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Dz.U. 2000 Nr 92 poz. 1024

WYROK
z dnia 24 pazdziernika 2000 r.
Sygn. SK 7/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stefan J. Jaworski — przewodniczacy
Lech Garlicki — sprawozdawca
Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski

Lidia Banaszkiewicz — protokolant

po rozpoznaniu 24 pazdziernika 2000 r. na rozprawie skargi konstytucyjnej Rolniczej
Spotdzielni Produkcyjnej w Piasecznie, z udzialem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postgpowania: skarzacego, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora
Generalnego w sprawie zgodnosci:
art. 1 ustawy z dnia 20 stycznia 1990 r. o zmianie ustawy — Prawo
spotdzielcze (Dz.U. Nr 6, poz. 37) z art. 2, art. 21 i art. 64 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Art. 1 ustawy z dnia 20 stycznia 1990 r. o zmianie ustawy — Prawo spoldzielcze
(Dz.U. Nr 6, poz. 37) w zakresie, w jakim dotyczy spoldzielni produkcji rolnej, wobec
ktorej — z naruszeniem przepisow o terminach zalatwiania spraw administracyjnych —
nie wydano decyzji, o ktorej mowa w art. 274 § 2 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. —
Prawo spoldzielcze obowigzujacym do dnia 7 lutego 1990 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 210; zm.: z
1983 r. Nr 39, poz. 176; z 1986 r. Nr 39, poz. 192; z 1987 r. Nr 33, poz. 181; z 1988 r. Nr 41,
poz. 324; z 1989 r. Nr 3, poz. 12, Nr 6, poz. 33) jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwiazku z
art. 2 i art. 21 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

|
1. W skardze konstytucyjnej z 21 czerwca 1999 r. Rolnicza Spotdzielnia Produkcyjna w
Piasecznie (dalej: RSP) w woj. mazowieckim wniosta o stwierdzenie niezgodnosci art. 1 w

zwiazku z art. 3 ustawy z 20 stycznia 1990 r. o zmianie ustawy — Prawo spotdzielcze z art. 2,
art. 21 ust. 1 1 art. 64 Konstytucji RP.
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W uzasadnieniu skarzacy, odnoszac si¢ do ostatecznego orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktore zapadlo w jego sprawie stwierdzil, ze ,przyjgta przez NSA
wyktadnia art. 1 (...) ustawy z 20 stycznia 1990 r. nadalta mu brzmienie naruszajace jego
prawa majatkowe zagwarantowane przez art. 64 Konstytucji”. W pi§mie uzupeiniajacym RSP
wskazata, ze ,ustawodawca przyjmujac w takim a nie innym ksztalcie kwestionowany
przepis, nie wskazujac odpowiedniej procedury, w ramach ktorej mialyby zosta¢ rozpoznane
ztozone na podstawie art. 274 § 1 ustawy — Prawo spoldzielcze wnioski o sprzedaz
nieruchomosci rolnych (...) nie zatatwione w formie decyzji ostatecznych do dnia 7 lutego
1990 r. [wejscie w zycie noweli uchylajacej art. 274 prawa spotdzielczego] naruszyt zasady
demokratycznego panstwa prawnego, z ktérych wywodzi si¢ migdzy innymi zasadg zaufania
do panstwa i stanowionego przezen prawa oraz prawo do rzetelnej i sprawiedliwej procedury,
a w konsekwencji do ochrony praw nabytych”.

Wskazujac odpowiednie orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego skarzacy wskazal, iz ,,wej$cie z dniem 7 lutego 1990 r. kwestionowanego
art. 1 bez okreslenia procedury wtasciwej dla zatatwienia nierozpoznanych przed tym dniem
wnioskow o sprzedaz nieruchomosci ztozonych zgodnie ze skreslonym art. 274 § 1 ustawy —
Prawo spotdzielcze naruszylo artykuly 2, 21 i1 64 konstytucji w zakresie gwarancji dla
realizacji (ochrony) praw nabytych”.

W 1984 r. skarzaca RSP ztozyla — zgodnie z 6wczesnym uregulowaniem prawnym —
wniosek o wydanie decyzji w sprawie uwlaszczenia. Po kilku latach oczekiwania na wydanie
stosownej decyzji administracyjnej RSP ztozyta do NSA skarge na bezczynno$¢. Wyrokiem z
20 sierpnia 1990 r. NSA zobowiazal wlasciwy organ do wydania takiej decyzji. Poniewaz
jednak w tym czasie ustala moc obowiazujaca art. 274 prawa spotdzielczego, Burmistrz
umorzyt postgpowanie na podstawie art. 105 ust. 1 kpa.

W 1998 r. skarzaca RSP wystapila o stwierdzenie niezgodnosci tej decyzji. W trybie
postepowania administracyjnego Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej (dalej:
MRiGZ) 12 wrze$nia 1998 r. wydat ostateczna decyzje w administracyjnym toku instancji,
ktéra utrzymata w mocy decyzje Owczesnego Wojewody Warszawskiego odmawiajaca
stwierdzenia niewazno$ci decyzji organu pierwszej instancji, ktory umorzyl postgpowanie w
sprawie.

Powyzsza decyzje RSP zaskarzyla do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wyrokiem
z 17 marca 1999 r. NSA skarge oddalil. W uzasadnieniu wyroku NSA podzielil stanowisko
MRiGZ stwierdzajac, iz ,,z data skreélenia art. 274 Prawa spotdzielczego prowadzone na tej
podstawie postgpowanie administracyjne, o ile w tym postgpowaniu nie zostala wydana
decyzja ostateczna, stato si¢ bezprzedmiotowe. Dlatego tez umorzenie postgpowania przez
organ orzekajacy na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. byto prawidlowe”.

Podstawe normatywna — art. 1 i 3 nowelizacji z 20 stycznia 1999 r. — ostatecznego
orzeczenia NSA, RSP zaskarzyla do Trybunalu Konstytucyjnego. Postanowieniem z 1 grudnia
1999 r. (Ts 83/99) Trybunal Konstytucyjny odméwit nadania skardze dalszego biegu. W
uzasadnieniu postanowienia Trybunat Konstytucyjny odnotowat fakt, iz istota problemu w
sprawie RSP sprowadza si¢ w catosci do ptaszczyzny sposobu zastosowania uchylonego 7
lutego 1990 r. art. 274 prawa spotdzielczego, a to musi oznaczaé, ze skardze nie mozna nadaé
dalszego biegu, poniewaz ocena zasadno$ci sposobu rozstrzygnigcia sprawy przez NSA nie
miesci si¢ w granicach kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Na powyzsze postanowienie RSP wniosta — 13 grudnia 1999 r. — zazalenie. Trybunat
Konstytucyjny postanowieniem z 19 kwietnia 2000 r. (7s 83/99) uwzglednil to zazalenie. W
uzasadnieniu Trybunal zauwazyt, iz podniesione w skardze zarzuty nie sprowadzaja si¢
wylacznie do praktyki stosowania zaskarzonego przepisu, co przy istnieniu watpliwosci
natury konstytucyjnoprawnej w sprawie uzasadnialo nadanie jej biegu.



2. Pismem z 18 pazdziernika 2000 r. stanowisko w sprawie przedstawit Marszalek
Sejmu RP.

Marszatek podkreslit, iz w skardze konstytucyjnej Rolniczej Spoétdzielni Produkcyjnej
brak jest wlasciwego uzasadnienia naruszenia przepisu art. 46 konstytucji. Z przepisu tego
wynika, ze przepadek rzeczy moze nastapi¢ tylko w przypadkach okreslonych w ustawie i
tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sadu. W rozpoznawanej natomiast sprawie
zaden przepadek rzeczy nie wchodzi w rachubg i powotanie tego przepisu jako wzorca
konstytucyjnego jest po prostu chybione.

O nietrafno$ci wskazania przez skarzaca RSP wzorca kontroli nalezy takze mowi¢ w
przypadku art. 21 konstytucji. W zwiazku z tym, ze spotdzielnia nie nabyta zadnego prawa
wlasnos$ci nieruchomosci rolnych, do ktdérych rosci prawo, trudno moéwi¢ o zastosowaniu w
sprawie art. 21 konstytucji. Z przepisu tego bowiem wynika, ze Rzeczpospolita Polska chroni
wiasnos¢ i prawo dziedziczenia, i ze wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowcezas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Skoro RSP nie nabyta
prawa wiasno$ci uzytkowanych przez siebie nieruchomosci rolnych, to tym samym nie moze
powolywac¢ si¢ na gwarancje wynikajace z tego przepisu konstytucji.

Zdaniem Marszalka Sejmu RP nie jest rowniez merytorycznie zasadne powotanie w
skardze jako wzorca kontroli art. 64 ust. 2 konstytucji. Marszatek podkreslit, Ze istoty sprawy
RSP upatruje nie w naruszeniu jej praw majatkowych, ale w braku zamieszczenia w ustawie
procedury dochodzenia swych roszczen. Zwazywszy, ze spOldzielnia zadnych praw
majatkowych nie nabyla, trudno uznaé, Zze powinna mie¢ $rodki proceduralne ich
dochodzenia. Nawet przyjecie, ze ekspektatywa nabycia przez skarzacego prawa wlasnos$ci
byta prawem nabytym, to nalezy przyjac, iz zostata ona nabyta niestusznie. Wynika to stad, ze
Rolnicza Spétdzielnia Produkcyjna zaliczala si¢ do podmiotow uprzywilejowanych, ktérych
interesy majatkowe chronit uchylony art. 274 prawa spoldzielczego. Nalezy przy tym zwrocié
uwage, ze RSP nie wykorzystala tej uprzywilejowanej sytuacji, poniewaz wykazata
nienalezyta dbatos¢ o wiasne interesy majatkowe zwlekajac szes$¢ lat z podjgciem staran o ich
realizacjg. Staranno$¢ w tym zakresie — jak dowodzi ostatnie orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego — tworzy po stronie ustawodawcy wigkszy zakres swobody w zakresie
wprowadzania nowych, mniej korzystnych dla uprawnionych regulacji prawnych.

W podsumowaniu Marszatek Sejmu RP stwierdzil, ze skarga konstytucyjna nie jest
zasadna, a kwestionowany przepis jest zgodny z konstytucja.

3. Pismem z 30 czerwca 2000 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny
uznajac, ze skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

Prokurator Generalny zwrocil uwagg, iz dawny art. 274 prawa spotdzielczego naruszat
zasadg réwnej ochrony wilasnosci i praw majatkowych, poniewaz preferowal spotdzielczos¢
produkcyjna. Art. 64 ust. 2 Konstytucji RP kladzie natomiast nacisk na réwna ochrong
wlasnos$ci 1 praw majatkowych. Proces urynkowienia gospodarki nie moze zaktadaé, ze w
pewnych jej dziedzinach sprzedaz mienia panstwowego bedzie trwala bez zachowania praw
rynku i to na podstawie wskazania przez organ panstwowy nabywcy tego mienia.

Prokurator Generalny podkreslit, iz na podstawie art. 274 § 1 1 2 prawa spotdzielczego
skarzaca RSP nie nabyla prawa wilasno$ci uzytkowanych przez nia nieruchomosci, a jedynie
nabyta ekspektatywe tego prawa, ktéra nie podlega konstytucyjnej ochronie praw nabytych.
Prawo wtasnosci uzytkowanych nieruchomosci RSP mogtaby naby¢ dopiero wtedy, gdyby
wlasciwy organ administracji wydal decyzj¢ zgodnie z art. 274 § 2 prawa spoldzielczego, na
podstawie ktorej sporzadzono by umowe przenoszaca wiasno$¢. Poniewaz art. 1 ust. 2
nowelizacji z 20 stycznia 1990 r. zostat odniesiony tylko do sytuacji, gdy wydane juz zostaty



uprzednio decyzje administracyjne, RSP w Piasecznie nie miala praw do nabycia
nieruchomosci.

Dodatkowo Prokurator Generalny zauwazyt, iz skarzaca RSP przez 6 lat nie czynita
zadnych prawnych dziatan dla przyspieszenia realizacji swojego wniosku. Dopiero z chwila
uchwalenia ustawy z 20 stycznia 1990 r. zwrocila si¢ do NSA ze skarga na bezczynno$¢
organdéw administracyjnych. Tym samym w sprawie znajduje zastosowanie poglad Trybunatu
Konstytucyjnego, z ktorego wynika, ze ,prawo winno zapewnia¢ ochrong tym, ktorzy
korzystaja ze swoich praw”.

4. Pismem z 12 maja 2000 r. udzial w sprawie zglosit Rzecznik Praw Obywatelskich,
przedstawiajac argumenty na rzecz uznania kwestionowanego przepisu za niezgodny z
konstytucja. Jednakze nastgpnie — pismem z 20 lipca 2000 r. — Rzecznik Praw Obywatelskich
odstapit od udziatu w postepowaniu.
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Na rozprawie 24 pazdziernika 2000 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
zajgte na pismie.

Przedstawiciel skarzacej RSP wyjasnit dodatkowo, ze zarzut niekonstytucyjnosci
kierowany jest przede wszystkim wobec art. 1 ustawy z 1990 r. i orzeczenie
niekonstytucyjnosci tego przepisu spowoduje bezprzedmiotowo$¢ orzekania o art. 3 tej
ustawy, ktory takze zakwestionowano w skardze. Wyjasnil takze, ze powotanie w skardze
zarzutu naruszenia art. 46 konstytucji nastapito omytkowo, chodzilo bowiem o art. 64
konstytucji. W pozostatym zakresie podtrzymal on stanowisko zajgte w skardze.

I1I

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Prawo spoldzielcze z 1982 r. wprowadzilo — w art. 274 — szczegolny tryb nabycia
wlasno$ci nieruchomosci rolnych, uzytkowanych przez spoétdzielnie produkcji rolnej, a
stanowiacych wlasno$¢ Panstwa. W okresie dwoch lat od wejscia w zycie tej ustawy
spotdzielnie uzyskaty prawo do odptatnego nabycia wlasnosci tych nieruchomosci rolnych. W
odniesieniu do nieruchomosci, wskazanych w art. 274 § 1, jedynym wymaganiem, stawianym
spotdzielniom — uzytkownikom tych nieruchomosci, bylo zlozenie w terminie stosownego
wniosku. Na podstawie tego wniosku odpowiedni terenowy organ administracji panstwowej
mial obowigzek wydania stosownej decyzji administracyjnej, ktora — z kolei — stanowita
podstawe do zawarcia umowy w formie aktu notarialnego i do przeniesienia wlasnosci (art.
274 § 2). Nabycie wlasnosci mialo nastgpowaé odptatnie, z tym ze ustalenie szczegdétowych
zasad odplatnosci powierzono Radzie Ministrow, upowazniajac ja do wydania rozporzadzenia
(art. 274 § 3). W rozporzadzeniu z 13 kwietnia 1984 r. ceng nieruchomosci ustalono wedtug
cen obowiazujacych w dniu przejgcia tych nieruchomos$ci, co juz woéwcezas stwarzalo
spotdzielniom sytuacjg preferencyjna.

Ustawa z 20 stycznia 1990 r. dokonano nowelizacji prawa spoétdzielczego. Art. 1
nowelizacji stanowit o uchyleniu art. 274. Jak mozna wnosi¢ z debaty poselskiej (zob.
wystapienia pos. S. Stasiaka i S. Strozika na 18 posiedzeniu Sejmu, 19-20 stycznia 1990 r.,
Sprawozdanie Stenograficzne z 18 posiedzenia Sejmu, s. 200 1 270), podstawowym motywem



byto usunigcie przywileju, jaki przepis ten stwarzat rolniczym spétdzielniom produkcyjnym i
wprowadzenie zasady, ze wszystkie sektory rolnictwa bgda nabywaly ziemig z (6wczesnego)
Panstwowego Funduszu Ziemi na jednolitych zasadach. Niemniej, w art. 2 ust. 1 nowelizacji,
uszanowano prawa nabyte, bo postanowiono, ze w sytuacji, w ktorej juz wydano decyzje
ostateczng o ustaleniu spdtdzielni jako nabywcy wlasnosci, ale nie dokonano jeszcze
przeniesienia wlasnosci, decyzja taka zachowuje waznos$¢, a podlega tylko — z mocy prawa —
zmianie w czg$ci dotyczacej odptatnosci za przejmowane nieruchomos$ci. Zmiana zasad
odptatnosci wynikata z proceséw inflacyjnych, bo utrzymanie rozwiazan przewidzianych w
rozporzadzeniu z 1984 r. prowadzito do kalkulowania cen w sposdb zupetie nieprzystajacy
do zmieniajacej si¢ wartosci pieniadza. Niemniej wszystkie spotdzielnie, wobec ktorych przed
dniem wejscia w zycie ustawy z 20 stycznia 1990 r. (tj. przed 7 lutego 1990 r.) wydano
ostateczna decyzj¢ administracyjna, o ktorej byla mowa w dotychczas obowiazujacym art. 274
§ 2 prawa spdtdzielczego, zachowaty prawa nabycia wlasnosci uzytkowanych nieruchomosci
rolnych, tyle Zze odptatnos¢ za te nieruchomosci ustala¢ miano na nowo, w oparciu o ogdlne
przepisy o sprzedazy nieruchomosci Panstwowego Funduszu Ziemi (art. 2 ust. 2 nowelizacji).

Sytuacja prawna skarzacego byta jednak inna, bo — cho¢ wniosek o wydanie stosownej
decyzji administracyjnej zlozyt on 6 pazdziernika 1984 r. (a wigc w terminie przewidzianym
przez Odwczesny art. 274 § 1 prawa spotdzielczego), to organ administracji panstwowej
(Naczelnik Miasta i Gminy Piaseczno) nie wydal zadnej decyzji administracyjnej przez
nastgpne sze$¢ lat. Zainteresowana spotdzielnia przeciwstawita sig tej bezczynnosci dopiero w
1990 r., gdy ztozyla skarge do NSA. Wyrokiem z 20 sierpnia 1990 r. NSA zobowiazat
Burmistrza Gminy Piaseczno do wydania decyzji w terminie 30 dni. Poniewaz jednak w tym
czasie ustala juz moc obowiazujaca art. 274 prawa spoldzielczego, Burmistrz umorzyt
postgpowanie na podstawie art. 105 ust. 1 kpa. Ostatecznie sprawg rozstrzygnal — wyrokiem z
17 marca 1999 r. — Naczelny Sad Administracyjny, oddalajac skarge na decyzj¢ Ministra
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, utrzymujaca w mocy decyzje dwczesnego Wojewody
W., ktéra odmoéwiono stwierdzenia niewaznosci decyzji Burmistrza Gminy Piaseczno z 14
wrzesnia 1990 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze w sprawie nie bylo podstawy
do zastosowania art. 2 ust. 1 nowelizacji z 1990 r., bo nigdy nie doszto do wydania decyzji
ostatecznej, o ktérej byta mowa w dawnym art. 274 § 2 prawa spoldzielczego. Przepisy
przejSciowe nie obejmowaly takich sytuacji, a tym samym nie bylo podstaw do zastosowania
szczegolnego trybu sprzedazy nieruchomosci wobec zainteresowanej spotdzielni. Jak wskazat
NSA: ,,uregulowanie takie nie jest sprzeczne z konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych,
bowiem wyjatek od zasady wynikal z ustawy, kwesti¢ t¢ wyraznie normujaca”.

W tej sytuacji spotdzielnia wniosta skargg konstytucyjna, kwestionujac zgodnos¢ art. 1
ustawy z 1990 r. z art. 2, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 konstytucji.

2. Trybunat Konstytucyjny ustalil na wstepie legitymacj¢ procesowa skarzacego i zakres
zaskarzenia.

Nie budzi watpliwosci podmiotowa dopuszczalno$§¢ wniesienia przez Rolnicza
Spotdzielni¢ Produkcyjna skargi konstytucyjnej. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego uksztattowato si¢ juz stanowisko, ze osoby prawne moga wnosi¢ skargi
konstytucyjne w zakresie, w jakim sa one podmiotami poszczegélnych praw lub wolno$ci
konstytucyjnych. Prawo wlasnos$ci nalezy w sposdb oczywisty do tej kategorii (zob. np. wyrok
z 24 lutego 1999 r., SK 4/98, OTK ZU Nr 2/1999, s. 158-159 i z 8 czerwca 1999 r., SK 12/98,
OTK ZU Nr 5/1999, s. 496).

Art. 1 ustawy z 1990 r. stanowit materialna podstawe ostatecznego rozstrzygnigcia w
sprawie. Powoluja go bowiem wszystkie kolejne decyzje administracyjne, a takze wyrok
NSA, na tle ktdrego zostata ztozona skarga konstytucyjna. Nie ma znaczenia, ze wyrok NSA



zapadl w oparciu o przepisy proceduralne, bo przestanka ich zastosowania byla sytuacja
prawna powstala w wyniku odniesienia art. 1 ustawy z 1990 r. do interesu prawnego skarzacej
RSP.

Zarzut niekonstytucyjnosci skarzacy kieruje przeciwko art. 1 ustawy z 1990 r. i wiaze go
z przekresleniem przez ten przepis ekspektatywy uzyskania wiasnosci uzytkowanych przez
niego nieruchomosci. Skarga koncentruje si¢ na utrzymaniu przez spéldzielni¢ roszczenia o
nabycie wlasnosci, nie podniesiono w niej natomiast zagadnienia, w jaki sposob miataby by¢
uksztatltowana odplatnos¢ za to nabycie. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze art. 2
nowelizacji z 1990 r. zmodyfikowal w sposob istotny zasady obowiazujace wczesniej. Nie
zostato to jednak zakwestionowane i dlatego mozna przyjaé, ze rozstrzygnigcie Trybunatu
ogranicza si¢ tylko do przesadzenia samej zasady, czy skarzaca spotdzielni¢ mozna byto
pozbawi¢ ekspektatywy uzyskania prawa wlasnosci, a nie ma potrzeby wnikania w problem
sposobu, w jaki dzisiaj miataby zosta¢ ustalona odptatnos¢ za to uzyskanie.

3. Trybunat Konstytucyjny podziela poglad Prokuratora Generalnego, ze w
rozpoznawanej sprawie nie mozna moéwi¢ o naruszeniu praw nabytych, bo zadne takie prawo
nie powstato jeszcze po stronie skarzacej spotdzielni. Powstanie prawa wlasnos$ci mogto
nastapi¢ po zawarciu umowy w formie aktu notarialnego, a do tego nie doszto, bo — wobec
braku wydania odpowiedniej decyzji administracyjnej — doj$¢ nie mogto. Zarazem jednak
Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze problem mozna rozpatrywa¢ w kategoriach ekspektatywy
nabycia prawa wiasno$ci. Zgodnie z ustalona juz linia orzecznictwa, ochrona praw nabytych
moze by¢ odnoszona do ochrony ekspektatyw. ,,Mimo wszelkich trudno$ci, jakie tutaj
powstaja [Trybunal Konstytucyjny] stanal na stanowisku objgcia ochrona ekspektatyw
maksymalnie uksztaltowanych, tj. takich, ktore spelniaja wszystkie zasadniczo przestanki
ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy, bez wzglgdu na stosunek do nich
pbézniejszej ustawy” (wyrok z 22 czerwca 1999 r., K. 5/99, OTK ZU Nr 5/1999, s. 536; zob.
tez wyrok z 23 listopada 1998 r., SK 7/98, OTK ZU Nr 7/1998, s. 628; wyrok z 28 kwietnia
1999 r., K. 3/99, OTK ZU Nr 5/1999, s. 366). Wprawdzie powyzsze stwierdzenia zostaty
dokonane na tle praw socjalnych, ale nie ma powodu, by wylacza¢ ich odniesienie takze do
prawa wilasnosci, zwlaszcza jezeli wzia¢ pod uwage rangg, jaka art. 21 konstytucji temu
prawu przypisuje. Jezeli mozna wigc stwierdzi¢, ze po stronie danego podmiotu istniata juz
»ekspektatywa maksymalnie uksztaltowana”, nalezy do tej ekspektatywy odnie$¢ podobny
rezim ochrony, jaki przystuguje prawom nabytym. Uzasadnia to rozpatrywanie
zakwestionowanej regulacji zar6wno z punktu widzenia ogélnych konsekwencji zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), jak i z punktu widzenia ochrony wtasnosci (art.
64 ust. 2 1 art. 21 ust. 1 — Trybunal Konstytucyjny nie widzi w tej sprawie potrzeby wdawania
si¢ w rozwazania wzajemnego stosunku tych przepiséw i odsyta do stwierdzen zawartych w
wyroku z 12 stycznia 1999 r., P. 2/98, OTK ZU Nr 1/1999, s. 15).

Jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,ochrona
praw nabytych nie oznacza nienaruszalnosci tych praw (...), nie ma charakteru absolutnego i
nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych dla jednostki” (wyrok z 22 czerwca
1999 r., jw., s. 536). Dotyczy to takze prawa wilasnosci (wigc, tym bardziej, ekspektatywy
nabycia tego prawa): ,,ochrona wlasnosci nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Ocena
wszelkich regulacji dotyczacych prawa wiasnoséci nie sprowadza si¢ wigc do zagadnienia
prawnej dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania
konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢
ograniczone” (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/99, OTK ZU Nr 1/2000, s. 37, cytujac wyrok
z 12 stycznia 1999 r., jw., s. 16). Jezeli wigc istnieja dostatecznie legitymowane
konstytucyjnie przestanki do zmiany poprzedniej regulacji prawnej, to dopuszczalna jest



ingerencja w prawa nabyte czy, tym bardziej, w ekspektatywy tych praw. Nie ulega tez
watpliwosci, Ze sytuacja doniostych zmian ustrojowych i1 wynikajaca z niej konieczno$¢
wyeliminowania uprzywilejowanej pozycji ,,wlasnosci spotecznej” stanowita dostatecznie
legitymowana przestankg ingerencji w prawa nabyte, uksztaltowane przez ustawodawstwo
poprzedniej epoki. W pelni zgodzi¢ si¢ wigc nalezy ze stanowiskiem, reprezentowanym m.in.
przez przedstawiciela Sejmu, iz generalne pozbawienie spotdzielni przywilejow, dokonane
przez ustawg z 1990 r. znajdowato uzasadnienie zarowno w wymiarze politycznym, jak i
konstytucyjnym. Przedmiotem orzekania w tej sprawie nie jest jednak ta kwestia, a tylko
pytanie, czy ustawodawca z 1990 r. prawidlowo uregulowal sytuacje przej$ciowe, jakie
pojawity si¢ na tle uchylenia art. 274 prawa spotdzielczego.

Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze kazda ingerencja w prawa nabyte, czy w
maksymalnie uksztattowane ekspektatywy nabycia tych praw, wymaga dochowania ,,regut
przyzwoitej legislacji”. W szczegdlnosci prawodawca powinien umozliwi¢ zainteresowanym
dostosowanie si¢ do nowej sytuacji. Wynika z tego konstytucyjny nakaz takiego
uksztattowania przepisow przejsciowych, by stanowienie i stosowanie nowych norm
prawnych nie stawalo si¢ ,,putapka” dla adresatéw norma prawnych. ,,Obowiazek (...)
unikania rozwiazan zaskakujacych obywatela unormowaniami prawnymi niekorzystnie
zmieniajacymi jego sytuacj¢ (...) odnosi si¢ w réwnej mierze do praw podmiotowych juz
nabytych, jak i do zgodnego z prawem oczekiwania ich nabycia przez spetnienie okreslonych
w ustawie warunkow” (orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK ZU Nr 6/1996, s. 501-
502). Przy dokonywaniu zmian obowiazujacego prawa ,,na ustawodawcy ciazy (...) obowiazek
starannego uwzglednienia za pomoca powszechnie przyjetych technik stanowienia prawa, ze
szczegblnym uwzglednieniem techniki przepisow przej$ciowych, ochrony praw stusznie
nabytych i ochrony intereséw bgdacych w toku” (wyrok z 13 kwietnia 1999 r., K. 36/98, OTK
ZU Nr 3/1999, s. 241).

Na tle tych ustalen ogdlnych, konieczne jest udzielenie odpowiedzi na dwa pytania: czy
W omawianej sprawie mozna mowi¢ o istnieniu — po stronie skarzacego — ekspektatywy
maksymalnie uksztatltowanej, a jezeli tak, to czy zastosowane regulacje przej$ciowe czynia
zados$¢ konstytucyjnym wymaganiom ochrony tych ekspektatyw.

4. Ekspektatywa maksymalnie uksztattowana zachodzi wowczas, gdy spelnione zostaly
wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy. Trybunat
Konstytucyjny uwaza, ze ekspektatywa nabycia prawa wlasnos$ci pojawita si¢ po stronie
skarzacej spotdzielni juz w momencie wejScia w zycie ustawy prawo spotdzielcze, a
ostatecznemu (maksymalnemu) uksztattowaniu ulegla ona w momencie ztozenia wniosku. Jak
juz bowiem wspomniano, jedynymi dziataniami, jakie dawny art. 274 prawa spotdzielczego
wymagal od rolniczych spétdzielni produkcyjnych, bylo zlozenie stosownego wniosku przed
uptywem dwoch lat od wejscia w zycie tej ustawy. Dalsze zdarzenia prawne, jak wydanie
decyzji administracyjnej, a potem zawarcie umowy w formie aktu notarialnego i przejscie
nieruchomos$ci rolnej na wlasno$¢ spotdzielni, stanowily konieczne nastgpstwa zlozenia
wniosku. Art. 274 uformowal bowiem po stronie spoéldzielni prawo nabycia wilasnosci
niektorych nieruchomosci, a tym samym po stronie organdw panstwa pojawial si¢ obowiazek
dokonywania aktow 1 dziatan, ktére to nabycie wlasno$ci miaty zrealizowal. Zlozenie
wniosku — w prawidlowy sposob i w prawidlowym terminie — przesadzato wigc o
automatycznym niejako dokonywaniu dalszych etapow postgpowania. Na tle obowiazujacych
woOwczas przepisOw organy panstwowe nie dysponowaly bowiem zadnym marginesem
uznania, a ztozenie wniosku przez spotdzielni¢ bylo nie tylko konieczna, ale i wystarczajaca
przestanka dla nabycia prawa. Tym postgpowanie z art. 274 prawa spotdzielczego rdznito sig
od innych postgpowan prowadzacych w tym czasie do nabywania wlasno$ci panstwowej, ze w



tych innych postgpowaniach organ panstwowy nie miatl zwykle bezwzglgdnego obowiazku
uczyni¢ zado$¢ wnioskom podmiotéw uprawnionych do tego nabycia. W takich
postgpowaniach mozna wigc bylo méwi¢ o pojawieniu si¢ maksymalnie uksztaltowanej
ekspektatywy dopiero po wydaniu stosownej decyzji przez organ panstwowy, a do tego
momentu po stronie uprawnionych podmiotéw istniato tylko ,,prawo zlozenia wniosku”, a
wigc wszczgeia postgpowania, co jednak nie przesadzalo o wyniku tego postgpowania. Art.
274 prawa spotdzielczego przyjat konstrukcj¢ inna, bo juz samo ztozenie wniosku przesadzato
o ostatecznym wyniku postgpowania. Jezeli bowiem wniosek ten spelnial wszystkie
wymagania prawidtowosci, to musiata zosta¢ wydana decyzja administracyjna odpowiadajaca
zadaniu wniosku i musial zosta¢ dokonany akt przeniesienia wiasno$ci. Tym samym zaréwno
wydanie decyzji, jak i dokonanie aktu przeniesienia wtasnosci byto konieczna konsekwencja
ztozenia wniosku.

Tym samym juz w momencie ztozenia wniosku mozna bylo méwic o pojawieniu si¢ po
stronie spotdzielni ekspektatywy maksymalnie uksztalttowanej, bo prawo nie wymagato od
niej samodzielnego podejmowania jakichkolwiek innych dziatan, a pozwalato pozostawaé w
przekonaniu, ze dziatania te beda podejmowane przez zobowiazane do tego organy
panstwowe, w sposob zgodny z prawem 1 w terminach przez prawo ustalonych. Za oczywiste
uzna¢ tez nalezy, ze obywatel zawsze powinien dziata¢ w zaufaniu do prawidlowos$ci
postgpowania organéw wiladzy publicznej, a jego sytuacja prawna nie moze ulegal
pogorszeniu na skutek postgpowania organéw wtadzy publicznej naruszajacych prawo.

Z tego punktu widzenia istotne znaczenie ma sposob zakwalifikowania sze$cioletniej
zwloki w wydaniu decyzji administracyjnej przez Naczelnika Miasta i Gminy. Jak wiadomo,
terminy przewidziane w kodeksie postgpowania administracyjnego dla wydania decyzji
administracyjnej sa znacznie krotsze, a nie istniat tez zaden przepis szczegolny, ktory by je
wydluzat w odniesieniu do wydania decyzji, o ktorej mowit art. 274 § 2 prawa spotdzielczego.
Nawet jezeli wydanie decyzji w wymaganym prawem terminie nie bylo mozliwe z uwagi na
trudnosci obiektywne (zwlaszcza ze wzgledu na potrzebg uprzedniego uregulowania stanu
prawnego gruntow uzytkowanych przez spotdzielnig), to albo nalezalo postgpowanie w
sprawie zawiesi¢, albo wyda¢ decyzj¢ negatywna, oparta o wskazanie, ze nieruchomosci
uzytkowane przez spotdzielni¢ nie mieszcza si¢ w kategorii objetej art. 274 1 nie podlegaja
przejsciu na wlasno$¢ w trybie tego przepisu. Spotdzielni przystugiwalyby wtedy stosowne
srodki odwotawcze, ze skarga do NSA wiacznie. W omawianym wypadku pojawita si¢ jednak
sytuacja bezczynno$ci organu administracji, co zreszta stwierdzono w wyroku NSA z 20
sierpnia 1990 r. Bezczynno$¢ organu nalezy za$§ uzna¢ — na tle kodeksu postgpowania
administracyjnego — za naruszenie prawa. Prowadzi to do konkluzji, ze wylaczna przyczyna
nieuzyskania przez skarzaca spotdzielni¢ prawa wilasnosci uzytkowanych nieruchomosci byto
sprzeczne z prawem zachowanie si¢ organu administracji panstwowej, ktory zgodnie z art. 7
konstytucji powinien dziata¢ na podstawie i w granicach prawa, w tym w granicach terminow
wlasciwych dla zatatwiania spraw administracyjnych. Bezczynno$¢ tego organu wykluczyta
bowiem dokonywanie dalszych etapow postgpowania, koniecznych — na tle art. 274 § 2 — dla
uzyskania prawa witasnosci.

Nowelizacja z 1990 r., przekreslajac mozliwos¢ nabycia wlasnosci na podstawie art. 274
prawa spoltdzielczego, zmienita stan prawny na niekorzy$¢ rolniczych spoétdzielni
produkcyjnych, bo — w kazdym razie w odniesieniu do spéidzielni, ktore w wymaganym
terminie ztozyly stosowne wnioski — przekreslity juz istniejaca ekspektatywe o maksymalnie
uksztattowanym charakterze. Powstaje pytanie, czy i pod jakimi warunkami dopuszczalne
byto dokonanie takiej zmiany stanu prawnego.



5. Trybunat Konstytucyjny raz jeszcze podkresla, ze nie jest przedmiotem tej sprawy
konstytucyjno$¢ zniesienia preferencyjnego porzadku sprzedazy ziemi jako takiego. Z wielu
wzgledow jest zreszta oczywiste, ze ustawodawca, porzadkujac stosunki wiasnosciowe w
pierwszym okresie formowania si¢ III Rzeczypospolitej, mogt znie§¢ szczegdlne uprawnienia
rolniczych spétdzielni produkcyjnych, cho¢by ze wzgledu na gwarancj¢ swobody dziatalno$ci
gospodarczej bez wzgledu na formg wilasnosci, wprowadzona — nowelizacja z 29 grudnia
1989 r. — do Konstytucji RP.

Zarazem jednak ustawodawca uznal, ze konieczne jest wprowadzenie przepisow
przej$ciowych, tagodzacych skutki dokonanej zmiany. Art. 2 nowelizacji z 1990 r. odniést je
jednak tylko do sytuacji, gdy juz zostala wydana ostateczna decyzja administracyjna, a nie
doszto jeszcze do przejgcia wiasnosci. W stosunku do tych sytuacji utrzymano roszczenie
spotdzielni o nabycie wlasnosci (ust. 1), ale pod warunkiem nowego ustalenia odptatnos$ci za
nabywane nieruchomosci (ust. 2). Te unormowania wydaja si¢ w sposob optymalny taczy¢
wymogi ochrony praw nabytych z innymi imperatywami konstytucyjnymi, nie zostaty one
zreszta zakwestionowane w rozpatrywanej tu sprawie.

Poza unormowaniem przepisdw przejsciowych pozostaty natomiast sytuacje, gdy nie
wydano jeszcze ostatecznej decyzji administracyjnej. Trudno oceniaé, jakie byly motywy
ustawodawcy. Mozna zaktada¢, ze dazyl on do maksymalnego ograniczenia zakresu, w jakim
mozna bedzie jeszcze korzysta¢ z dobrodziejstwa art. 274 1 dlatego przyjal regulacje, ktéra
prowadzita do umorzenia wszystkich toczacych si¢ jeszcze postgpowan administracyjnych.
Takze to unormowanie — w swoim zasadniczym zakresie — nie jest przedmiotem zaskarzenia i
oceny Trybunalu Konstytucyjnego. W badanej tu sprawie zaszedl jednak dodatkowy element,
a mianowicie niezakonczenie postgpowania administracyjnego bylo wynikiem naruszajacej
prawo bezczynnos$ci organu administracyjnego. Trybunat Konstytucyjny raz jeszcze pragnie
podkresli¢, ze negatywne skutki wprowadzania nowych regulacji prawnych moga obciazaé
podmioty prawa prywatnego, ale tylko do pewnych granic. Jedna z tych granic wyznacza
obowiazek organdow wiadzy publicznej do lojalnego i zgodnego z prawem zachowania si¢
wobec obywatela. Obywatel nie moze natomiast ponosi¢ konsekwencji, ktore wynikaja z
naruszenia prawa przez organ wladzy publicznej. Po stronie ustawodawcy istnieje obowiazek
takiego formulowania przepisow prawa, aby chroni¢ obywateli (podmioty podobne) przed
negatywnymi skutkami sprzecznego z prawem postgpowania organu witadzy publiczne;j.
Niedochowanie tego obowiazku nalezy traktowaé zaré6wno jako naruszenie ,,regut przyzwoitej
legislacji”, wynikajacych z art. 2 konstytucji i dyktowana przezen zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa, jak i naruszenie konkretnego prawa czy wolnosci (w tym wypadku
prawa wlasnosci), ktorego dana regulacja dotyczy. Doprowadzito to tez do naruszenia zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej, bo inne podmioty, pozostajace w podobnej sytuacji prawne;j,
uzyskaty prawo wlasnos$ci zanim ustawa utracita moc prawna.

Tym samym, ograniczenie ochrony dotychczasowych stanéw prawnych do sytuacji, gdy
zostala juz wydana ostateczna decyzja administracyjna, nie czynito zado$¢ wymaganiom,
jakie art. 2 i art. 64 ust. 2 konstytucji stawiaja przed regulacjami zawartymi w ustawie z 20
stycznia 1990 r. Ustawodawca ustalil bowiem w sposob niezgodny z konstytucja punkt
czasowy odniesienia przepisOw przejsciowych do ochrony sytuacji zastanych. Nie ma przy
tym znaczenia zmiana Kkonstytucyjnych podstaw orzekania, bo w styczniu 1990 r.
obowiazywaty art. 1 i art. 7 przepisow konstytucyjnych utrzymanych w mocy, w znacznym
stopniu pokrywajace si¢ z obecnym unormowaniem konstytucyjnym. Nie ma przy tym
znaczenia, ze mogly to by¢ sytuacje jednostkowe. Stanowienie przepisoOw przejsciowych musi
bowiem obejmowac wszystkie sytuacje, jakie moga pojawiac si¢ na tle wprowadzania w zycie
nowych uregulowan i nie moze pomija¢ ochrony praw jakiejkolwiek grupy podmiotdw,
dotknigtych tymi przepisami, nawet gdy grupa ta jest znikoma liczebnie. Wynika to z —



podstawowej dla Konstytucji z 1997 r. — opcji aksjologicznej stawiajacej jednostke 1 jej
interesy prawne w centrum ochrony konstytucyjnej, a odchodzacej od koncepcji
kolektywistycznych.

Ujecie ustawy z 20 stycznia 1990 r. nie moze by¢ traktowane w kategorii luki w prawie,
co mogloby prowadzi¢ do twierdzenia, ze Trybunal Konstytucyjny, nie bedac ,,ustawodawca
pozytywnym”, nie ma mozliwo$ci wydania orzeczenia merytorycznego. Przypomnie¢ tu
trzeba stwierdzenie, iz ,zarzut niekonstytucyjnosci moze dotyczy¢ zar6wno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co w tym akcie pominat, cho¢ postepujac
zgodnie z konstytucja powinien byl unormowac” (orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., jw., s. 499).
Nie na tym jednak nalezy oprze¢ rozstrzygnigcie. Przepisy nowelizacji z 1990 r. trzeba
bowiem traktowa¢ jako cato$¢, a ich znaczenie prawne ustala¢ w ich wzajemnym zwiazku.
Istota art. 1 ustawy jest uchylenie skutecznos$ci prawnej dotychczasowego art. 274 prawa
spotdzielczego. Art. 2 wyznacza temu uchyleniu pewne granice, bo wyklucza jego peine
odniesienie do sytuacji, w ktérych zapadla juz ostateczna decyzja administracyjna. Tym
samym zakres stosowania art. 1 obejmuje wszystkie pozostale sytuacje, tzn. wszystkie
sytuacje, ktore nie zostaly opisane w art. 2. Zakres stosowania art. 1 obejmuje wigc takze
sytuacj¢ spoldzielni, wobec ktérych nie wydano ostatecznej decyzji administracyjnej na
skutek naruszenia — przez organ administracji panstwowej — przepisOw o terminach
zalatwiania spraw administracyjnych. Skoro za§ — na tle art. 2 1 art. 64 ust. 2 konstytucji —
objecie tych sytuacji prostym uchyleniem dotychczasowego przepisu nie byto dopuszczalne,
to ten — i tylko ten — wycinek zakresu unormowania art. 1 nowelizacji uznaé trzeba za
niezgodny z konstytucja.

Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Biruty Lewaszkiewicz-Petrykowskiej
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2000 r.
sygn. SK 7/00

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zglaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 2000 r. w sprawie sygn. SK
7/00. Wyrazam przekonanie, ze art. 1 ustawy z dnia 20 stycznia 1990 r. o zmianie ustawy —
Prawo spoéldzielcze (Dz.U. Nr 6, poz. 37) jest zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, w szczeg6lno$ci nie narusza art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 2 1 art. 21 ust. 1
konstytucji.

Uzasadnienie:

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego nie znajduje, moim zdaniem, uzasadnienia w
Swietle wykladni historycznej 1 systemowej zaskarzonego przepisu, a ponadto prowadzi do
calkowitego zatarcia granic migdzy dwoma rdéznymi pojgciami a mianowicie ekspektatywa
nabycia prawa wlasno$ci i szansa (nadzieja) na nabycie prawa wlasnosci.

1. Na wstgpie niezbgdne jest przypomnienie tre$ci i otoczenia prawnego zaskarzonego
przepisu. Zaskarzony art. 1 ustawy z 20 stycznia 1990 r. o zmianie ustawy — Prawo
spotdzielcze o brzmieniu ,,w ustawie z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spotdzielcze (...) art.



274 skresla si¢” uchylit moc obowigzujaca wymienionego w nim przepisu. Art. 274 prawa
spotdzielczego przewidywat szczegodlny tryb nabywania nieruchomos$ci stanowiacych
wlasno$¢ Panstwa przez rolnicze spotdzielnie produkcyjne, rolnicze spoétdzielnie
specjalistyczne oraz spotdzielnie oséb fizycznych prowadzace gospodarstwa rolne zrzeszone
w Centralnym Zwiazku Kotek i Organizacji Rolniczych. Nabycie miato charakter odptatny,
jednakze — jak to wynikato z rozporzadzenia wykonawczego — odptatnos¢ daleka byta od cen
rynkowych.

Powotany art. 274 prawa spoldzielczego byt przepisem szczegdlnym wobec regulacji
ogoblnej zawartej w ustawie z 1958 r. dotyczacej zakupu gruntéw rolnych z Panstwowego
Funduszu Ziemi. Stanowil on niewatpliwie wyraz uprzywilejowania wlasnosci spotdzielczej
w stosunku do innych typéw wlasnosci, w szczegolnosci — wobec rolnikow indywidualnych.
W 1982 r. uprzywilejowanie to bylo zrozumiate i miescitlo si¢ w filozofii 6wczesnego
systemu, zakladajacego okreslona hierarchi¢ typéw 1 form wiasnosci statuowanych w
obowiazujacej wowczas konstytucji oraz w art. 126 i n. kodeksu cywilnego. Wiasnosé
spotdzielcza jako jedna z form wlasnosci spotecznej (obok ogdlnonarodowej-panstwowej oraz
wlasnos$ci innych organizacji spotecznych ludu pracujacego), pozostawata pod szczegdlna
ochrong prawa (art. 129 kc). Uprzywilejowanie sektora spotdzielczego nie moglo by¢ jednak
utrzymane po zmianie ustroju spoteczno-gospodarczego Polski. Ustawodawca ostatecznie
odrzuca dyferencjacje witasnosci wedlug kryteriow podmiotowych. Uznanie jednolitego
pojgcia wlasno$ci stanowi konsekwencj¢ zmian konstytucyjnych dokonanych w koncu 1989
r. Decyzja ustawodawcy o skresleniu art. 274 prawa spotdzielczego byla niewatpliwie jedna z
tych, ktore miaty doprowadzi¢ do zréwnania wszystkich typow wlasnos$ci, bez wzgledu na
kryteria podmiotowe. W kontekScie tego stwierdzenia nalezy odczytywaé zgodnosé
zaskarzonego art. 1 ustawy o zmianie ustawy — Prawo spotdzielcze z art. 2 konstytucji.

Stusznie podkresla Trybunat Konstytucyjny, iz zniesienie preferencyjnego porzadku
sprzedazy ziemi nie narusza konstytucji oraz ze ,ustawodawca porzadkujac stosunki
wlasnosciowe w pierwszym okresie formowania si¢ III Rzeczypospolitej mogt zniesé
szczegblne uprawnienia rolniczych spotdzielni produkcyjnych”. Nie sposob natomiast zgodzié
si¢ z twierdzeniem, iz nie uregulowal on standow zastanych, poniewaz przepisy przejsciowe
nie zawieraja odpowiednich regulacji, ktore chronityby wszystkie spoldzielnie, ktore zglosity
wniosek o przeniesienie na nie wtasnosci uzytkowanych nieruchomosci.

Przedstawione stanowisko TK jest obarczone, moim zadaniem, podwojnym bledem:

1) nie uwzglednia mianowicie, Zze sytuacja prawna poszczegolnych spodtdzielni byta
r6ézna, rozny byl bowiem sposob ,,zaawansowania ich praw”, ich ,,interesow w toku” —
ponadto za$ —

2) przyjmuje nieuprawnione zalozenie, ze sam fakt zgloszenia wniosku rodzi prawna
ekspektatywe po stronie go sktadajacego (o pojgciu ekspektatywy nizej).

Przepisy przej$ciowe zaskarzonej ustawy nalezy odczytywa¢ w kontekscie bezspornego
stwierdzenia, iz sluzyta ona wyeliminowaniu przywilejow. Jej art. 2 pozwala kontynuowaé
postgpowanie o nabycie wilasno$ci w oparciu o uchylony art. 274 prawa spotdzielczego
jedynie w przypadkach, gdy przed utrata mocy obowiazujacej przez ten ostatni przepis (tj. 7
lutego 1990 r.) zostata juz wydana ostateczna decyzja administracyjna ustalajaca spotdzielni¢
jako nabywcg gruntu. W takiej sytuacji mozliwe bylo zawarcie umowy notarialnej
przenoszacej wilasno$¢, mimo skreslenia przepisu stanowiacego podstawe przeniesienia.
Ustawodawca przewidzial jednak, Ze cena nabycia bedzie cena sprzedazy nieruchomosci z
Panstwowego Funduszu Ziemi. Pominigcie w przepisach przejsciowych spotdzielni, ktore
przed 7 lutego 1990 r. nie uzyskaly jeszcze decyzji administracyjnej, nie moze by¢
odczytywane wigc inaczej, jak tylko jako §wiadomy wyraz woli ustawodawcy pominigcia tych
spotdzielni w korzystaniu z uprzywilejowanej formy nabycia wiasno$ci. Zroéznicowane



potraktowanie spotdzielni jest w pelni zrozumiate, jezeli si¢ wezmie pod uwage z jednej
strony zrdéznicowanie sytuacji prawnej obu kategorii spotdzielni w chwili wejscia w zycie
ustawy oraz cel, jakiemu sama ustawa miata stuzy¢ z drugiej. Po pierwsze, tylko w
odniesieniu do spotdzielni, ktore legitymowaty si¢ decyzja administracyjna, mozna méwic¢ o
wystgpowaniu po ich stronie uksztattowanej maksymalnie ekspektatywy nabycia wlasno$ci
konkretnej nieruchomosci. Po drugie, skoro celem ustawy bylo wyeliminowanie z porzadku
prawnego uprzywilejowanej postaci nabycia wiasno$ci, pozostawatoby w sprzecznosci z
tymze celem ponowne objgcie ta forma praktycznie wszystkich spétdzielni. Trybunat
Konstytucyjny nie jest wtadny podwazaé stanowiska ustawodawcy w tej kwestii, zwlaszcza, iz
zard6wno we wczesniejszych orzeczeniach (por. K. 18/95, OTK ZU Nr 1/1996, s. 23; K. 27/95
OTK ZU Nr 6/1996, s. 445, 446) jak i w obecnym wyrazil przekonanie, Zze pozbawianie
przywilejow przyznanych niektorym podmiotom w okresie poprzedzajacym zmiany ustrojowe
z przetomu lat 80/90 znajduje uzasadnienie ,,zarOwno w wymiarze politycznym, jak i
konstytucyjnym”.

2. Wbrew twierdzeniu Trybunatu Konstytucyjnego, regulacja zawarta w zaskarzonym
przepisie nie narusza art. 64 konstytucji. Art. 64 chroni wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe.
Tymczasem — jest to bezsporne — spoldzielni nie przyshugiwato prawo wiasnos$ci, ani tez,
moim zdaniem, nie miata ona maksymalnie uksztattowanej ekspektatywy nabycia wtasnosci.
Nabycie wiasno$ci przewidziane art. 274 prawa spotdzielczego z cala pewno$cia nie
nastegpowato ex lege z chwilg zlozenia wniosku przez zainteresowana spotdzielnig, lecz
wymagalo przeprowadzenia calej skomplikowanej procedury zakonczonej zawarciem umowy
o0 przeniesienie wiasnosci w formie aktu notarialnego. Oczywiste jest zatem, ze spotdzielnie,
ktore przed 7 lutego 1990 r. rozpoczgly procedur¢ przewidziana w art. 274 prawa
spotdzielczego, lecz przed ta data nie zawarty umow notarialnych o przeniesienie wtasnosci,
nie byly wlascicielami. Nie znajduje tez usprawiedliwienia teza, ze na skutek zmiany prawa
spotdzielczego utracity inne prawo majatkowe. Tre§¢ art. 274 prawa spotdzielczego,
zwlaszcza na tle innych regulacji obowiazujacych w prawie polskim, nakazuje przyjac, ze
prawo majatkowe spotdzielni w postaci roszczenia o przeniesienie wlasno$ci powstawato
dopiero z chwila wydania prawomocnej decyzji organu administracyjnego, wskazujacej dana
spotdzielni¢ jako podmiot uprawniony do nabycia wiasnosci okreslonego przedmiotu
(nieruchomosci oznaczonej) na preferencyjnych warunkach.

Stusznie podnosi si¢ w uzasadnieniu, ze ochronie podlega réwniez ekspektatywa, tyle ze
w konkretnym wypadku takowej ekspektatywy nie byto. Trybunat Konstytucyjny zdaje si¢ nie
odréznia¢ szansy, nadziei na nabycie prawa wilasnosci od ekspektatywy nabycia prawa
wlasnos$ci. Zdaje si¢ zapomina¢, ze ekspektatywa nie moze dotyczy¢ nabycia wlasnosci w
ogoblnosci, lecz tylko nabycia wlasnos$ci konkretnego przedmiotu, prawa do konkretnej rzeczy.

W potocznym i szerokim tego slowa znaczeniu mowi si¢ o ekspektatywie jako o mniej
lub bardziej zabezpieczonym prawnie oczekiwaniu na nabycie prawa podmiotowego,
wierzytelnosci lub prawa rzeczowego, ktore polega na tym, Zze normalny stan faktyczny
nabycia takiego prawa jest juz czg§ciowo urzeczywistniony. Nie budzi jednak watpliwosci,
tak w doktrynie jak i w orzecznictwie, ze okolicznos$¢, iz nabycie prawa nastgpuje etapami i
jaki$ sktadnik prowadzacego do nabycia stanu faktycznego juz si¢ urzeczywistnil, nie
uzasadnia przyjgcia, iz mamy w kazdej takiej sytuacji do czynienia z ekspektatywa w
prawnym znaczeniu tego stowa. Nalezy $cisle odrozni¢ ekspektatywg prawna od czysto
faktycznej nadziei czy tez szansy, perspektywy, nabycia (powstania) prawa podmiotowego
(por. K. Gandor, Prawa podmiotowe tymczasowe (ekspektatywy), 1968, s. 12,13 1 powolana
tam literatura; por. tez A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne — zarys czesci
ogolnej, 1996, s. 135; por. tez K. Larenz, Allgemeiner Teil des deutschen Biirgerlichen



Rechts, 1980, s. 196). O oczekiwaniu (ekspektatywie) w znaczeniu prawnym mozna mowic
dopiero wowczas, ,,gdy ze zrealizowanymi juz sktadnikami zlozonego stanu faktycznego,
prowadzacego do powstania (nabycia) prawa podmiotowego, porzadek prawny taczy nie
jakiekolwiek skutki prawne, lecz takie, ktorych catoksztalt stwarza oczekujacemu — po
pierwsze — silne stanowisko prawne, stuzace okreslonemu celowi praktycznemu; silne bo do
pewnego stopnia zabezpieczone (aczkolwiek nie zawsze w sposob stanowczy) i — po drugie —
takie stanowisko, ktore spelnia prawnie uznane samodzielne funkcje, a wigc funkcje
niezalezne od prawa podmiotowego, ktorego nabycie poprzedza” (K. Gandor, op.cit., s. 13).
Ekspektatywa nabycia prawa witasnosci musi posiada¢ okreslony stopien stalosci (mocy),
tworzy¢ okres§long sytuacje majatkowa, zdolna do petnienia samodzielnej roli w obrocie. Jako
taka moze stanowi¢ przedmiot obrotu ( np. rozporzadzen). W stosunku do prawa
podmiotowego, ktoérego nabycie poprzedza i zabezpiecza, jest zawsze samoistnym
uprawnieniem petniacym samodzielng rolg. Ekspektatywa musi stwarza¢ dostateczny stopien
pewnosci nabycia konkretnego pelnego prawa podmiotowego. O ekspektatywie maksymalnie
uksztatltowanej mozna moéwi¢ dopiero wowczas, gdy spetnia ona wszystkie wskazane wyzej
warunki, a brak tylko ostatniego etapu decydujacego o definitywnym przejsciu prawa
podmiotowego na oczekujacego.

Oceniajac skarge z tego punktu widzenia nalezy przypomnie¢, Ze nabycie prawa
wlasnos$ci nieruchomosci wedtug regul art. 274 prawa spotdzielczego nastgpowato etapami i
wymagato kumulatywnego spelnienia nastgpujacych warunkow: 1) przystugiwania wlasnosci
Panstwu, 2) uzytkowania nieruchomosci przez spotdzielni¢ w dniu wejscia w zycie ustawy, 3)
zlozenia przez zainteresowang spotdzielni¢ odpowiedniego wniosku w ciagu 2 lat od wejscia
w zycie ustawy, 4) wydania decyzji przez terenowy organ administracji panstwowej stopnia
podstawowego dotyczacej przekazania wilasnosci nieruchomosci, 5) zawarcia umowy o
przeniesienie wlasno$ci nieruchomos$ci w formie aktu notarialnego. Ztozenie odpowiedniego
wniosku przez spoéldzielni¢ stanowito niewatpliwie przejaw jej woli nabycia wlasno$ci
nieruchomosci, byto jednak tylko pierwszym, otwierajacym postgpowanie w sprawie, etapem.
Za wiele watpliwosci 1 niepewnosci wystgpowato, by mozna byto mowic o pojawieniu si¢ juz
wowczas po stronie spoldzielni ekspektatywy prawa wilasnosci oznaczonej nieruchomosci.
Niejasny byt w szczegélnos$ci przedmiot prawa. Zbadania i ustalenia wymagato kilka
czynnikéw, od ktorych zalezalo nabycie prawa wlasnosci. W szczegdlnosci zachodzita
konieczno$¢ ustalenia: 1) czy spoldzielni istotnie stuzy prawo uzytkowania do znajdujacych
si¢ w jej wladaniu terenéw (sam fakt wladania nie jest bowiem wystarczajacym dowodem
istnienia prawa uzytkowania por. wyrok TK z 22 listopada 1999 r., U. 6/99) oraz 2) czy
Panstwu przyshuguje prawo wlasno$ci do znajdujacych si¢ w uzytkowaniu spotdzielni
nieruchomos$ci. Jak wynika z akt sprawy, problem prawa wlasnosci Panstwa do
nieruchomos$ci wskazanych we wniosku spoldzielni nie byt do konca wyjasniony. Decyzja
mogla zapas¢ w momencie, gdy wszystkie watpliwosci w tym zakresie byly usunigte. Dopiero
wydanie decyzji administracyjnej zawierajacej wskazanie podmiotu uprawnionego do nabycia
wiasnosci, dokladne oznaczenie przedmiotu prawa wiasnosci (nieruchomosci jej granic itp.)
oraz ceny nabycia ksztaltowato maksymalnie sytuacj¢ prawna spotdzielni. Z ta zatem chwila
spotdzielnia uzyskiwata samodzielne uprawnienie w postaci uksztattowanej ekspektatywy
nabycia konkretnego prawa wiasnosci konkretnej oznaczonej nieruchomos$ci. Cecha
charakterystyczna maksymalnie uksztaltowanej ekspektatywy jest bowiem to, ze na jej strazy
stol mozliwo$¢ wymuszenia przez oczekujacego zachowania prowadzacego do ostatecznego
przejs$cia na niego petlnego prawa. W interesujacym nas wypadku mozliwo$§¢ wymuszenia
o$wiadczenia o przeniesieniu prawa wlasno$ci na spoldzielni¢ powstawata dopiero w
rezultacie wydania decyzji zawierajacej wyzej wskazane elementy. Nie jest maksymalnie



uksztattowana ekspektatywa nabycia prawa wlasnosci, ktorego przedmiot i warunki nabycia
nie sa ustalone.

Sadzg, ze Trybunal Konstytucyjny zbyt pospiesznie uznatl wystgpowanie po stronie
skarzacego prawnie chronionej ekspektatywy nabycia wiasnosci. W konsekwencji w
uzasadnieniu pojawia si¢ pewna sprzeczno$¢. Z jednej bowiem strony Trybunat dopuszcza
mozliwo$¢ ingerencji ustawodawcy nawet w prawa nabyte, gdy jest to uzasadnione waznymi
wzgledami ustrojowymi, z drugiej za$§ neguje uprawnienie ustawodawcy do zmiany
przepiséw, w sytuacji gdy po stronie ewentualnie uprawnionego wystgpuje zaledwie szansa,
nadzieja na uzyskanie prawa, nie ma natomiast nie tylko maksymalnie uksztaltowanej, lecz
zadnej ekspektatywy w prawnym znaczeniu tego slowa.

3. Wbrew stanowisku wyrazonemu w uzasadnieniu wyroku, w moim przekonaniu,
oceny rozwiagzania legislacyjnego przyjetego w zaskarzonym przepisie nie moze zmienié
okoliczno$¢, iz w konkretnym przypadku decyzja administracyjna dotyczaca ewentualnych
uprawnien spotdzielni zostata wydana po kilku latach od ztozenia wniosku, w wykonaniu
orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego. Bezczynno$¢ administracji zastuguje, rzecz
jasna, na krytyczna oceng, a zwloka w wydaniu decyzji w sprawie skarzacej jest godna
potgpienia niezaleznie od przyczyn, ktore ja spowodowaty. Pragng jednak z cala moca
podkresli¢, iz usuwaniu ewentualnych szkodliwych nastgpstw bezczynnosci administracji
stuza inne $rodki prawne, nie skarga konstytucyjna. O tym, ze Trybunal Konstytucyjny w
niniejszej sprawie potraktowat skarge jako srodek usuwania nieprawidtlowosci wystgpujacych
w procesie stosowania prawa najlepiej $wiadczy tres¢ sentencji wyroku. Czytamy w niej, ze
zaskarzony przepis jest sprzeczny z konstytucja, ale tylko w sytuacji, gdy dotyczy spotdzielni,
,wobec ktorej — z naruszeniem przepisOw o terminach zatatwiania spraw administracyjnych —
nie wydano decyzji”. Gdyby kryterium oceny konstytucyjnosci zastosowane w niniejszej
sprawie odnosi¢ do wszystkich ustaw, nalezaloby postulowaé, by do kazdej z nich
ustawodawca wprowadzal przepisy szczegdlne, wchodzace w gr¢ na wypadek
nieprawidlowego jej stosowania.

Kontrola konstytucyjna, takze ta, ktdra inicjuje skarga, ma charakter kontroli generalne;j
i abstrakcyjnej. Trybunat analizuje wigc tre$¢ zaskarzonych norm prawnych i skutki, jakie
powinny one wywotywa¢ w toku ich stosowania. Przyczyna stwierdzenia sprzecznosci z
konstytucja w zadnym razie nie moze by¢ okolicznos¢, iz w konkretnym wypadku, na skutek
bezczynnosci administracji, okreslony podmiot nie skorzystat z przywileju, ktéry dla danej
kategorii podmiotéw przewidywato obowiazujace prawo. Skarga konstytucyjna nie stuzy
bowiem usuwaniu skutkéw naruszen prawa wystgpujacych w toku jego stosowania, lecz jest
narz¢dziem kontroli zgodno$ci norm prawnych, przepisow prawnych z konstytucja.
Przywotana wyzej ratio legis ustanowienia zaskarzonej ustawy nie pozostawia watpliwosci, iz
w pelni zasadne byly decyzje legislacyjne zawarte zar6wno w jej art. 1 (tj. skreslenie art. 274
prawa spotdzielczego) jak 1 w art. 2, bedacym przepisem przejsciowym. Oba te przepisy sa
zgodne z konstytucja, jak réwniez sa zgodne z prezentowanym dotychczas stanowiskiem
Trybunalu Konstytucyjnego w kwestii znoszenia przywilejow minionego okresu. Trybunat
wielokrotnie przestrzegat przed utrwalaniem przywilejow dla tzw. wlasnosci spoteczne;.
Wyrokiem w przedmiocie skargi konstytucyjnej Rolniczej Spoétdzielni Produkcyjnej w
Piasecznie przywileje te — wbrew catemu dotychczasowemu swojemu orzecznictwu — wrecz
reanimuje.

4. W zakonczeniu chciatabym podkresli¢, iz skarga konstytucyjna nie zaslugiwata na
uwzglednienie réwniez z przyczyn formalnych. Zgodnie z art. 79 konstytucji skarge
konstytucyjna mozna wnies¢ tylko ,,w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego



aktu normatywnego na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie” o prawach lub wolnosciach skarzacego. Otdéz wydaje sig, ze ostateczne
orzeczenie (wyrok NSA z 1999 r.) w sprawie skarzacego nie zapadlo na podstawie
zaskarzonego przepisu. W niniejszej sprawie nie sposob przeoczy¢ faktu, iz skarzaca
spotdzielnia przez sze$¢ lat po zlozeniu wniosku nie korzystala z przystugujacych jej
zwyklych §rodkéw ochrony i dopiero w 1990 r. wystapita do sadu ze skarga na bezczynno$¢
administracji. Nastgpnie, kiedy to w 1990 r. uzyskata niekorzystna dla siebie decyzj¢
wlasciwego organu administracji (Burmistrz Gminy Piaseczno), mimo zawartego w niej
pouczenia, nie uczynila uzytku z prawa odwotania si¢ do Kolegium Odwolawczego przy
Sejmiku Samorzadowym. Strona, ktéra nie korzysta we wlasciwym czasie ze zwyklych
srodkéw zaskarzenia, nie moze w trybie skargi konstytucyjnej dowodzi¢ naruszenia
konstytucji poprzez nieprawidlowe zastosowanie wobec niej okreslonych przepisow.
Chcialabym podkresli¢, ze ostatecznym rozstrzygnigciem w niniejszej sprawie jest wyrok
NSA z 17 marca 1999 r. Wyrok ten jednakze w rzeczywisto$ci nie zapadl na podstawie
zaskarzonego przepisu; ujmujac inaczej zaskarzony art. 1 ustawy o zmianie ustawy — Prawo
spotdzielcze nie stanowil podstawy ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego, ani
tez nie byl konsekwencja merytorycznego rozstrzygania sprawy nabycia wlasno$ci
nieruchomosci. Spotdzielnia bowiem — rezygnujac w 1990 r. z odwotania — dopiero w 1997 r
wystapita do wojewody o uniewaznienie decyzji z 1990 r w trybie art. 156 kpa. Podstawa
wniosku nie byl jednak zaskarzony obecnie przepis ustawy o zmianie ustawy — Prawo
spotdzielcze, lecz naruszenie przepisow proceduralnych woéwczas obowiazujacych, a
mianowicie art. 209 kpa w zwiazku z art. 365 kpc i art. 211 kpa. Przypomnijmy, decyzja
Burmistrza Gminy Piaseczno zapadta w wykonaniu orzeczenia NSA, ktory nakazywal
rozstrzygnigcie sprawy z wniosku spotdzielni. Spotdzielnia stata na stanowisku, iz wyrok ten
zobowiazywat organ I-¢j instancji do wydania decyzji korzystnej dla niej. Stad decyzjg z 1990
r. umarzajaca post¢gpowanie uznata za razace naruszenie prawa, ktére — na podstawie art. 156
kpa — uzasadnia stwierdzenie niewaznosci decyzji. Ani wojewoda, ani Minister Rolnictwa i
Gospodarki Zywnosciowej, ani wreszcie NSA nie podzielit stanowiska skarzacej spotdzielni.
Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit, Ze orzeczenie sadu administracyjnego zapadajace w
wyniku rozpatrzenia skargi na bezczynno$¢ administracji zobowiazuje organ do dziatania, nie
przesadza jednak kierunku rozstrzygnigcia. Sadze wigc, ze uzasadniona jest ocena, iz
ostateczne rozstrzygnigcie, jakie zapadto w niniejszej sprawie (wyrok NSA z 1999 r.) nie
odnosito si¢ do praw 1 wolnosci skarzacego, lecz interpretacji norm proceduralnych
dotyczacych zakresu zwiazania organu administracji wytycznymi zawartymi w orzeczeniu
NSA (por. obecnie art. 26 ustawy o NSA). Merytorycznego rozstrzygnigcia, jakie zapadio na
podstawie zakwestionowanego obecnie przepisu, spotdzielnia nigdy nie zaskarzyla. W
konsekwencji to nie art. 1 ustawy o zmianie ustawy — Prawo spoldzielcze byt przedmiotem
rozwazan 1 rozstrzygnig¢ kolejnych instancji. W tej sytuacji juz samo spetnienie formalnych
przestanek skargi moze budzi¢ watpliwosci. Konstytucja (art. 79) wymaga bowiem, by
ostateczne rozstrzygnigcie o prawach i wolnoéciach skarzacego zapadlo na podstawie
zaskarzanego przez niego przepisu.

Z tych wszystkich wzgledow nie mogg si¢ zgodzi¢ zaréwno z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego jak i z jego uzasadnieniem.



