1.2. Zdaniem skarzacej, kontrola zgodnosci art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji nast¢puje przez przeprowadze-
nie testu, czy spetnione zostaty nastepujace wymogi: celowosci (wywlaszczenie jest dopusz-
czalne na realny cel publiczny legitymowany konstytucyjnie, bedacy dobrem ogétu), niezbgd-
nosci (gdy celu publicznego nie mozna zrealizowa¢ w inny sposob), sprawiedliwosci procedu-
ralnej (w niniejszym przypadku odjecie prawa wiasnosci nastapito w drodze uchwalenia przez
ustawodawce nowego brzmienia art. 33 ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntéw), sprawiedli-
wosci wyrownawczej (wywlaszczenie jest dopuszczalne za stusznym odszkodowaniem, okre-
Slonym przez przepisy i naleznym bez zbednej zwloki). Zaskarzony przepis narusza wymog
sprawiedliwosci wyrdwnawczej, poniewaz pozwala odebra¢ osobie, co do ktorej zapadta de-
cyzja o scalaniu gruntéw, prawo do uzyskania prejudykatu niezbednego do uzyskania odszko-
dowania za wydanie decyzji z naruszeniem prawa i stanowi wywlaszczenie bez jakiegokol-
wiek odszkodowania. Zamknat on skarzacej droge do ustalenia, ze decyzja scaleniowa (po-
zbawiajaca ja de facto wiasnosci) zostata wydana z naruszeniem prawa, a wigc pozbawit ja
ochrony prawnej, a w konsekwencji uniemozliwit realizacje prawa do zadania odszkodowa-
nia.

Podmiot, wobec ktorego wydano ostateczng decyzje pozbawiajaca go prawa wlasnosci
dawniej niz przed pigcioma laty w trybie ustawy o scalaniu i wymianie gruntow, jest w mniej
korzystnej sytuacji, niz podmiot, ktorego pozbawiono prawa wtasnosci w trybie wywlaszcze-
nia.

Ponadto zaskarzony przepis nie jest precyzyjny, poniewaz jego tres¢ nie jest jedno-
znaczna i budzi watpliwosci interpretacyjne. Sady powszechnie przyjmuja, Ze intencja usta-
wodawcy bylo wytaczenie nie tylko stosowania art. 156 k.p.a., umozliwiajacego stwierdzenie
niewaznosci decyzji, lecz rowniez art. 157-159 k.p.a., dajacych mozliwo$¢ dochodzenia usta-
lenia wydania decyzji z naruszeniem prawa.

W ocenie skarzacej, kwestionowany przepis nie pozwala organom administracji 1 S3-
dom administracyjnym na zbadanie zgodnosci decyzji o scaleniu i wymianie gruntoéw z pra-
wem. W szczegolnosci zamyka droge sadowa dochodzenia naruszonych praw i uniemozliwia
dochodzenia wynagrodzenia szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dzialaniem organu
wtadzy publiczne;.

1.3. Zarzadzeniem s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2017 r. skarzaca
zostala wezwana do usunigcia brakow formalnych skargi.
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1.4. W pismie procesowym z 24 marca 2017 r. skarzgca sprecyzowala, ze Wnosi
0 stwierdzenie niezgodnosci 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 stoSo-
wania art. 158 § 2 k.p.a. do wzruszenia decyzji ostatecznych, jezeli od dnia, w ktorym decyzja
0 zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntow stata si¢ ostateczna mingto 5 lat
z art. 21 ust. 2, art. 45 ust. 1, art. 64, art. 77 w zwiagzku z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 31
ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. W pozostatym zakresie skarzaca cofneta skarge.

Skarzaca wskazata, ze interpretacja art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntéw, przyjeta przez Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi, a nastepnie sagdy administracyjne,
wylaczajaca zastosowanie art. 158 § 2 k.p.a., zamkneta jej droge do ustalenia prawidtowosci
wydania decyzji scaleniowej, a nast¢gpnie — w przypadku stwierdzenia jej nieprawidtowosci —
do dochodzenia odszkodowania.

Zdaniem skarzacej, wadliwa decyzja Prezydenta Miasta L., zatwierdzajaca projekt
scalenia gruntow z wrzesnia 1976 r., nie zostata poddana zadnej kontroli, a droga do przepro-
wadzenia takiej kontroli zostata skarzacej zamknigta. Uniemozliwienie ustalenia, czy decyzja
odbierajaca prawo majatkowe byta zgodna z prawem, skutkuje niedopuszczalnoscia ubiegania
si¢ o0 odszkodowanie.

W ocenie skarzacej, kwestionowany przepis moze prowadzi¢ do rozbiezno$ci
interpretacyjnych, chociaz stanowisko judykatury jest jednolite. Sady administracyjne
przyjmuja, ze art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw wylacza mozliwosé
stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa.

Skarzaca zwrdcita rowniez uwage, ze przepisy k.p.a. chronig pewnos$¢ obrotu prawne-
go, ale jednoczes$nie daja mozliwos¢ ustalenia, iz decyzja zostata wydana z naruszeniem pra-
wa W sytuacji, gdy ze wzglgdu na uptyw czasu nie mozna zada¢ jej uniewaznienia i przywro-
cenia stanu poprzedniego.

1.5. Trybunat Konstytucyjny, postanowieniem z 28 czerwca 2017 r., sygn. Ts 35/17,
OTK ZU B/2017, poz. 136, nadal skardze dalszy bieg tylko w zakresie badania zgodnoS$ci
z Konstytucja art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow w zakresie, w jakim doty-
czy art. 158 § 2 k.p.a. oraz umorzyt postgpowanie w pozostaltym zakresie.

2. Marszatek Sejmu, w pisSmie z 11 stycznia 2017 r. (znak: BAS-WAKIiU-1729/17),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, wnidst o umorzenie postgpowania ze wzglgdu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Marszalka Sejmu, wskazany przez skarzaca wyrok NSA z 5 pazdziernika
2016 r. nie jest ostatecznym rozstrzygnieciem o powotanych w skardze konstytucyjnej wolno-
Sciach 1 prawach o charakterze majatkowym, tj. art. 21 ust. 2, art. 64, art. 77 ust. 1 w zwiagzku
z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. W wyroku tym NSA,
oddalajac skarge kasacyjna skarzacej, przesadzit negatywnie jedynie 0 mozliwosci zastosowa-
nia art. 158 § 2 k.p.a. i uczynienia go podstawa decyzji stwierdzajacej wydanie decyzji scale-
niowej z naruszeniem prawa, wskazujac w uzasadnieniu, ze art. 158 § 2 k.p.a. zawiera uregu-
lowanie, ktore nie ma charakteru samodzielnego i jego zastosowanie moze mie¢ miejsce tylko
wtedy, gdy nie jest wylaczone stosowanie art. 156 k.p.a.

Skarga konstytucyjna nie spelnia wigc formalnej przestanki, jaka jest wymdg, aby
orzeczenie, wydane na podstawie zaskarzonych w skardze przepisow, ostatecznie rozstrzygato
o wskazanych w niej konstytucyjnych prawach i wolno$ciach, przy czym regulacja prawna
stanowigca przedmiot skargi konstytucyjnej ma determinowaé w sensie normatywnym tres$¢
tego orzeczenia. Za ostateczne rozstrzygnigcie 0 wskazanych przez skarzaca wolno$ciach
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| prawach konstytucyjnych o charakterze majatkowym, nalezatoby uznaé¢ orzeczenie sgdu cywil-
nego odrzucajace lub oddalajace powddztwo skarzacej zmierzajace do uzyskania odszkodowa-
nia w zwigzku z wydaniem decyzji scaleniowej z naruszeniem prawa.

Wskazany wyrok NSA moglby zosta¢ uznany za ostateczne rozstrzygniecie o prawie
do sadu, rozumianym jako prawo do takiego uksztatltowania procedury sgdowoadministracyj-
nej, ktére pozwolitoby sgdom administracyjnym na kontrole prawidtowosci funkcjonowania
administracji publicznej. Takie konstytucyjne prawo moze zosta¢ wywiedzione z art. 77 ust. 2
w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Marszatka Sejmu, skarzaca nie dopehita jednak wymogu nalezytego uza-
sadnienia zarzutu naruszenia przez zaskarzony przepis wzorcoOw konstytucyjnych wynikaja-
cych z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji. W szczegolnosci w skardze zabrakto argumen-
tacji zmierzajacej do wykazania, ze w wyniku wydania wyroku NSA opartego na zaskarzonej
regulacji doszto do naruszenia prawa skarzacej do sagdowej kontroli prawidtowosci (legalnosci)
wydania decyzji administracyjnej w trybie nadzwyczajnym. Argumentacja skarzacej koncentru-
je si¢ na wykazaniu, ze na podstawie zaskarzonych przepisow zostata jej zamknigta droga
sagdowa do uzyskania odszkodowania.

3. Prokurator Generalny, w pi$mie z 19 grudnia 2017 r. (znak: PK VIII TK 78.2017),
zajat stanowisko, ze postgpowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, rozstrzygajace sprawe skarzacej organy admini-
stracji 1 sady nie mialyby podstaw do rozpatrzenia zadania wydania rozstrzygnigcia na pod-
stawie art. 158 § 2 k.p.a., gdyz nie byly przedstawiane argumenty $wiadczace o wystapieniu
okolicznosci, o ktorych mowa w art. 156 § 2 k.p.a., stanowigce przeszkodg dla stwierdzenia
niewaznosci decyzji. Skarzaca wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji oparta na zarzucie
naruszenia art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. 1 wskazala, ze zaskarzona decyzja nie wywotala nieodwra-
calnych skutkéw prawnych. Nawet zatem gdyby art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow przewidywal mozliwos$¢ zastosowania art. 158 § 2 k.p.a., to w sprawie skarzacej nie
byloby podstaw do siggnigcia po to uregulowanie, poniewaz nie zachodzity okolicznosci, o kto-
rych mowa w art. 156 § 2 k.p.a.

Z tych powoddw okreslony przez skarzaca w skardze konstytucyjnej zakres zaskarze-
nia, dotyczacy wylaczenia stosowania art. 158 § 2 k.p.a., nie jest powigzany z naruszeniem jej
osobistego interesu prawnego, co skutkuje brakiem realizacji materialnej przestanki dopusz-
czalno$ci rozpoznania skargi konstytucyjnej. W skardze konstytucyjnej nie wykazano, ze art.
33 ust. 2 ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntow w zaskarzonym zakresie byt zar6wno podstawa
prawna ostatecznego orzeczenia, jak i prowadzit rownoczes$nie do naruszenia wskazanych
przez skarzaca konstytucyjnych praw i wolnosci.

Stosownie do art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.) Trybunat
moze rozpozna¢ wniosek, pytanie prawne albo skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejaw-
nym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich uczestnikow postgpowania oraz pozostate dowody
zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia. Trybunat
uznat, Ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata spetniona.
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i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot zaskarzenia.

1.1. Skarzaca, w skardze konstytucyjnej z 17 lutego 2017 r., zakwestionowata zgod-
no$¢ z Konstytucja art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow
(Dz. U. z 2018 r. poz. 908; dalej: ustawa o scalaniu i wymianie gruntow) w zakresie, w jakim
nie przewiduje (i jest rozumiany w ten sposob, ze nie przewiduje) mozliwosci stosowania do
wzruszenia decyzji ostatecznych art. 157-159 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096, ze zm.; dalej: k.p.a.), jezeli od dnia,
w ktérym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntow stala sie ostateczna
mingeto 5 lat.

1.2. Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2017 r. skarzaca
zostata wezwana do usunigcia brakéw formalnych skargi.

W wykonaniu tego zarzadzenia skarzaca, w piSmie procesowym z 24 marca 2017 r.,
sprecyzowata, ze wnosi o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja art. 33 ust. 2 ustawy o sca-
laniu 1 wymianie gruntow w zakresie, w jakim nie przewiduje (i jest rozumiany w ten sposob,
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 mingto 5 lat. W pozostatym zakresie skarzaca cofneta skargg.

W konsekwencji czgsciowego cofnigcia skargi, Trybunat Konstytucyjny, postanowie-
niem z 28 czerwca 2017 r., sygn. Ts 35/17, OTK ZU B/2017, poz. 136, nadat skardze dalszy
bieg tylko w zakresie badania zgodnosci z Konstytucjg art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu 1 wy-
mianie gruntow w zakresie, w jakim dotyczy art. 158 § 2 k.p.a., a ponadto umorzyt postgpo-
wanie w pozostatym zakresie ze wzgledu na cofnigcie skargi.

Skarzaca ostatecznie zatem zakwestionowata zgodno$¢ z Konstytucja art. 33 ust. 2
ustawy o scalaniu i wymianie gruntow w zakresie, w jakim nie przewiduje (i jest rozumiany
W ten sposoOb, ze nie przewiduje) mozliwosci stosowania art. 158 § 2 k.p.a. do wzruszenia
decyzji ostatecznych, jezeli od dnia, w ktérym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub
wymiany gruntéw stata si¢ ostateczna mingto 5 lat.

1.3. Zakwestionowane przez skarzacg przepisy maja nastepujace brzmienie:

— art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow: ,,Do postepowan dotyczacych
wzruszenia decyzji ostatecznych, nie stosuje si¢ art. 145-145b oraz art. 154-156 Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, jezeli od dnia, w ktorym decyzja o zatwierdzeniu projektu sca-
lenia lub wymiany gruntéw stata si¢ ostateczna, uptyneto 5 lat”;

—art. 158 § 2 k.p.a.: ,,Jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci decyzji na skutek oko-
licznos$ci, o ktorych mowa w art. 156 § 2, organ administracji publicznej ograniczy si¢ do
stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczno$ci,
z powodu ktorych nie stwierdzit niewaznosci decyzji”.

2. Dopuszczalno$¢ rozpoznania skargi konstytucyjnej i przedmiot kontroli.
2.1. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, merytoryczne

rozpoznanie zarzutow sformulowanych w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od spetnie-
nia wszystkich warunkow jej dopuszczalnosci. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze sktadu Trybuna-
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hu rozpoznajgcego sprawe in merito nie wigze stanowisko zajete na etapie kontroli wstgpnej
w postanowieniu o przekazaniu skargi konstytucyjnej do rozpoznania merytorycznego lub
postanowieniu 0 uwzglednieniu zazalenia skarzacego na postanowienic 0 odmowie nadania
dalszego biegu skardze konstytucyjnej. Trybunal Konstytucyjny na kazdym etapie postepowa-
nia bada, czy nie zachodzi ktéra§ z przestanek procesowych, skutkujgca umorzeniem poste-
powania (zob. wsrod wielu, postanowienia TK z: 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU
nr 5/A/2003, poz. 47; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35;
1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29; 10 marca 2015 r., sygn.
SK 65/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 35 i 18 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/18, OTK ZU
AJ2018, poz. 82).

2.2. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze skarga konstytucyjna stanowi $rodek
ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci, ktérego rozpatrzenie uwarunkowane zostato spet-
nieniem szeregu przestanek, wynikajacych z art. 79 ust. 1 Konstytucji, a uszczegdtowionych
w przepisach ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.o.t.p.TK). Interpretacja
art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 53 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 u.0.t.p.TK prowadzi do wnio-
sku, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ tylko takie przepisy ustawy lub innego
aktu normatywnego, ktore byly podstawa prawng ostatecznego orzeczenia sadu lub organu
administracji publicznej. W skardze konstytucyjnej nie mozna skutecznie kwestionowaé
zgodnosci z Konstytucja przepisow ustawy lub innego aktu normatywnego bez wczesniejsze-
go ich zastosowania w konkretnej sprawie skarzacego. W odroznieniu od wnioskoéw kierowa-
nych przez podmioty wyliczone w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, skarga konstytucyjna nie
jest srodkiem inicjowania tzw. kontroli abstrakcyjnej — realizowanej w oderwaniu od ptasz-
czyzny stosowania kwestionowanych przepisow. W konsekwencji skarzacy moze uczynic¢
przedmiotem zaskarzenia wylacznie przepisy zastosowane w jego sprawie, ktore byly podsta-
wa prawng ostatecznego rozstrzygnigcia przez sad lub organ administracji publicznej
(zob. wsrdd wielu, postanowienia TK z: 17 listopada 1999 r., sygn. SK 17/99, OTK zZU
nr 7/1999, poz. 168; 6 lipca 2005 r., sygn. SK 27/04, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 84; 29 listo-
pada 2010 r., sygn. SK 8/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 117; 28 lipca 2015 r., sygn.
SK 14/14, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 119 oraz 11 kwietnia 2018 r., sygn. SK 24/17, OTK ZU
A/2018, poz. 17).

2.3. Ustawodawca natozyt na skarzacego m.in. obowigzek okres§lenia kwestionowane-
go przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ admi-
nistracji publicznej orzekt ostatecznie o wolno$ciach lub prawach albo obowigzkach skarza-
cego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktorego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucja (art. 53 ust. 1 pkt 1 v.o.t.p.TK). Skarzacy powinien tez wskazac,
ktora konstytucyjna wolnos$¢ lub prawo skarzacego, i w jaki sposob — zdaniem skarzacego —
zostaly naruszone (art. 53 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK) oraz uzasadni¢ zarzut niezgodnosci kwe-
stionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjna
wolnos$cig lub prawem skarzgcego, z powotaniem argumentéw lub dowodow na jego poparcie
(art. 53 ust. 1 pkt 3 v.0.t.p.TK). Jednocze$nie Trybunat podczas orzekania jest zwigzany za-
kresem zaskarzenia wskazanym w skardze konstytucyjnej, co oznacza, ze nie moze orzekac
0 tym, czego nie zaskarzyt skarzacy (art. 67 u.0.t.p. TK).

2.4. Kwestionowany przez skarzaca art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie grun-
tow niewatpliwie byt podstawa ostatecznego orzeczenia wydanego w jej sprawie. Na jego
podstawie Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi postanowieniem z 8 maja 2014 r. odmoéwit
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wszczgcia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji wydanej przez Prezy-
denta Miasta w L., a nastepnie utrzymat je w mocy. Rowniez sagdy administracyjne, kontrolu-
jace postanowienie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, wydaly swoje orzeczenia w oparciu
0 kwestionowany przepis.

Skarzaca jako przedmiot zaskarzenia wskazata art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu 1 wy-
mianie gruntdéw w zakresie, w jakim nie przewiduje (i jest rozumiany w ten sposéob, 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 stata
si¢ ostateczna mingto 5 lat.

2.5. Trybunat wiclokrotnie wskazywat, ze w europejskiej kulturze prawnej ugruntowa-
la si¢ zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl ktorej podstawowe znaczenie w postepo-
waniu sgdowokonstytucyjnym ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie. Na wniosek, pytanie
prawne sadu czy skarge konstytucyjng sktada si¢ cata wyrazajaca je tre$¢, a w petitum naste-
puje jedynie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie glownych w tym wzgledzie
wzorcow kontroli. Na istot¢ pisma procesowego sktadaja si¢ bowiem zaréwno tre§ci wyrazo-
ne w petitum, jak i te, ktore znajduja si¢ w jego uzasadnieniu. Zasada falsa demonstratio non
nocet znajduje zastosowanie zarowno do norm stanowigcych przedmiot kontroli, jak i do
norm prawnych stanowigcych podstawe kontroli (zob. np. wyroki TK z: 19 marca 2001 r.,
sygn. K 32/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 50; 29 pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK ZU
nr 5/A/2002, poz. 67, 19 lutego 2003 r., sygn. P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 12; 6 mar-
ca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23, 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07,
OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26, 2 wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008,
poz. 120 oraz 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10).

Zarzuty skarzacej i ich uzasadnienie koncentruja si¢ tylko na braku mozliwosci
wszczecia postgpowania o stwierdzenie wydania ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu
scalania z naruszeniem prawa. Skarzaca nie sformutowala zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja
wobec przewidzianego w art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow terminu 5 lat, po
uptywie ktorego wylaczona jest mozliwos¢ wszczecia postepowania o stwierdzenie wydania
ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalania z naruszeniem prawa.

Biorgc pod uwage zarzuty i ich uzasadnienie w skardze konstytucyjnej oraz pismie
procesowym z 24 marca 2017 r., a takze norm¢ prawna, ktdra byta podstawa prawa ostatecz-
nego orzeczenia wydanego w sprawie skarzacej, Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze przed-
miotem kontroli w niniejszym postgpowaniu jest art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow w zakresie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania ostatecznej decyzji o za-
twierdzeniu projektu scalania z naruszeniem prawa.

3. Kwestia zgodnos$ci art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow z art. 45
ust. 1iart. 77 ust. 2 Konstytucji.

3.1. W niniejszej sprawie skarzaca jako wzorce kontroli powotata art. 21 ust. 2, art. 45
ust. 1, art. 64, art. 77 w zwigzku z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji. W pierwszej kolejnosci przeprowadzona bedzie kontrola zgodnosci zakwestionowa-
nej normy z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

3.2. Uzasadniajgc zarzut niezgodnosci art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntéw z art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji, skarzagca wskazala, ze ,,Przepis bedacy
przedmiotem skargi nie pozwala organom administracji i sgdom administracyjnym na zbada-
nie zgodnosci decyzji o scaleniu i wymianie gruntdw z prawem — skarzacej odmowiono mery-
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torycznego zbadania i podjecia decyzji w przedmiocie zgodnosci skarzonej decyzji z prawem,
powolujac si¢ wilasnie na ten przepis” (skarga konstytucyjna z 17 lutego 2017 r., s. 10).
»W przypadku postgpowan administracyjnych role mechanizmoéw ochrony prawnej peinig
mi¢dzy innymi art. 156 § 11 158 § 2 k.p.a. W niniejszym przypadku o prawach skarzacej nie
rozstrzygnig¢to merytorycznie. Minister Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi zamknat jej droge do mery-
torycznego rozpoznania sprawy, odmawiajgc postanowieniem z (...) maja 2014 r. stwierdze-
nia niewaznosci zaskarzonej decyzji, jak rowniez — postanowieniem z (...) czerwca 2014 r. —
utrzymujac decyzje w mocy. Postanowieniami tymi odmdéwiono rowniez uwzglednienia alter-
natywnego zadania skarzgcej stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa. Wadliwa
decyzja Prezydenta Miasta (...) zatwierdzajgca projekt scalenia gruntow z (...) wrze$nia
1976 r. nie zostala zatem poddana zadnej kontroli, a droga do przeprowadzenia takiej kontroli
zostala skarzagcej zamknigta — zarowno przez ustawodawce poprzez wydanie nieprecyzyjnego
przepisu, jak réwniez przez organy administracji i sady administracyjne, poprzez przyjecie
zaskarzonej interpretacji przepisu” (pismo procesowe skarzacej z 24 marca 2017 r., s. 5-6).

3.3. Wyrazone w art. 45 Konstytucji prawo do sadu bylo wielokrotnie przedmiotem
wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
prawo do sadu jest jednym z podstawowych praw czlowieka i zarazem jedng z fundamental-
nych gwarancji praworzadnosci. Konstytucyjne prawo do sadu obejmuje w szczegodlnosci:
1) prawo do uruchomienia postegpowania przed niezaleznym, bezstronnym i niezawistym sa-
dem, 2) prawo do odpowiednio uksztattowanej procedury sagdowej, zgodnie z zasadami spra-
wiedliwosci 1 jawnosci, 3) prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia, 4) prawo do odpo-
wiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organdow sadowych. Warunkiem koniecznym
umozliwienia jednostce realizacji prawa wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji jest zapew-
nienie jej dostepu do sadu, rozumianego jako mozliwo$¢ uruchomienia stosownej procedury
jurysdykcyjnej. Dopiero po przekroczeniu tego progu, doniostosci nabierajg pozostate elemen-
ty skladowe prawa do sadu. Analizowany przepis Konstytucji obejmuje zatem prawo do sadu
w ujeciu formalnym (dostgpnos$¢ drogi sadowej w ogoéle) 1 materialnym (mozliwos¢ prawnie
skutecznej ochrony praw na drodze sadowej).

Przedmiotowy zakres prawa do sadu wyznaczony jest przez pojecie ,,sprawy’”’, ujmo-
wanej w orzecznictwie Trybunatu jako pojgcie autonomiczne, inne niz przyjete w poszczegol-
nych galeziach prawa, bo odwolujace si¢ do podstawowej funkcji sadow, jaka jest — zgodnie
z art. 175 ust. 1 Konstytucji — sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci. Trybunat konsekwent-
nie opowiada si¢ za szerokim pojmowaniem ,,sprawy”’: mamy z nig do czynienia w kazdym
przypadku, gdy zachodzi konieczno$¢ rozstrzygania o prawach i wolnosciach jednostki oraz
jej chronionych prawem interesach, zar6wno w przypadku ich naruszenia czy zagrozenia, jak
i koniecznosci ich autorytatywnego ustalenia.

Interpretacja art. 45 ust. 1 Konstytucji w kontekscie innych przepisow konstytucyjnych
prowadzi do wniosku, Zze prawo do sadu obejmuje mozliwie szeroki zakres spraw, a zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) uzasadnia dyrektywe interpretacyjna
zakazujaca zawegzajacej wykladni tego prawa i domniemanie drogi sadowej (zob. np. wyrok
z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108 i powotane tam
orzeczenia).

Dla okreslenia tresci konstytucyjnego prawa do sadu, oprocz art. 45 ust. 1 Konstytucji,
znaczenie ma art. 77 ust. 2 Konstytucji. Zakaz zamykania drogi sadowej dotyczy kwestii do-
chodzenia wolnosci 1 praw konstytucyjnych. Konstytucja nie wyklucza ustanawiania w usta-
wie pewnych ograniczen prawa do sadu, jezeli nie prowadza do zamknigcia sadowej drogi
dochodzenia konstytucyjnych wolnosci i praw. Ograniczenia te muszg miesci¢ si¢ w ramach
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory wyznacza granice ingerencji organow wladzy
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publicznej w sfere wolnosci 1 praw. Konstytucja naktada na prawodawce obowiazek pozytyw-
ny utworzenia niezaleznych, bezstronnych, niezawistych sagdéw 1 ustanowienia sprawiedliwej
procedury oraz obowigzek negatywny, polegajacy na zakazie zamykania lub nadmiernego
ograniczania dostepu do sadu.

3.4. O ile art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do sadu w ujeciu pozytywnym,
o tyle art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza jego negatywny aspekt. Adresatem normy wyrazonej
w art. 77 ust. 2 Konstytucji jest bowiem ustawodawca, ktéremu norma ta zakazuje stanowie-
nia przepisoOw zamykajacych sgdowa droge dochodzenia naruszonych konstytucyjnych wolno-
Sci i praw.

Z kategorycznego brzmienia normy konstytucyjnej oraz nakazu zapewnienia efektyw-
nosci konstytucyjnym prawom i wolnosciom wynika, ze niedopuszczalne jest zaréwno:
a) ustanowienie regulacji wprost wylaczajacej orzekanie o naruszonych prawach i wolno-
sciach — bezposrednie zamknigcie drogi sgdowej, jak i b) wprowadzenie srodkéw prawnych,
ktorych zastosowanie w praktyce doprowadzi do wylaczenia mozliwosci orzekania — posred-
nie zamkniecie drogi sadowe;j.

Ustawa zamykajaca posrednio lub bezposrednio droge dochodzenia naruszonych praw
1 wolnosci uniemozliwia zarazem rozpoznanie ,,sprawy’’ przez sad. Stwierdzenie niezgodnosci
poddanej kontroli regulacji z art. 77 ust. 2 Konstytucji oznacza zatem, ze regulacja ta narusza
rowniez art. 45 ust. 1 Konstytucji, poniewaz pozbawia podmiot, ktdorego prawa i wolnosci
zostaly naruszone, mozliwo$ci zwrdcenia si¢ do sadu z zadaniem udzielenia ochrony prawne;j
w konkretnej sprawie (zob. np. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU
nr 4/1998, poz. 50; 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 12 marca
2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05,
OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2; 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, OTK ZU nr 11/A/20009,
poz. 165; 11 stycznia 2012 r., sygn. K 36/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 3 i 12 maja 2017 r.,
sygn. SK 49/13, OTK ZU A/2017, poz. 41).

3.5. Obowiazujacy tres¢ art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntéw uzyskat
na podstawie ustawy z dnia 30 sierpnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o scalaniu i wymianie grun-
tow (Dz. U. poz. 1157). W uzasadnieniu projektu tej ustawy wskazano: ,,Dodatkowo, propo-
nuje si¢ doprecyzowanie zakresu obowigzywania przepisow Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego w sprawach dotyczacych scalen gruntow (art. 33). Zgodnie z obecnie obowigzuja-
cymi przepisami ustawy o scalaniu i wymianie gruntow w sprawach nieuregulowanych niniej-
sz ustawa maja zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Oznacza
to, ze w przypadku decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia moga by¢ stosowane takze tryby
nadzwyczajne, co oznacza, ze strony (uczestnicy postgpowania) moga wystepowaé z wnio-
skami o stwierdzenie niewazno$ci decyzji zatwierdzajacej projekt scalenia gruntow nawet po
kilkudziesigciu latach od jego zatwierdzenia, gdy uplynety juz terminy np. zasiedzenia” (s. 8
uzasadnienia projektu ustawy, druk sejmowy nr 827/V1l kadencja). Ratio legis wprowadzonej
zmiany polegalo wiec na bezwzglednym daniu pierwszenstwa ochronie trwatosci decyzji za-
twierdzajacej projekt scalenia.

3.6. W wyroku z 5 pazdziernika 2016 r. (sygn. akt [...]), wydanym w sprawie skarzg-
cej, Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) stwierdzit, ze ,,art. 158 § 2 k.p.a. zawiera
uregulowanie, ktore nie ma charakteru samodzielnego i jego zastosowanie moze mie¢ miej-
sce tylko wtedy, kiedy nie jest wylaczone zastosowanie art. 156 k.p.a. Zgodnie z brzmieniem
art. 158 § 2 k.p.a.[,] jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci decyzji na skutek okolicznosci,
0 ktorych mowa w art. 156 § 2 [k.p.a.], organ administracji publicznej ograniczy si¢ do
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stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci,
z powodu ktorych nie stwierdzit niewaznos$ci decyzji. Organ nie moze zatem wydac, wylacz-
nie na podstawie art. 158 § 2 k.p.a. w zwigzku z art. 33 ust. 2 ustawy scaleniowej, decyzji
stwierdzajace] wydanie kwestionowanej decyzji z naruszeniem prawa. W przepisie tym nie
zostaly bowiem zawarte jakiekolwiek samodzielne przestanki, dajace kompetencje do wyda-
nia decyzji stwierdzajacej wydanie decyzji z naruszeniem prawa. Przepis art. 158 § 2 k.p.a.
zawiera odestania wprost do art. 156 k.p.a., i tylko w przypadku zaistnienia przestanki okre-
slonej w art. 156 § 2 k.p.a., mozliwe jest jego zastosowanie”.

Poglad ten NSA potwierdzil w pozniejszych wyrokach (zob. wyroki NSA z: 9 listopa-
da 2016 r., sygn. akt Il OSK 429/15; 22 lutego 2018 r., sygn. akt Il OSK 1120/16; 16 maja
2018 r., sygn. akt Il OSK 1584/16 i 13 czerwca 2018 r., sygn. akt Il OSK 3170/17).

W odniesieniu do art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw w wyroku
z 30 sierpnia 2017 r. (sygn. akt IT OSK 2842/15), NSA stwierdzil, ze ,,[o]czywiscie nie jest
wykluczone poddanie takiego unormowania krytyce z uwagi na pozbawienie obywateli Pan-
stva prawa do ubiegania si¢ o odszkodowanie w zwigzku z wyrzadzong szkoda wynikla
z zapadtych wadliwych decyzji administracyjnych w konsekwencji obowigzujacych nowych
uregulowan. Wprowadzajac tre$¢ art. 33 ust. 2 ww. ustawy ustawodawca akcentowal bowiem
posrednio kwesti¢ niecodwracalnych skutkow prawnych (uptyw terminéw zasiedzenia), jednak
bez mozliwos$ci zagwarantowania ekwiwalentu podmiotom, ktére w wyniku wadliwych decy-
zji doznaty szkody. W tym zakresie w skardze kasacyjnej nie zawarto zadnego wywodu, co
(...) wyklucza mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ przez Naczelny Sad Administracyjny, ktory
zwigzany jest granicami jakie wyznacza skarga kasacyjna”.

NSA w swoim orzecznictwie jednolicie przyjmuje zatem, ze art. 33 ust. 2 ustawy
0 scalaniu i wymianie gruntoéw wylacza mozliwos¢ stwierdzenia wydania ostatecznej decyzji
0 zatwierdzeniu projektu scalania z naruszeniem prawa na podstawie art. 158 § 2 k.p.a. Taka
interpretacja art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntéw koresponduje z ogdlng teza
0 dopuszczalno$ci stosowania art. 158 § 2 k.p.a. W doktrynie uznaje si¢ bowiem, Ze nie jest
mozliwe wydanie decyzji opartej na art. 158 § 2 k.p.a. bez konieczno$ci wszczgcia i prowa-
dzenia postgpowania o stwierdzenie niewaznosci. Oznacza to, ze przepisy wylaczajace to po-
stepowanie wykluczaja rowniez wydanie decyzji stwierdzajacej naruszenie prawa. Jednocze-
$nie NSA w jednym z wyrokdéw wyrazil swoje watpliwosci co do takiego uregulowania, kto-
rego konsekwencja jest unicestwienie konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody wy-
rzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy publicznej (zob. M. Jaskowska,
komentarz do art. 158, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, red.
A. Wrobel, M. Jaskowska, Lex 2013).

3.7. Watpliwosci te sa tym bardziej uzasadnione, ze w licznych postgpowaniach usta-
wodawca, wzmacniajac trwato$¢ decyzji, przewidziat odpowiednie stosowanie art. 158 § 2
k.p.a., np.: art. 53 ust. 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.), art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. 0 szczegodlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog pu-
blicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1474), art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 2007 r. 0 przy-
gotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1372), art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1380), art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakre-
sie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (Dz. U. z 2017 .
poz. 2302, ze zm.), art. 58 ust. 6 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug
i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2062, ze zm.), art. 15 ust. 1 ustawy z dnia
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8 lipca 2010 r. o szczegbdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie
budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. z 2018 r. poz. 433, ze zm.), art. 39 ust. 1 ustawy
z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energe-
tyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1537).

3.8. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji, ,,Organy
wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Przepis ten wyraza zasade
praworzadnosci (legalizmu) dziatan wszystkich organdw witadzy publicznej. W odniesieniu do
organéw administracji publicznej 0znacza to m.in. nakaz wydawania przez nie rozstrzygnie¢
w przepisanej prawem formie, na nalezytej podstawie prawnej i W zgodnosci z wigzgcymi
dany organ przepisami materialnymi i proceduralnymi. Naruszenie obowigzku dziatania na
podstawie i w granicach prawa sprawia, ze dziatanie takie traci cech¢ legalnos$ci. Zasada pra-
worzadno$ci uzasadnia w szczego6lnosci te rozwigzania prawne, ktorych celem jest elimino-
wanie z obrotu niezgodnych z prawem ostatecznych decyzji administracyjnych.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat przyjmowal, Ze nieograniczona w czasie
wzruszalno$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych nie jest zasadg konstytucyjna, a ograni-
czenie terminéw zaskarzenia prawomocnych decyzji administracyjnych jest uzasadnione
wzgledami bezpieczenstwa prawnego (zob. wyrok TK z 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 5). Trybunat wskazat tez, ze ograniczenia czasowe s3a konieczne
Z uwagi na warto$¢, ktora jest stabilno$¢ stosunkow prawnych, oraz ze wzgledu na rosnace
Z czasem trudnos$ci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postgpowania
weryfikacyjnego, a takze z uwagi na potrzebe ochrony praw nabytych przez osoby trzecie
(zob. wyrok TK z 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 110).

Trybunat w swym orzecznictwie przyjmuje rownoczesnie, ze w szczegdlnych okolicz-
no$ciach, gdy przemawia za tym inna zasada konstytucyjna, jest dopuszczalne odstapienie od
zasady bezpieczenstwa prawnego (zob. wyroki TK z: 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK
ZU nr 11/A/2007, poz. 155; 23 kwietnia 2013 r., sygn. P 44/10, OTK ZU nr 4/A/2013,
poz. 39). Precyzujac pojecie ,,szczegdlnych okolicznosci”, Trybunatl stwierdzil, Ze obejmuja
one ,,sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe, gdy ze wzgledow obiektywnych zachodzi potrzeba da-
nia pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej badz znajdujacej (...) oparcie w przepisach
Konstytucji. (...) Wyjatkowos¢ sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kaz-
dej z osobna sytuacji, jako ze trudno jest tu o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersalnej regu-
ty” (orzeczenie TK z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91, OTK w 1992 r., cz. |, poz. 8). Trybu-
nal podkreslat tez, Ze prawomocne rozstrzygnigcia organdéw maja za soba konstytucyjne do-
mniemanie wynikajace z zasady praworzadnosci, ktore moze by¢ jednak przetamane gdy sa-
mo rozstrzygnig¢cie odbiega od konstytucyjnego standardu, np. z uwagi na niekonstytucyjnos¢
dotyczaca prawa materialnego lub procedury. Trybunal zauwazat przy tym, ze podwazenie
prawomocnos$ci musi kazdorazowo by¢ przedmiotem skrupulatnego wazenia wartosci (zob.
wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06).

Zasady bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa 1 stabilno$ci stosunkow prawnych
wyprowadzane sg z zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa, ktéra wywodzona jest
z kolei z wyrazonej w art. 2 Konstytucji klauzuli panstwa prawnego. Zasada praworzadnosci
nie jest zatem jedyna zasada o statusie zasady Konstytucyjnej i wymaga wazenia z innymi
konstytucyjnymi zasadami.

Rozwazajac relacje miedzy zasada praworzadnosci a zasada zaufania obywatela do
panstwa i wywodzonych z niej zasad bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa i stabilnosci
stosunkow prawnych, Trybunat stwierdzil, ze zadna z powyzszych zasad nie ma charakteru
bezwzglednego, bowiem dopuszczalne sg od nich wyjatki. Trzeba przy tym na gruncie zasady
praworzadno$ci rozrézni¢ nakaz dziatania organow administracji publicznej na podstawie
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I w granicach prawa, od ktorego nie ma wyjatkow (a tym samym zasada ta nie doznaje ograni-
czen), oraz nakaz eliminowania z obrotu aktow administracyjnych wydanych z naruszeniem
zasady praworzadnosci, ktory moze podlegaé ograniczeniom, w tym z uwagi na zasade¢ zaufa-
nia obywatela do panstwa i wywodzonych z niej zasad bezpieczenstwa prawnego, pewnosci
prawa i stabilnosci stosunkow prawnych.

Niektore wyjatki od zasady praworzadnosci, w tym bedace konsekwencjami zasady
trwalosci decyzji, uzasadnione sg przyjeciem priorytetu zasady zaufania obywatela do pan-
stwa, jak i odwrotnie — wyjatki od zasady zaufania obywatela do panstwa, w tym mozliwo$¢
wyeliminowania z obrotu ostatecznej decyzji, uzasadnione sg zasadg praworzadnosci. W nie-
ktorych sytuacjach obie zasady mozna uzna¢ za zasady konkurencyjne. Niekiedy uwzglednie-
nie obu zasad prowadzi jednak do podobnego rezultatu, zagwarantowaniu bezpieczenstwa
prawnego stuzy¢ moze bowiem stabilizacja porzadku prawnego wynikajacego z aktow admi-
nistracyjnych. Wowczas efekty funkcjonowania obu zasad si¢ czesciowo pokrywajg. Wynika
to z zakorzenienia obu zasad w klauzuli panstwa prawnego. Zasade trwatosci decyzji osta-
tecznych uzasadnia zasada bezpieczenstwa prawnego, wywodzona z art. 2 Konstytucji. Trwa-
to$¢ decyzji wynika tez z domniemania jej zgodnos$ci z prawem, a wigc z — przewidzianej
w art. 7 Konstytucji — zasady praworzadno$ci. 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).

W rozpatrywanej sprawie nie chodzi jednak o wyeliminowanie wadliwej ostatecznej
decyzji administracyjnej z obrotu prawnego, ale o mozliwo$¢ uzyskania potwierdzenia, ze
decyzja ta wydana zostata z naruszeniem prawa.

Instytucja stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa pozwala
zrealizowaé zaré6wno zasade praworzadnosci, jak i zasade zaufania obywatela do panstwa
I wywodzone z niej zasady bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa i stabilnosci stosun-
kéw prawnych z jak najmniejszym uszczerbkiem dla nich. Jednocze$nie stwierdzenie wydania
zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa jest niezb¢dne do dochodzenia odpowiedzialnos$ci
organdw wladzy publicznej za szkody wyrzadzone ostateczng decyzja administracyjna.
Stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa nie usuwa z obrotu prawnego wadliwej
decyzji, ale daje podstawe do wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym na drodze sado-
wej — obecnie na podstawie art. 4171 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U.z 2018 r. poz. 1025, ze zm.; dalej: k.c.), a wczesniej na podstawie art. 160 k.p.a.

3.9. Zgodnie z art. 417* § 2 k.c., jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie pra-
womocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadac po Stwierdzeniu
we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnoS$ci z prawem, chyba ze przepisy odrebne stanowig
inaczej. Jak przyjmuje si¢ w doktrynie, ,,W odniesieniu do szkod wyrzadzonych ostateczng
decyzja administracyjng nalezy podnies¢, ze ustawodawca nie wprowadzit w tym zakresie zad-
nego szczegblnego postepowania petniacego funkcje przedsadu. Stad tez przyja¢ nalezy, ze
funkcje t¢ petnia: 1) postepowanie o stwierdzenie niewazno$ci decyzji (art. 156 k.p.a.), ktére
moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji (art. 158 § 1 k.p.a.) lub stwierdzenia, ze
decyzje wydano z naruszeniem prawa (art. 158 § 2 k.p.a.), oraz 2) wznowienie postepowania
(art. 145 k.p.a.), ktore moze prowadzi¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji i wydania nowej
(art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.) lub stwierdzenia, ze zaskarzona decyzj¢ wydano z naruszeniem pra-
wa (art. 151 § 2 k.p.a.). Nalezy rowniez wskazaé, ze zgodnie z art. 3 § 2 pkt 1 i 2 [ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1302, ze zm.)] sady administracyjne orzekaja w Sprawie skarg na decyzje admi-
nistracyjne, jak rébwniez na postanowienia, od ktorych stuzy zazalenie albo ktore koncza po-
stepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe¢ co do istoty. Sady te sprawuja
wymiar sprawiedliwosci miedzy innymi przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej,
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dokonywang pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Z po-
wyzszego wynika, ze postegpowanie przed sadami administracyjnymi, a precyzyjniej rzecz
ujmujgc — przed wojewddzkimi sgdami administracyjnymi, moze by¢ traktowane jako wia-
sciwe postgpowanie umozliwiajgce uzyskanie prejudykatu stwierdzajgcego niezgodnos$¢ osta-
tecznej decyzji z prawem” (Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé¢ za szkody wyrzqdzone przy
wykonywaniu wladzy publicznej, Warszawa 2015, s. 297-298).

3.10. W konteks$cie zarzutu niezgodnosci art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow z art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
kwestionowana norma prawna zamyka droge dochodzenia naruszonych praw i wolnosci,
a tym samym uniemozliwia rozpoznanie ,,sprawy” przez sad wlasciwy do orzekania o odpo-
wiedzialnos$ci odszkodowawczej, poniewaz nie pozwala sagdom administracyjnym stwierdzic,
ze ostateczna decyzja o zatwierdzeniu projektu scalania wydana zostata z naruszeniem prawa.
Ze wzgledu na norm¢ prawng wyprowadzong z art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow prawo do sadu stato si¢ dla skarzacej iluzoryczne. Kontrolowana norma prawna
uniemozliwia stwierdzenie, ze ostateczna decyzja o zatwierdzeniu projektu scalania wydana
zostata z naruszeniem prawa, 1 wobec tego uzyskanie prejudykatu niezbednego do uzyskania
odszkodowania za szkod¢ wyrzadzong ostateczng decyzja administracyjng. Bez tego prejudy-
katu wykluczona jest skuteczna ochrona praw majatkowych na drodze sadowej. Sad orzekaja-
cy o roszczeniu odszkodowawczym jest bowiem zwigzany rozstrzygnigciem stwierdzajagcym
wydanie ostatecznej decyzji z naruszeniem prawa. Kwestionowany art. 33 ust. 2 ustawy
o scalaniu i wymianie gruntow unicestwia prawo do sadu, rozumiane jako 1) prawo do uru-
chomienia postepowania przed niezaleznym, bezstronnym i niezawistym sadem, 2) prawo do
odpowiednio uksztattowanej procedury sadowej, zgodnie z zasadami sprawiedliwo$ci i jaw-
nosci i 3) prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia sprawy. Jego konsekwencja jest uni-
cestwienie prawa do sadu zarowno w ujeciu formalnym, czyli dostepnosci drogi sadowej, jak
I ujgciu materialnym, czyli mozliwosci prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sadowe;.

3.11. Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny orzeka, ze art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu
1 wymianie gruntow w zakresie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania ostatecznej de-
cyzji o zatwierdzeniu projektu scalania z naruszeniem prawa, jest niezgodny z art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

4. Umorzenie postgpowania.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal,
ze w sytuacji, w ktorej stwierdza niekonstytucyjno$¢ kwestionowanej regulacji chociazby
Z jednym ze wskazanych wzorcow kontroli, postgpowanie w zakresie badania zgodnosci tej
regulacji z pozostatymi wzorcami kontroli powotanymi przez podmiot inicjujacy postepowa-
nie moze zosta¢ umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK ze wzgledu na zbed-
nos¢ wyrokowania (zob. np. wyroki TK z: 20 lipca 2006 r., sygn. K 40/05, OTK ZU
nr 7/A/2006, poz. 82; 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61; 16 lute-
go 2010 r., sygn. P 16/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 12; 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11,
OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 80; 3 pazdziernika 2018 r. sygn. SK 5/16, OTK ZU A/2018, poz.
54). Majac to na uwadze, Trybunat postanowil umorzy¢ na tej podstawie badanie zgodno$ci
art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow z pozostalymi wzorcami kontroli powota-
nymi przez skarzaca.
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5. Skutki wyroku.

Skutkiem niniejszego wyroku nie jest utrata mocy obowigzujgcej art. 33 ust. 2 ustawy
o scalaniu 1 wymianie gruntéw, a wyeliminowanie znaczenia tego przepisu, ktore zostato
wskazane W sentencji orzeczenia Trybunatu jako nickonstytucyjne. W stanie prawnym
uksztaltowanym tym wyrokiem organy administracji i sady do czasu zmiany art. 33 ust. 2
ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntow maja obowiazek zastosowa¢ wyktadni¢ zgodng z Kon-
stytucjg i dokonac takiej jego interpretacji, ktorej rezultatem bedzie otwarcie mozliwosci
stwierdzenia, ze ostateczna decyzja o zatwierdzeniu projektu scalania wydana zostata z naru-
szeniem prawa. Nie uchyla to obowigzku ustawodawcy zmiany dotychczasowej tresci art. 33
ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow, ktora bedzie uwzglednia¢ niniejszy wyrok Try-
bunatu.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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