ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 7 marca 2023 r. Pozycja 31

POSTANOWIENIE
z dnia 22 lutego 2023 r.
Sygn. akt SK 19/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Mariusz Muszynski
Bogdan Swigczkowski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 22 lutego 2023 r., skargi konstytucyjnej
M.Z. o zbadanie zgodnoSci:
§ 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 10 marca 2015 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegotowych warunkow i trybu
przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Zalesianie gruntow rol-
nych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne” objetego Programem Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. poz. 346) z art. 2, art. 64 ust. 1
I 2 oraz art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 8 listopada 2019 r. (data nadania), M.Z. (dalej: skarza-
cy) wniost o stwierdzenie niezgodnosci § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z dnia 10 marca 2015 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych warun-
kow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Zalesianie gruntow rol-
nych oraz zalesianie gruntdw innych niz rolne” objetego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. poz. 346; dalej: rozporzadzenie zmieniajace) z art. 2,
art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze (btednie oznaczony wzorzec kontroli —
z analizy uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, ze rzeczywistym wzorcem jest art. 92
ust. 1 zdanie pierwsze) Konstytucji.
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1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujaca sprawg:

22 lipca 2011 r. skarzacy ztozyt w Biurze Powiatowym Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa (dalej: ARIMR) w L. wniosek o przyznanie pomocy na zalesienie
trzech dziatek rolnych o powierzchni: 4,70 ha, 10,15 ha oraz 11,29 ha. Kierownik Biura Po-
wiatowego ARIMR w L. (dalej: organ pierwszej instancji) 4 czerwca 2012 r. wydat trzy decy-
zje administracyjne, przyznajace Skarzacemu platnosci m.in. z tytulu premii zalesieniowej,
platnej corocznie przez 15 lat, poczgwszy od dnia wykonania zalesienia. Kwota rocznej pre-
mii wynosita 1580 zt od hektara dziatki.

3 lipca 2013 r. skarzacy ztozyt w Biurze Powiatowym ARIMR w L. kolejny wniosek
0 przyznanie pomocy na zalesienie dziatki rolnej, tym razem o powierzchni 26,9809 ha.
13 czerwca 2014 r. organ pierwszej instancji wydat — analogiczna do poprzednich — decyzje
administracyjna.

Nastepnie 26 kwietnia, 5 maja oraz 16 czerwca 2016 r. organ pierwszej instancji wy-
dat cztery decyzje administracyjne zmieniajace poprzednie decyzje z 4 czerwca 2012 r. oraz
decyzje z 13 czerwca 2014 r. Zgodnie z sentencjami wszystkich decyzji zmieniajacych, do-
tychczasowe stawki premii zalesieniowych zostaty zredukowane z kwoty 1580 zt od hektara
do kwoty 1190 zt od hektara dziatki.

Podstawg prawng wydania decyzji zmieniajacych byt m.in. § 2 rozporzadzenia zmie-
niajacego, w brzmieniu: ,,[w] przypadku gdy pomoc na zalesianie gruntow rolnych w ramach
dziatania «Zalesianie gruntéw rolnych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne» objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 zostata przyznana do gruntow,
0 ktérych mowa w art. 32 ust. 2 lit. b ppkt ii rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace platnosci
bezposrednich dla rolnikOw na podstawie systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki
rolnej oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady
(WE) nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013, str. 608, z p6zn. zm.), kierownik biura
powiatowego Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa zmienia decyzje o przyzna-
niu tej pomocy w czesci dotyczacej premii zalesieniowej przez dokonanie zmiany wysokosci
tej premii przystugujacej od roku, w ktorym rolnik, ktoremu ta pomoc zostata przyznana,
spehit warunki okreslone w art. 7 ust. 1 pkt 2 lub ust. 2 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o ptat-
nosciach w ramach systemoéw wsparcia bezposredniego (Dz. U. poz. 308), uwzglgdniajac od-
powiednig stawke okreslong w zalaczniku nr 4 do rozporzadzenia zmienianego w § 1
w brzmieniu nadanym niniejszym rozporzadzeniem”.

Delegacj¢ ustawowa do wydania rozporzadzenia zmieniajagcego stanowit art. 29 ust. 1
pkt 1 i ust. 1la pkt 2 i 3 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszarow wiej-
skich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich (Dz. U. z 2013 r. poz. 173; dalej: u.w.r.o.w.).

Od wszystkich decyzji zmieniajacych organu pierwszej instancji skarzacy odwotat sie
do Dyrektora Warminsko-Mazurskiego Oddziatu Regionalnego ARIMR w O. (dalej: dyrek-
tor), wnoszac o ich uchylenie.

Dyrektor decyzjami administracyjnymi z 15 lipca 2016 r. oraz z 29 sierpnia 2016 r.,
utrzymal w mocy decyzje zmieniajace wydane przez organ pierwszej instancji.

Skarzacy wobec wszystkich decyzji dyrektora oraz decyzji zmieniajacych organu
pierwszej instancji, wystapit ze skargami do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dale;j:
WSA) w O.

23 listopada 2016 r. oraz 20 grudnia 2016 r. WSA wydat dwa wyroki oddalajace skar-
gi skarzacego.

Od wyrokéw WSA skarzacy wnidst dwie skargi kasacyjne do Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego (dalej: NSA).
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NSA po rozpoznaniu skarg kasacyjnych na rozprawach 14 czerwca 2019 r. wydat dwa
wyroki o oddaleniu skargi kasacyjnej (sygn. odpowiednio: [...]). Skarzacy wyczerpat przy-
stugujagcg mu droge prawng — od wyrokow NSA nie przystugiwal zaden zwyczajny Srodek
zaskarzenia. Nastepnie wywiodt niniejszg skarge konstytucyjng.

1.2. Zdaniem skarzacego, § 2 rozporzadzenia zmieniajgceg0 jest niezgodny z art. 92
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. W opinii skarzacego, § 2 rozporzadzenia zmieniajacego
zostal wydany ,,z razgcym przekroczeniem delegacji ustawowej z art. 29 ust. 1 pkt 1 i ust. la
pkt 2 i 3 [u.w.r.0.w.], ktorego sady administracyjne obu instancji nie tyle nie dostrzegty, co
wrecz $wiadomie usankcjonowaly w imi¢ rzekomej Konieczno$ci zapewnienia zgodnosci
prawa krajowego z ustawodawstwem wspolnotowym” (skarga konstytucyjna, s. 13).

Skarzacy podniost, ze ustanowienie § 2 rozporzadzenia zmieniajgcego, dokonane
w warunkach naruszenia art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, doprowadzito w efekcie
do powstania w systemie prawnym normy prawnej, ktéra pozbawia go ,,praw stusznie naby-
tych (zmniejsza nalezng mu premie zalesieniowg) i w konsekwencji narusza zasade demokra-
tycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP” (tamze, s. 12).

W przekonaniu skarzacego, zmiana decyzji organu pierwszej instancji, dokonana
w 2016 r. na podstawie § 2 rozporzadzenia zmieniajgcego, godzi rOwniez W jego prawa ma-
jatkowe chronione przez art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

2. Postanowieniem z 30 stycznia 2020 r. (sygn. Ts 170/19, OTK ZU B/2020, poz. 123)
Trybunat Konstytucyjny nadat skardze konstytucyjnej dalszy bieg.

3. W pismie procesowym z 11 marca 2020 r. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi (da-
lej: minister) zajat stanowisko w sprawie. W zakresie zarzutu niezgodnosci § 2 rozporzadze-
nia zmieniajgcego z art. 2 Konstytucji, minister podat w watpliwos¢, czy przepis ten moze
stanowi¢ wzorzec kontroli w postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjng (por. pismo
ministra, s. 7). Minister nie podzielit stanowiska skarzacego, ze § 2 rozporzadzenia zmienia-
jacego zostal wydany z przekroczeniem delegacji ustawowej. Konkludujac ten watek rozwa-
zan, minister stwierdzil, ze zarzut niezgodno$ci § 2 rozporzadzenia zmieniajgcego z art. 92
ust. 1 Konstytucji ,,nalezy uzna¢ za nieuzasadniony” (tamze, S. 15).

Minister wskazat rowniez, ze w skardze konstytucyjnej w sposob nieprawidtowy po-
stuzono si¢ terminologia charakterystyczng dla stosunkow prawnych regulowanych przez
prawo cywilne. Watpliwosci ministra wywotata mozliwo$¢ zakwalifikowania prawa skarzg-
cego do uzyskiwania premii zalesieniowej jako prawa majatkowego W rozumieniu art. 64
ust. 1 i 2 Konstytucji. Konkludujac, minister stwierdzil, ze wzorzec, ktorym jest art. 64 ust. 1
I 2 Konstytucji dotyczy innych sytuacji niz przedstawiona przez skarzacego.

4. W pismie procesowym z 25 pazdziernika 2021 r. Prokurator Generalny zajat stano-
wisko w sprawie. Wniodst o stwierdzenie, ze § 2 w zwigzku z 8 1 pkt 4 rozporzadzenia zmie-
niajacego jest zgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz jest zgodny
z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji.

W pozostatym zakresie postepowanie, wedlug Prokuratora Generalnego, podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), wobec
niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.
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I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Wykorzystanie skargi konstytucyjnej jako instrumentu ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw jednostek zalezy od spetnienia wymogow okreslonych w art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji oraz ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK). Analiza formal-
noprawna skargi konstytucyjnej nie konczy si¢ na etapie tzw. postepowania wstepnego.
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, Trybunat Konstytucyjny zobligowany jest do oceny —
az do chwili wydania orzeczenia — czy w rozpatrywanej sprawie wystapity wszystkie dodatnie
przestanki procesowe oraz czy nie zaistniata choc¢by jedna ujemna przestanka procesowa im-
plikujgca koniecznos¢ umorzenia postepowania (por. postanowienie TK z 18 grudnia 2019 r.,
sygn. SK 71/19, OTK ZU A/2020, poz. 2). Trybunat Konstytucyjny, orzekajac w sktadzie
wyznaczonym do merytorycznego rozpoznania sprawy, nie jest zwigzany postanowieniami
wydanymi w fazie kontroli wstgpnej skargi konstytucyjnej (por. postanowienie TK z 27 paz-
dziernika 2021 r., sygn. SK 6/20, OTK ZU A/2021, poz. 59).

Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK, Trybunat Konstytucyjny wydaje na posiedze-
niu niejawnym postanowienie 0 umorzeniu postepowania, jezeli wydanie orzeczenia jest nie-
dopuszczalne. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, przestanka niedopuszczalnosci orzeka-
nia zaktualizowala si¢ w niniejszej sprawie.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji: ,,[K]azdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okre$lonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywne-
go, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okre§lonych w Konstytucji”. Przedmiotem
kontroli w trybie skargowym moga by¢ wylacznie przepisy prawne (normy prawne), na pod-
stawie ktorych sad lub organ administracji publicznej orzekt w sposob ostateczny o wolno-
$ciach, prawach albo obowigzkach skarzacego oOkreslonych w Konstytucji. Réwnoczesne
wskazanie przez inicjatora postepowania przedmiotu i wzorcoéw kontroli, czyli przepisow
podlegajacych badaniu pod katem hierarchicznej zgodnosci, stanowi conditio sine qua non
merytorycznego rozpoznania sprawy. Trybunat Konstytucyjny nie odnalazt w tej skardze
konstytucyjnej zadnego formalnoprawnie dopuszczalnego wzorca konstytucyjnego, z ktorym
mogltby skonfrontowac tres¢ § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia
10 marca 2015 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych warunkow i trybu
przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Zalesianie gruntow rolnych oraz zale-
sianie gruntéw innych niz rolne” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2007-2013 (Dz. U. poz. 346; dalej: rozporzadzenie zmieniajace).

2. W sprawie zainicjowanej skarga konstytucyjng wzorcem kontroli nie moze by¢
kazdy (dowolny) przepis konstytucyjny, lecz wytacznie taki, ktory spetnia wymoég okreslony
w art. 79 ust. 1 Konstytucji, tj. reguluje prawo konstytucyjne lub wolnos¢ konstytucyjnag (por.
np. postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sygn. SK 16/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 77).
W doktrynie prawnej oraz w orzecznictwie podkresla si¢, ze podstawowe Zzrodto wzorcow
kontroli w postepowaniu skargowym stanowi rozdziat 11 Konstytucji zatytutowany ,,Wolno-
$ci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatlu
ustabilizowal si¢ poglad dopuszczajacy mozliwo$¢ wskazania — po spetnieniu okre§lonych
wymogow — réwniez innych przepiséw Konstytucji jako wzorcéw kontroli w postepowaniu
skargowym.
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2.1. Rozdziat I Konstytucji zatytutowany ,,Rzeczpospolita” zawiera art. 2, zgodnie
z ktérym: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Wérdéd wielu wywiedzionych z niego zasad po-
chodnych wystepuja: zasada bezpieczenstwa prawnego oraz zasada ochrony praw stusznie
nabytych — wskazane przez skarzacego, jako majace istotne znaczenie dla uzasadnienia zarzu-
tu niezgodnosci § 2 rozporzadzenia zmieniajacego z art. 2 Konstytucji.

W dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunatu uksztaltowat sie poglad, ze co do
zasady art. 2 Konstytucji nie moze stanowi¢ samoistnego wzorca kontroli w sprawach inicjo-
wanych skargg konstytucyjng — dopuszczenie tego przepisu do kategorii wzorcow powinno
by¢ wyjatkowe (por. wyrok TK z 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007,
poz. 75). Trybunat dopuszczal mozliwos¢ uczynienia art. 2 Konstytucji samoistnym wzorcem
kontroli w sytuacji, w ktorej skarzacy skutecznie wykazywat, ze z przepisu wynikaja dla nie-
go prawa lub wolno$ci konstytucyjne, nieprzewidziane W innych, bardziej szczegétowych
przepisach konstytucyjnych, okreslajacych wprost prawa lub wolnosci jednostki (por. np. po-
stanowienie TK z 6 grudnia 2017 r., sygn. SK 20/17, OTK ZU A/2017, poz. 81).

Trybunat Konstytucyjny musiat oceni¢, czy w niniejszej sprawie art. 2 Konstytucji
mogt stanowi¢ samoistny wzorzec kontroli, tj. czy skarzacy wskazal na wynikajace z tego
przepisu prawa lub wolnosci. Na tak przedstawiong watpliwosé, Trybunat udzielit odpowiedzi
negatywne;j.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzacy wskazat, ze przedmiot kontroli, prze-
widujacy podstawe kompetencyjng do zmiany tresci ostatecznych decyzji administracyjnych,
narusza konstytucyjna zasadg bezpieczenstwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze ta
zasada wywodzona z art. 2 Konstytucji jest adresowana do organow wiadzy publicznej, ktore
sg zobligowane do sprawowania wladztwa publicznego gwarantujgcego podmiotom prawa
prywatnego bezpieczenstwo w zakresie ich praw i wolnosci (Umozliwiajgcego przewidywanie
dziatan organow wtadzy publicznej oraz prognozowanie dziatan wiasnych jednostki). Zasada
ta nie wyraza prawa przystugujacego skarzacemu, nie przewiduje rowniez wolnosci, nie daje
zatem podstaw do uczynienia tego przepisu wzorcem kontroli w niniejszej sprawie.

W odniesieniu do zasady ochrony praw stusznie nabytych rowniez nalezato stwier-
dzi¢, ze nie wynika z niej prawo podmiotowe lub wolnos¢ skarzacego. Zasada ta stanowi dy-
rektywe skierowang do organow wiadzy publicznej, zakazujaca dobrowolnego, arbitralnego,
nieuzasadnionego innymi wartosciami konstytucyjnymi ingerowania w prawa podmiotowe
przystugujace jednostce, stusznie przez nig nabyte. Z tych przyczyn Trybunat nie mogt uznac,
ze zasada ochrony praw stusznie nabytych zawiera prawo Skarzgcego, ktdre uzasadniatoby
uczynienie art. 2 Konstytucji samoistnym wzorcem kontroli.

Z uwagi na niewskazanie przez skarzacego konkretnego prawa lub konkretnej wolno-
$ci wynikajacych z art. 2 Konstytucji, postepowanie w tym zakresie zostato umorzone, wobec
niedopuszczalnosci wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK).

2.2. W odniesieniu do kolejnego wzorca kontroli Trybunat uznat, ze w petitum skargi
konstytucyjnej doszto do oczywistej omytki pisarskiej, polegajacej na blednym wskazaniu
art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. Po przeanalizowaniu uzasadnienia skargi konstytu-
cyjnej, nie ulega watpliwosci, ze rzeczywistg intencjg Skarzgcego bylo uczynienie wzorcem
art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, ktory brzmi: ,,[rJozporzadzenia sg wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegbéltowego upowaznienia zawartego
w ustawie 1 w celu jej wykonania”.

Wskazany wzorzec kontroli jest przepisem okreslajacym warunki wydania rozporza-
dzenia wykonawczego do ustawy. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, przepis ten jest
adresowany do organow wiladzy publicznej wyposazonych w konstytucyjna kompetencje
wydawania rozporzadzen, nie za$ do jednostek. Zdaniem Trybunatu, z art. 92 ust. 1 zdanie
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pierwsze Konstytucji nie wynika prawo podmiotowe lub wolnos¢ skarzacego. Wobec powyz-
szego nalezato uznaé, ze art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji nie moze Stanowi¢ samo-
istnego wzorca W niniejszej sprawie, a postepowaniec w tym zakresie nalezalo umorzy¢
(art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK).

2.3. Kolejnym samodzielnym wzorcem kontroli skarzacy uczynit art. 64 ust. 1 1 2
Konstytucji, w brzmieniu odpowiednio: ,,[K]azdy ma prawo do wilasnosci, innych praw ma-
jatkowych oraz prawo dziedziczenia” oraz ,,[w]tasno$¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej”. W dotychczasowym orze-
cznictwie art. 64 Konstytucji wielokrotnie stanowil wzorzec kontroli konstytucyjnosci prawa,
roOwniez w postepowaniach inicjowanych skarga konstytucyjng. Za dopuszczalno$cig uznania
tego przepisu jako wzorca w sprawach rozpatrywanych w trybie skargowym przemawia nie
tylko umiejscowienie go w rozdziale Il ustawy zasadniczej — argumentum a rubrica, ale prze-
de wszystkim zawarto$¢ normatywna — Wynikaja z niego prawa przynalezne jednostce. Try-
bunat Konstytucyjny uznal, ze w tym post¢powaniu przeprowadzenie kontroli zgodnosci § 2
rozporzadzenia zmieniajacego z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji jest niedopuszczalne, z nastepu-
jacych przyczyn:

2.3.1. Przede wszystkim nalezato ustali¢, ktdra konstytucyjna wolno$¢ lub, ktére kon-
stytucyjne prawo skarzacego — i W jaki sposob — zostaly naruszone (zob. art. 53 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK). Skarzacy stwierdzit, ze: ,,decyzja 0 zalesieniu gruntu rolnego jest decyzja ograni-
czajaca [jego] prawa majatkowe (...), poprzez ograniczenie dysponowania nieruchomoscia na
ktorej zaktadana jest uprawa lesna — w $wietle przepisow prawa ograniczona jest swoboda
dysponowania gruntem le§nym, w tym w szczegolnosci zmiana jego przeznaczenia” (skarga
konstytucyjna, s. 22-23, pkt 68). Art. 64 ust. 1 Konstytucji reguluje prawo do wtasnosci, in-
nych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia, zgodnie z ust. 2 tegoz artykulu wtasnos¢,
inne prawa majgtkowe oraz prawo do dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie
prawnej. ,,Inne prawa majatkowe”, 0 ktdrych stanowi wzorzec konstytucyjny, tworza zbior
ogdlny, a ustawa zasadnicza nie przewiduje — nawet przyktadowego — katalogu takich praw.
Skarzacy wspomniat 0 niedookreslonych prawach majatkowych we wcze$niejszym miejscu
skargi konstytucyjnej, stwierdzajac, ze: ,,§ 2 Rozporzadzenia narusza prawa majatkowe Skar-
zacego w zakresie w jakim zmienia on pierwotnie ustalong premig¢ zalesieniowa rekompensu-
jaca utrate dochodow z prowadzonej gospodarki rolnej i w [konsekwencji] narusza art. 64
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP” (tamze, s. 12). Skarzacy wskazal rOwniez, ze norma prawna
dekodowana z § 2 rozporzadzenia zmieniajacego pozbawita go slusznie nabytych praw
(zmniejszyla nalezng mu premie zalesieniowa), w konsekwencji naruszajac zasade demokra-
tycznego panstwa prawnego (por. tamze).

Prokurator Generalny uznat, Ze prawem majatkowym skarzgcego w rozumieniu art. 64
ust. 1 i 2 Konstytucji jest prawo do otrzymywania premii zalesieniowej, korzystajace z prze-
widzianej tymi przepisami ochrony (por. pismo Prokuratora Generalnego, s. 17). Przeciwnego
zdania byt Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, w ocenie ktorego zakwalifikowanie prawa do
premii zalesieniowej do kategorii praw majatkowych objetych zakresem normowania art. 64
ust. 11 2 Konstytucji budzi watpliwosci (por. pismo ministra, s. 15). Skarzacy podniost oko-
licznos$¢ naruszenia jego blizej niedookreslonych praw majagtkowych chronionych na podsta-
wie art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. W dalszej czgsci wywodow skarzacy przywotat regulacje
normatywng dotyczacg wlasnosci laséw (zob. art. 13 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 28 wrze$nia
1991 r. o lasach, Dz. U. z 2022 r. poz. 672, ze zm.; dalej: ustawa o lasach). Skarzacy stwier-
dzit ponadto, ze: ,,podejmujac decyzje o zalesieniu (...) $wiadom specyfiki gospodarki lesnej
(...) oraz ograniczen naktadanych na niego przez przepisy prawa wyrazil zgode na ogranicza-
nie swych praw majatkowych, w tym w szczegolnosci ogranicz[e]nie prawa wlasnosci nakta-
dane na wilascicieli lasow przez w/w ustawe o lasach” (skarga konstytucyjna, s. 23, pkt 70).
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Wobec powyzszego Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze prawem skarzacego, ktore — w jego
opinii — zostato naruszone poprzez ograniczenie swobody dysponowania gruntem, byto prawo
do wiasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji) oraz prawo do réwnej dla wszystkich ochrony wta-
snosci (ust. 2 tegoz artykutu). Ponadto uwzgledniajac ogot tez skargi konstytucyjnej, Trybu-
nal uznal, ze skarzgcy wskazat rowniez, iz prawem naruszonym jest prawo do premii zalesie-
niowej (poprzez zmiang jej wysokosci), stanowigce inne prawo majatkowe W rozumieniu
art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

2.3.2. Skarzacy wskazatl, ze decyzja o zalesieniu dziatlek wptywa na swobod¢ dyspo-
nowania gruntem lesnym, w szczegdlno$ci z uwagi na ograniczenie zmiany jego przeznacze-
nia, wynikajace z regulacji ustawy o lasach. Po przenalizowaniu wywodow skarzacego, Try-
bunal Konstytucyjny ustalil, ze obowigzki wiascicieli lasow okreslone w przytoczonym przez
skarzacego art. 13 ust. 1 ustawy o lasach, jak rowniez zasada wzglednej niedopuszczalnos$ci
zmiany lasu na uzytek rolny, wyrazona w ust. 2 tegoz artykulu, nie mogg przemawia¢ za nie-
konstytucyjnos$cig § 2 rozporzadzenia zmieniajacego. Nie sposob zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem,
ze podstawa prawna zmiany decyzji administracyjnej o0 przyznaniu pomocy na zalesianie
gruntéw rolnych, w czesci dotyczacej premii zalesieniowej, naruszyta prawo do wiasnos$ci
zalesionych dziatek i jego ochrony. Zgodnie z § 8 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi z dnia 19 marca 2009 r. w sprawie szczegotowych warunkow i trybu
przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Zalesianie gruntow rolnych oraz zale-
sianie gruntéw inne niz rolne” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 (Dz. U. z 2016, poz. 153, ze zm.), premia zalesieniowa stanowi zryczaltowang
ptatnos$¢ z tytutu utraconych dochodéw wynikajacych z przeznaczenia gruntow rolnych na
grunty le$ne w przeliczeniu na hektar zalesionych gruntéw, wyptacang corocznie przez 15 lat,
liczac od dnia wykonania zalesienia. Zaskarzona regulacja w zwigzku z § 1 pkt 4 rozporza-
dzenia zmieniajacego (niewskazanym przez skarzacego jako przedmiot kontroli, okre§lajacym
nowe roczne stawki premii zalesieniowej) dotyczyta kompetencji organu administracji pu-
blicznej do zmiany dotychczasowej wysokosci premii zalesieniowej przyshugujacej rocznie
od hektara zalesionego gruntu. Kwestionowany § 2 rozporzadzenia zmieniajacego 0ddziaty-
wal na wysoko$¢ premii zalesieniowej jedynie w perspektywie obnizenia stawki na przy-
szto$¢, z zachowaniem $wiadczen juz uzyskanych w drodze decyzji, wydanych na podstawie
stanu prawnego sprzed nowelizacji wprowadzonej rozporzadzeniem zmieniajagcym. Natomiast
przywotane przez skarzacego regulacje normatywne ustawy o lasach — nawet zaktadajac, ze
ksztattuja sytuacje prawna skarzacego poprzez natozenie na niego jako wiasciciela lasow
okreslonych obowigzkoéw i ograniczen w zakresie zmiany przeznaczenia lasu — nie moga by¢
uznane jako argumenty potwierdzajace zarzut naruszenia przez § 2 rozporzadzenia zmieniaja-
cego ustawy zasadniczej, poniewaz przepis ten nie oddzialywat na konstytucyjne prawo do
wlasnosci i prawo do jego ochrony.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, jednym z koniecznych wymogow dopuszczalno-
$ci rozpoznania skargi konstytucyjnej jest naruszenie konstytucyjnego prawa lub konstytucyj-
nej wolnosci skarzacego. Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze kwestionowany w trybie
skargowym przepis prawny musi wykazywa¢ podwOjng kwalifikacje. Oprocz stanowienia
normatywnej podstawy ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie skarzacego przez sad
lub organ administracji publicznej, musi prowadzi¢ (zastosowany w konkretnej sprawie) do
naruszenia wskazanych przez skarzacego konstytucyjnych praw lub wolnosci. Wymaga to
wystgpienia merytorycznego zwigzku pomig¢dzy zawarto$cig treSciowg kwestionowanego
przedmiotu kontroli a podjetym na jego podstawie rozstrzygnigciem oraz zarzucanym temu
rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub wolnosci konstytucyjnych. Kontrolowany przepis po-
winien determinowac tres¢ wydanego orzeczenia (aktu stosowania prawa), co w konsekwen-
cji powinno oznaczaé naruszenie wskazanego konstytucyjnego prawa lub wskazanej konsty-
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tucyjnej wolnos$ci skarzacego (por. np. postanowieniec TK z 12 maja 2021 r., sygn. SK 114/20,
OTK ZU A/2021, poz. 26).

Z uwagi na powyzsze okolicznos$ci, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze § 2 rozporzg-
dzenia zmieniajacego nie determinowal normatywnie aktu stosowania prawa ingerujacego
w konstytucyjne prawo do wilasnosci skarzacego oraz prawo do jej ochrony (wskazane prawa
nie zostaty naruszone poprzez wydanie aktu indywidualnego i konkretnego opartego na kwe-
stionowanym przepisie rozporzadzenia zmieniajgcego). Wobec tego, postepowanie W tym za-
kresie zostatlo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK, z uwagi na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku.

2.3.3. W odniesieniu do zarzutu naruszenia ,,innego prawa majatkowego” skarzacego
w postaci premii zalesieniowej, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze skarzacy nie uzasadnit
stawianego zarzutu. Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK, skarga konstytucyjna powinna
zawiera¢ uzasadnienie stawianego w petitum zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanego przed-
miotu kontroli ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub wskazanym konstytucyjnym pra-
wem, z powotaniem argumentéw lub dowodow na jego poparcie. Na skarzagcym spoczywa
procesowy ciezar udowodnienia wystgpienia niekonstytucyjnosci kwestionowanego przed-
miotu kontroli. Trybunal nie moze zastgpowac¢ podmiotu wystepujacego ze skargg konstytu-
cyjng W uzasadnieniu stawianego zarzutu niezgodnosci przedmiotu kontroli w kontekscie
kazdego wskazanego wzorca konstytucyjnego. Ustawoweg0 wymogu uzasadnienia zarzutu
nie spetlniajg wywody skarzacego majace charakter wypowiedzi ogolnej, niejasnej, jak row-
niez uwagi poczynione jedynie na marginesie rozwazan czy ograniczajace si¢ wylacznie do
powtdrzenia zarzutu postawionego w petitum skargi konstytucyjnej. Przedstawiane przez
skarzacego argumenty muszg mie¢ charakter prawny. Brak uzasadnienia stawianego zarzutu
niezgodnosci przedmiotu kontroli ze wskazanym wzorcem stanowi uchybienie ustawowym
wymogom formalnym skargi konstytucyjnej, implikujace konieczno§¢ umorzenia postepowa-
nia na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK, wobec niedopuszczalnosci wyrokowania.
W ramach dotychczasowej praktyki orzeczniczej Trybunat Konstytucyjny umarzat inicjowane
skargg konstytucyjng postepowania, z uwagi na brak uzasadnienia stawianych zarzutéw (por.
np. postanowienia z: 25 lutego 2021 r., sygn. SK 54/20, OTK ZU A/2021, poz. 10; 30 listo-
pada 2021 r., sygn. SK 8/19, OTK ZU A/2022, poz. 7).

W pierwszym akapicie wywodow skarzacego skierowanych na dowodzenie twierdze-
nia o niezgodnos$ci przedmiotu kontroli z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji wskazano tezy, ktore
w ocenie Trybunatu nie odnosza si¢ do problemu hierarchicznej kontroli prawa. Poczatkowa
argumentacja skarzgcego stanowita bardzo skrétowe poréwnanie charakterystyki prowadzenia
dziatalnosci rolnej i lesnej (zwilaszcza w kontek$cie uzyskiwanych dochodow). Skarzacy
przyznat, ze sktadajac wnioski 0 przyznanie pomocy na zalesianie i nastgpnie uzyskujac de-
cyzje o przyznaniu tej pomocy, zobowigzat si¢ do trwalego wylaczenia czesci gospodarstwa
rolnego z produkcji rolnej w zamian za premie zalesieniowa. Skarzacy wskazat na kompensa-
cyjny charakter premii zalesieniowej oraz zauwazyl, ze dochody z rolnictwa czerpie si¢ kaz-
dego roku, w przeciwienstwie do dochodow z le$nictwa, na ktore trzeba oczekiwaé wiele lat —
tzw. wiek rebny drzewostan uzyskuje najwczesniej po 20 latach od dokonania zalesienia (por.
skarga konstytucyjna, s. 22, pkt 66). W kolejnym akapicie skarzacy zawart prawdziwe, jednak
w ocenie Trybunatu irrelewantne dla sprawy twierdzenie, ze decydujac si¢ na zalesienie czg-
$ci swojego gospodarstwa, realizowat polityke Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejskiej,
skierowang na zwigkszenie lesistosci (por. tamze, S. 22, pkt 67).

Jako przedstawienie argumentow lub dowoddw popierajacych stawiany zarzut nie
moze by¢ zakwalifikowane przywotanie regulacji ustawy o lasach. Jak wcze$niej wskazano,
ta ustawa naktada na wilascicieli lasow okreslone obowigzki oraz ogranicza mozliwos$¢ zmia-
ny przeznaczenia lasu na uzytki rolne. Przywotane przepisy ustawy o lasach — powotane
w czesci skargi konstytucyjnej skierowanej na dowodzenie zarzutu naruszenia art. 64 ust. 1
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i 2 Konstytucji — nie dotyczg problemu zmiany wysokos$ci premii zalesieniowej, a wiec nie
mogg zosta¢ zakwalifikowane jako popierajace stawiany zarzut. W perspektywie przedmiotu
kontroli sg pozbawione znaczenia prawnego. Skarzacy nie wyjasnil, w jaki sposob obowigzki
I ograniczenia wynikajace z art. 13 ust. 1 i 2 ustawy o lasach, naktadane na ich wtascicieli,
miatyby wptywac na prawo do premii zalesieniowej, bedacej Swiadczeniem pienieznym przy-
znawanym w drodze decyzji administracyjnej, wydawanej na wniosek podmiotu dokonujace-
go zalesienia.

W ocenie Trybunatu, jako uzasadnienie zarzutu nie moga by¢ roéwniez zakwalifikowa-
ne twierdzenia skarzgcego zwigzane z jego przekonaniem, ze raz ustalona wysoko$¢ premii
zalesieniowej nigdy nie ulegnie zmianie. Skarzacy nie wyjasnit rowniez ogolnego twierdze-
nia, ze 8§ 2 rozporzadzenia zmieniajgcego godzi w jego prawa majatkowe w zakresie, w jakim
ogranicza w sposob trwaly przyznang mu rekompensat¢ — premi¢ zalesieniowg (por. tamze,
s. 23, pkt 71). Nadto Trybunat stwierdzit, ze niektore tezy uzasadnienia skargi konstytucyjnej
stanowily polemike z pogladami przedstawionymi przez organy administracji publicznej
i sady administracyjne W ramach prowadzonych w sprawie skarzgcego postepowan poprze-
dzajacych wystgpienie do Trybunatu Konstytucyjnego. Skarzacy podwazat ustalenia podmio-
tow stosujacych prawo, dotyczace dodatkowego finansowania jego gruntdw ptatno$ciami
bezposrednimi (por. tamze, s. 23-24, pkt 71). Polemiki skarzgcego z poglagdami organéw ad-
ministracyjnych i sadow, wyrazonymi na etapie postegpowania administracyjnego oraz sado-
woadministracyjnego, nie moga by¢ zakwalifikowane jako uzasadnienie stawianych zarzu-
tow.

Wobec wystapienia braku formalnego skargi konstytucyjnej, polegajacego na nieuza-
sadnieniu zarzutu niezgodnosci przedmiotu kontroli z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, w zakresie
dotyczacym premii zalesieniowej bedacej innym prawem majatkowym skarzacego, postepo-
wanie zostalo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK, z uwagi na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.
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