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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skargg konstytucyjna A 0., wnoszacej o stwierdzenie, ze
art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (aktualny tekst jednolity: Dz. U.
22020 r., poz. 2243 ze zm.) — ,,w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do
stosunkow zobowigzaniowych uksztattowanych przed dniem jego wejscia
w zycie oraz okreslajagcych w sposdb odmienny wynagrodzenie za bezumowne
korzystanie z nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, a w konsekwencji wplywa na uprzednio nabyte prawa
majagtkowe podmiotow wtadajacych takimi nieruchomosciami wbrew tresci
wiazacych je stosunkdw” — jest niezgodny z art. 64 ust. | w zwigzku z art. 64 ust.

2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z2019r., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1)  art.39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu

nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2020 r., poz. 2243



zezm.) — w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do przypadkow
wladania nieruchomoscia bez tytulu prawnego, co do ktérych w umowach
dzierzawy zawartych przed dniem wejScia w zycie tego przepisu, a wygastych
w okresie jego obowigzywania, w odmienny sposoéb okreslono sposob
obliczania wynagrodzenia — jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w pozostalym zakresie post¢powanie podlega umorzeniu na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r.,

poz. 2393) — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

A O. (dalej: Skarzaca) wniosta o zbadanie zgodnosci art. 39b ustawy
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomog$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa (aktualny tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r., poz. 2243 ze zm.;
dalej: u.g.n.r. lub zaskarzona ustawa) — w opisanym na wstepie zakresie — z art.
64 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytuc;ji.

Skarga konstytucyjna wniesiona zostata na tle nastgpujacego stanu
faktycznego.

W dniu lutego 2004 r. Agencja Nieruchomosci Rolnych w Warszawie
Oddzial Terenowy w W (dalej: ANR) — jako wydzierzawiajacy —
zawarta ze Skarzacg — jako dzierzawcg — umowe dzierzawy nieruchomosci
rolnych na okres . Przedmiotem dzierzawy byly nieruchomosci wchodzace
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej: Zasob). Zgodnie z § 17
pkt 5 tej umowy, jezeli po jej wygasnigciu lub rozwigzaniu dzierzawca nie
wydatby przedmiotu dzierzawy, wydzierzawiajacy miat naliczaé optate z tytutu
bezumownego korzystania z gruntow w wysokosci dwczesnego czynszu

dzierzawnego wraz z karg umowng w wysokosci 25% tej optaty.



Pismami z lutego i marca 2014 r. ANR poinformowata Skarzaca, ze
z dniem lipca 2014 r. umowa wygasa. W pozniejszym okresie ANR
kilkakrotnie bezskutecznie wzywata Skarzaca do wydania nieruchomosci oraz do
zaptaty naleznosci z tytulu bezumownego z niej korzystania.

Wysokos¢ tej naleznosci ANR obliczyta nie w oparciu o zapis § 17 pkt 5
umowy z lutego 2004 r., lecz na podstawie art. 39b u.g.n.r., ktéry zostat dodany
do zaskarzonej ustawy na mocy art. 1 pkt 24 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382; dalej: ustawa
nowelizujaca).

Skarzaca nie dostosowala si¢ do wezwan ANR.

Z dniem 1 wrzesnia 2017 r. weszta w Zzycie ustawa z dnia 10 lutego 2017 r.
— Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa
(Dz. U., poz. 624 ze zm.). Na mocy art. 8 tej ustawy Skarb Panstwa
powierzyt Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa (dalej: KOWR),
w miejsce ANR, wykonywanie prawa witasnosci i innych praw rzeczowych na
jego rzecz w stosunku do mienia wchodzgcego w sktad Zasobu.

Pozwem z  marca 2018 r. KOWR wniost o zasgdzenie od Skarzacej
kwoty zt tytulem wynagrodzenia za bezumowne korzystanie
z nieruchomosci wraz z odsetkami ustawowymi i zasagdzenie kosztow procesu.

Sad Okrggowyw W ,wyrokiemz  grudnia 2018 r., sygn.

, zasadzit od Skarzacej kwote zt wraz z ustawowymi odsetkami
i oddalit powddztwo w pozostatym zakresie. Wydajac rozstrzygniecie, sad
przyjat, ze dochodzone przez KOWR wynagrodzenie nalezy obliczy¢ na
podstawie § 17 pkt 5 zawartej miedzy stronami sporu umowy z 3 lutego 2004 r.

Rozpoznajacy apelacje powoda Sad Apelacyjny w W nie
podzielil powyzszego pogladu i wyrokiem z  wrzesnia 2019 r., sygn.

, zmienil zaskarzony wyrok w ten sposdb, ze zasadzit na rzecz KOWR



dalsza kwote zt wraz z kosztami procesu. Sad II instancji uznat, ze
w rozpatrywanym przypadku art. 39b u.g.n.r. stanowi podstawe do obliczenia
wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci bez tytutu prawnego. Ustanie
stosunku prawnego po wygasnieciu umowy dzierzawy, a w nastepstwie tego
bezumowne korzystanie z nieruchomosci, jest — w ocenie sagdu — nowym
zdarzeniem podlegajacym ocenie wedlug obowigzujacego stanu prawnego.
Uregulowanie art. 39b u.g.n.r. ma zastosowanie do takich zdarzen powstatych
w dacie jego obowigzywania. Sad Apelacyjny w W nie mial takze
watpliwosci, ze Skarzaca jest posiadaczem w zlej wierze.

Skarzaca podnosi, ze na podstawie § 17 pkt 5 zawartej z ANR umowy z 3
lutego 2004 r. nabyta prawo majgtkowe do korzystania po jej wygasnigeciu
z bedacych przedmiotem umowy nieruchomosci za optata powigkszong o 25%
w stosunku do wysokosci ustalonego czynszu dzierzawnego. Mogta zatem
uktada¢ swoje interesy w uzasadnionym prawnie zaufaniu, ze wynagrodzenie to
nie ulegnie nagtej i niespodziewanej zmianie.

Skarzaca nie zgadza sie¢ z pogladem Sadu Apelacyjnegow W , 12
bezumowne korzystanie z rzeczy jest nowym zdarzeniem podlegajgcym ocenie
wedlug obowigzujacego stanu prawnego. Z samego faktu, ze umowa dzierzawy,
po uptywie okresu obowigzywania, nie stanowi podstawy prawnej dla dzierzawcy
do dalszego wtadania nieruchomoscig nie wynika, iz traci waznos¢ zapis w tej
umowie dotyczacy optaty za bezumowne korzystanie z gruntu rolnego.

Skarzaca wskazuje, ze objecie dyspozycja art. 39b u.g.n.r. stosunkow
zobowigzaniowych powstatych przed jego wejsciem w zycie, ktdore w swojej
treSci zawierajg postanowienie dotyczace wysokosci wynagrodzenia za
bezumowne Kkorzystanie z nieruchomosci, przesadza o naruszeniu art. 2
Konstytucji. Jezeli bowiem strony umowy uksztattowaty stosunek prawny
w okreslony sposdb, to pozniejsza jednostronna i arbitralna ingerencja w takg.
umowe¢ narusza wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasade ochrony zaufania

obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.



Ponadto, zdaniem Skarzacej, wprowadzenie regulacji z art. 39b u.g.n.r.
narusza zasade ochrony interesow w toku. Dzierzawcy, ksztaltujac w umowie
stosunek prawny, nie mogli si¢ bowiem spodziewaé, ze w przysztosci wejdzie
w zycie prawo rangi ustawowej, ktore bedzie podstawa do zmiany ich
obowigzkdow.

Skarzgca podkresla, ze prawa majgtkowe podmiotow witadajgcych
nieruchomosciami bez tytutu prawnego, podobnie jak prawa majgtkowe
dzierzawcdw, sg chronione na gruncie art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji. Przepis art.
39b ust. 1 u.g.n.r. — w ocenie Skarzacej — nie tylko nie udzielil ochrony prawom
majatkowym podmiotéw wiadajgcych nieruchomosciami wchodzgcymi w sktad
Zasobu, ale taka ochrong¢ zmniejszyt badz jej wrecz catkowicie pozbawit.
Naruszenie art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji nastgpito poprzez jednostronng
i arbitralng ingerencje w stosunek prawny uksztattowany przed wejsciem w zycie
nowego prawa oraz przez pogorszenie sytuacji prawnej podmiotow wtadajacych
nieruchomos$ciami wchodzgcymi w sktad Zasobu, ktore to podmioty w umowach
dzierzawy uregulowatly odmiennie od art. 39b u.g.n.r. kwestie wynagrodzenia
z tytutu bezumownego korzystania z nieruchomosci rolnych.

Skarzaca stwierdza, ze przyjetym w Konstytucji standardem nie jest
specjalna ochronna wtasnosci Skarbu Panstwa, ale rowne traktowanie wszystkich
podmiotéw. Przyznanie w art. 39b u.g.n.r. panstwu i podmiotom publicznym
pozycji nadmiernie uprzywilejowanej w stosunku do podmiotow prywatnych
pozostaje zatem w sprzecznosci z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Skarzgca zauwaza, ze dodanie do zaskarzonej ustawy art. 39b
doprowadzito do modyfikacji funkcji instytucji prawnej odszkodowania za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci. Takiej zmianie powinno towarzyszy¢
wzmocnienie gwarancji konstytucyjnych wynikajgcych z art. 64 ust. 1 1 2
w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Wprowadzana regulacja nie powinna miec
w szczegblnosdci zastosowania z mocg wsteczng. Ustawodawca — w ocenie

Skarzacej — nie zapewnit adekwatnej ochrony praw majatkowych dzierzawcow,



ktorzy w umowie ustalili optate za bezumowne korzystanie z nieruchomosci.
Zostali oni zaskoczeni nowa regulacja i nie mieli mozliwosci przygotowania si¢
od strony majatkowej na poniesienie kosztow zwigzanych z drastycznym

podniesieniem wynagrodzenia.

Rozpoznajacy sprawe Skarzace] Sad Apelacyjny w W orzekt
ostatecznie o Jej prawach na podstawie art. 39b u.g.n.r. majacego nastgpujace
brzmienie:

,»,1. Osoba wtadajgca nieruchomoscig wchodzacg w sktad Zasobu bez tytutu
prawnego jest zobowigzana do zaplaty na rzecz Krajowego Osrodka
wynagrodzenia za korzystanie z tej nieruchomosci w wysokosci stanowiacej 5-
krotnos¢ wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bylby nalezny od tej
nieruchomosci, gdyby byla ona przedmiotem umowy dzierzawy po
przeprowadzeniu przetargu.

2. Wysokos¢ wynagrodzenia, o ktorym mowa w ust. 1, ustala si¢ na dzien,
w ktorym Krajowy Osrodek zazadat zwrotu nieruchomosci.

3. Do roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie bez tytulu prawnego
z nieruchomosci Zasobu nie stosuje si¢ przepisow art. 224-231 Kodeksu
cywilnego, z wylaczeniem art. 229.”.

Na mocy art. 3 pkt 14 ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U., poz. 1080)
w art. 39b ust. 1 u.g.n.r. wyraz ,,5-krotnos¢” zastagpiono wyrazem ,,30-krotnosc”.

Zmiana powyzsza nie ma znaczenia dla badania zarzutéw podniesionych
w analizowanej skardze konstytucyjnej. Ocenie podlega¢ bedzie zaskarzone
uregulowanie w brzmieniu stanowigcym podstawe rozstrzygnigcia sprawy

Skarzacej.

Sformutowany w analizowanej skardze problem konstytucyjny sprowadza

sie¢ do tezy, ze objecie okreslonym w art. 39b u.g.n.r. sposobem obliczania



wynagrodzenia takze tych przypadkow, w ktorych bezumowne korzystanie
z nieruchomos$ci wchodzgcych w sktad Zasobu rozpoczeto si¢ po wejsciu
zaskarzonego przepisu w zycie, a w zawartych na gruncie poprzednio
obowigzujacego prawa umowach dzierzawy tych nieruchomosci ustalono
w odmienny sposob kwestie naliczania tego wynagrodzenia, prowadzi do
naruszenia wzorca kontroli rekonstruowanego z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art.
2 Konstytucji. Skarzgca stwierdza, ze dodanie do zaskarzonej ustawy
uregulowania art. 39b ingeruje w stosunki prawne uksztaltowane wczesniej
zawartg umowa dzierzawy, prowadzac do naruszenia wywodzonych z art. 2
Konstytucji zasad ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz ochrony praw nabytych, a takze pozbawia — wynikajacej z art. 64
ust. 1 1 2 ustawy zasadniczej — ochrony praw majatkowych podmioty wtadajace
nieruchomosciami bez tytutu prawnego.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze Skarzaca w uzasadnieniu skargi
konstytucyjnej odwotuje sie zamiennie do naruszenia zasady ochrony praw
nabytych 1 zasady ochrony interesow w toku. Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie wskazywat, Ze ta ostatnia zasada znajduje uzasadnienie w koncepcji
panstwa prawnego oraz zasadzie zaufania obywateli do panstwa i pewnosci
prawa. Zasada ochrony intereséw w toku nakazuje chroni¢ zaufanie obywatela,
ktory — zaktadajac stabilnos¢ wczesniejszych przepisow — zaplanowat pewne
posuniecia ekonomiczne i przystapit do ich realizacji. Zmiana przepiséw prawa
okreslajgcych warunki realizacji zaplanowanych posunie¢ ekonomicznych nie
moze narusza¢ interesOw w toku oséb, ktére podjety pewne dziatania na gruncie
wcezesniejszych przepisow. Nie mozna oczywiscie przypisywac ochronie
interesOw w toku charakteru absolutnego, gdyz zmienno$¢ prawa jest elementem,
z ktérym muszg sie liczy¢ obywatele. Spoczywajacy na ustawodawcy obowiazek
poszanowania interesow w toku aktualizuje si¢ m.in. wéwczas, gdy jednostka
faktycznie rozpoczeta realizacje danego przedsigwziecia w  okresie

obowigzywania danej regulacji (zob. wyrok z 5 lipca 2011 r., sygn. P 36/10, OTK



ZU nr 6/A/2011, poz. 50). Skarzaca nie rozpoczeta jednak bezumownego
korzystania z nieruchomosci na gruncie poprzednio obowigzujacych przepisow
i wejscie w zycie art. 39b u.g.n.r. nie doprowadzito do ingerencji w trwajacy
stosunek prawny dzierzawy. Zasada ochrony interesow w toku nie ma zatem
zastosowania w analizowanej sprawie, a odwolanie si¢ do niej w uzasadnieniu
skargi nalezy traktowa¢ jedynie jako wzbogacenie argumentacji dotyczacej

naruszenia zasady ochrony praw nabytych.

Merytoryczna ocena podniesionego w skardze zarzutu uzalezniona jest od
ustalenia, czy Trybunal Konstytucyjny ma podstawy do rozpoznania tej sprawy.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, na
kazdym etapie postepowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi
ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym
umorzeniem postgpowania. Wynik wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej nie
przesadza bowiem definitywnie o dopuszczalnosci jej merytorycznego
rozpoznania (zob. wyrok z 22 lipca 2021 r., sygn. SK 60/19, OTK ZU z 2021 r.,
seria A, poz. 44 i powotane tam orzeczenia Trybunatu).

Przestanki wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania skargi
konstytucyjnej zostaty uregulowane w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w przepisach
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK).
Do formalnych wymogdw tego srodka, okreslonych w art. 53 ust. 1 ustawy o TK,
nalezg m.in.: wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos$¢ lub prawo skarzacego,
i wjaki sposob, zostaly naruszone, a takze uzasadnienie zarzutu niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego ze wskazana
konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzacego, z powotaniem argumentow lub
dowodéw na poparcie tego zarzutu. Obowiazek wypetnienia tych wymogdw
spoczywa na skarzacym. Uzasadnienie zarzutow nie moze by¢ traktowane

powierzchownie 1 instrumentalnie, nie moze mie¢ charakteru pozornego. Z tego



samego wzgledu nie wystarcza sformutowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci
przepisu wraz z przytoczeniem literalnego brzmienia wzorca kontroli (zob. wyrok
z 31 lipca 2015 r., sygn. K 41/12, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 102). ,,Wymog
uzasadnienia nalezy rozumiec jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (zaréwno przyjetego jako
wzorzec podstawowy, jak 1 majgcego charakter zwigzkowy)” (postanowienie z 5

czerwca 2019 r., sygn. SK 29/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 28).

Przystepujac do oceny spetnienia przez skarge konstytucyjna wymogow
formalnych, nalezy zauwazy¢, ze Skarzaca upatruje naruszenia wzorca kontroli
z art. 64 ust. 2 Konstytucji w przyznaniu ,,panstwu i podmiotom publicznym
pozycji nadmiernie uprzywilejowanej w stosunku do podmiotéw prywatnych”
(skarga konstytucyjna, s. 17). Skarzaca uwaza, ze wynikajace z zawartych umow
cywilnoprawnych prawa majatkowe Kkorzystajacych bez tytulu prawnego
z nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu powinny podlegac takiej same;j
ochronie jak prawa wydzierzawiajacej ANR.

Artykut 64 ust. 2 Konstytucji wyraza zasade rownej ochrony wtasnosci oraz
innych praw majatkowych. Gwarancja ochrony nie jest jednolita dla wszelkich
kategorii praw majatkowych, gdyz jej rézny zakres wynika z tresci i konstrukcji
poszczegdlnych praw, a rdwnos¢ ochrony powinna by¢ odnoszona do praw tej
samej kategorii (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2018 r.,
sygn. SK 4/17, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 43).

ANR (a nastgpnie KOWR) powierzono wykonywanie prawa witasnosci
i innych praw rzeczowych na rzecz Skarbu Panstwa w stosunku do mienia
wchodzacego w sktad Zasobu. Prawa przystugujace wydzierzawiajgcemu nalezg
do innej kategorii niz prawa dzierzawcy, a takze korzystajgcego z nieruchomosci
bez tytutu prawnego.

Wzorzec kontroli z art. 64 ust. 2 Konstytucji jest zatem nieadekwatny

w swietle przedstawionego w analizowanej skardze uzasadnienia.
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Wykorzystanie tego wzorca kontroli byloby dopuszczalne w przypadku
poréwnania np. ochrony praw majatkowych dzierzawcdéw gruntdw panstwowych
i prywatnych lub podmiotow korzystajacych z takich gruntéw bez tytutu
prawnego. Skarzaca nie przedstawia jednak uzasadnienia zarzutu na tej
ptaszczyznie.

Dlatego postgpowanie w zakresie wzorca kontroli z art. 64 ust. 2
Konstytucji podlega umorzeniu z powodu niedopuszczalnosci wydania

orzeczenia.

Zasadne jest natomiast zbadanie zgodnosci zaskarzonego unormowania
z art. 64 ust. | w zwiagzku z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony praw
nabytych.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do wtasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Postanowienie to obejmuje ochrong
wszystkie prawa majatkowe, tj. takie prawa podmiotowe, ktére maja realizowac
okreslony interes majatkowy. Prawodawca konstytucyjny uzywa w art. 64 ust. 1
pojecia ,inne prawa majatkowe”, nie definiujac go. Nalezy zatem przyjac, ze
konstytucyjna ochrona praw majatkowych nie oznacza gwarancji okreslonej
tresci tych prawa. Nie oznacza tez, ze prawa te majg charakter wieczysty oraz
absolutny. W szczeg6lnosci, z zasady ochrony wiasnosci i innych praw
majatkowych nie wynika, aby prawa majatkowe nie mogly podlegad
ograniczeniom. To do ustawodawcy zwyklego nalezy, na podstawie art. 21 ust. 1
iart. 64 ust. 1 Konstytucji, kompetencja do uksztattowania natury oraz konkretne;j
tresci poszczegdlnych praw majatkowych, a takze wykreowania ustawowych
mechanizmow ochrony tych praw. Swoboda regulacyjna ustawodawcy w tym
zakresie pozostaje jednak — co oczywiste — skrepowana wymaganiami

wynikajagcymi z postanowien konstytucyjnych (zob. wyrok Trybunatu
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Konstytucyjnego z 8 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 11/13, OTK ZU nr 9/A/2015,
poz. 144).

Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru samodzielnego, lecz jest
w orzecznictwie konstytucyjnym traktowana jako jeden z elementow sktadowych
lub konsekwencja zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Na poziomie najbardziej ogdlnym zasada ochrony praw nabytych zakazuje
arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych
jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujagcym w obrocie prawnym.
Natomiast zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa obejmuje
szerszy katalog dziatan legislacyjnych, ktore Swiadczg o braku lojalnosci panstwa
wzgledem obywateli. ,,Istote zasady lojalnosci panstwa wzgledem obywateli da
sie przedstawi¢ jako zakaz zastawiania przez przepisy prawne putapek,
formulowania obietnic bez pokrycia, badz naglego wycofywania sie przez
panstwo ze zlozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania; jako
niedopuszczalno$¢ kreowania organom panstwowym mozliwosci naduzywania
swojej pozycji wobec obywatela” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29
wrzesnia 2015 r., sygn. K 14/14, OTK ZU nr 8/A/2015, poz. 124 i powotane tam
orzeczenia Trybunatu).

Ocena problemu konstytucyjnego przedstawionego w analizowane;j
skardze wymaga ustalenia w pierwszej kolejnosci, czy na skutek dodania do
zaskarzonej ustawy art. 39b Skarzaca utracita wynikajace z umowy dzierzawy z 3
lutego 2004 r. prawo podmiotowe lub choéby maksymalnie uksztattowana
ekspektatywe prawa do ponoszenia oplaty za bezumowne korzystanie
z nieruchomosci w kwocie stanowiacej wysokos¢ czynszu dzierzawnego wraz
z kara w wysokosci 25% tej oplaty. Dopiero pozytywna odpowiedz na to pytanie
otwiera pole do badania, czy utrata tego prawa lub jego ekspektatywy nastapita
z naruszeniem wskazanego wzorca kontroli.

Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny zaskarzonego przepisu

nalezy zauwazyé, ze byt on juz przedmiotem kontroli Trybunalu
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Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z 18 pazdziernika 2016 r., sygn. P 123/15,
uznal, iz art. 39b u.g.n.r. w zakresie, w jakim ma zastosowanie do posiadaczy
nieruchomosci w zlej wierze, jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 2 w zwigzku z art.
32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji (OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 80).
W wyroku tym Trybunat rozwazyt m.in. zarzut naruszenia przez art. 39b u.g.n.r.
wzorca kontroli z art. 64 ust. 2 w zwiagzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji w zakresie,
w jakim zakwestionowany przepis réznicuje ochrone praw majagtkowych
podmiotow prywatnych korzystajacych zcudzej nieruchomosci rolne;j,
niemajacych do niej tytutu prawnego i bedacych w zlej wierze. Przedmiotem
oceny byto odmiennie traktowanie przez prawodawce podmiotdw wtadajacych
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa 1 wtadajacych pozostatymi
nieruchomosciami.

W omawianym wyroku Trybunat stwierdzit, ze przepis art. 39b u.g.n.r. ma
charakter imperatywny. To znaczy, ze nawet jezeli ,,wladanie nieruchomoscig”
bez tytulu prawnego wynika z niezwrocenia nieruchomosci po wygasnieciu
stosunku prawnego (np. dzierzawy, uzytkowania), to do wzajemnych rozliczen
miedzy stronami tego stosunku znajdzie zastosowanie art. 39b u.g.n.r., bez
wzgledu na odmienne uregulowanie tej kwestii w umowie.

Trybunat Konstytucyjny ponadto podkreslit, ze usprawiedliwieniem
ingerencji we wtlasno$¢ podmiotu prywatnego jest naganne dziatanie danego
podmiotu, zwigzane np. z naduzywaniem prawa na szkode innego podmiotu badz
interesu publicznego. Szczegdlnym wypadkiem legitymizujacym ograniczenie
ochrony praw majgtkowych jednostki jest naduzywanie przez nig prawa,
prowadzace do przysporzenia naruszycielowi korzysci kosztem innej osoby.
Osoba naduzywajaca prawa nie moze domagaé sie od panstwa takiej samej
ochrony jak osoba pozostajagca w prawie i korzystajaca z niego zgodnie z jego
trescig. W sytuacji prawnej osoby naduzywajacej prawa jest bezumowny
uzytkownik w ztej wierze, ktéry, mimo wiedzy o zadaniu przez witasciciela

wydania zajmowanej nieruchomosci, nie czyni tego.
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Trybunat Konstytucyjny dokonal tez oceny zgodnosci art. 39b u.g.n.r.
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada odpowiedniej vacatio legis. W tym
zakresie Trybunal wskazal, ze zasada ochrony zaufania do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, ktorej czescig jest nakaz odpowiedniego
spoczynku ustawy, ma zastosowanie generalnie do tych, ktorzy dziatajg w dobre;j
wierze 1 przestrzegaja obowiazujacego prawa. Zakwestionowany przepis ma
zastosowanie do podmiotéw, ktére wykorzystuja gospodarczo wiasnosé
publiczng bez tytulu prawnego, a dodatkowo sg w ztej wierze, gdyz odmawiajg
wydania nieruchomo$ci na zadanie ANR; maja wiec $wiadomosc,
ze nie przystuguje im tytut prawny do nieruchomosci. Konstytucyjna ochrona
takich podmiotow musi by¢ silg rzeczy stabsza (niz podmiotéw bedacych
,W prawie” 1 majacych tytut prawny do rzeczy) — nie mogg one oczekiwaé, ze
ustawodawca umozliwi im dalsze bezprawne zajmowanie wtasnosci publicznej
1 czerpanie z tego tytulu gospodarczych korzysci na preferencyjnych zasadach.
Przepis art. 39b u.g.n.r. nie ma charakteru retroaktywnego, lecz retrospektywny.
Ma zastosowanie tylko do stosunkow trwajacych w dniu wejscia w zycie ustawy
nowelizujacej, a przewidziane w nim wynagrodzenie nalezne jest rowniez od dnia
wejscia w zycie tej ustawy i1 obejmuje stan, ktory w poprzednim rezimie prawnym
byt uznawany za delikt podlegajacy odpowiedzialnosci prawnej. Nie sposob
zatem uzna¢ — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — naruszenia zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Powyzsze omowienie wyroku Trybunalu z 18 pazdziernika 2016 r.
wskazuje, ze rozpoznaniu skargi konstytucyjnej wniesionej przez Skarzaca nie
sprzeciwia si¢ zasada ne bis in idem. Skarzaca kwestionuje bowiem odmienne
treSci normatywne niz te, ktore byly przedmiotem kontroli konstytucyjne]
w postepowaniu zakonczonym wyrokiem z 18 pazdziernika 2016 r. Nie zachodzi
robwniez negatywna przestanka procesowa powagi rzeczy osadzonej (res
iudicata), gdyz nie wystepuje tozsamos¢ podmiotowa ze sprawg rozstrzygnieta

tym wyrokiem.
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Dokonujac merytorycznej oceny podniesionego w analizowanej skardze
zarzutu, nalezy odwotaé sie do pogladéw zaprezentowanych w wyroku Sadu
Najwyzszego z 15 lutego 2018 r., sygn. IV CSK 255/17 (wyrok dostepny w Bazie
orzeczen Sadu Najwyzszego na stronie: http://www.sn.pl/orzecznictwo/Site
Pages/Baza orzeczen.aspx), ktére za trafne uznat réwniez Sad Apelacyjny
we Wroctawiu, rozpoznajacy sprawe Skarzace;.

Art. 39b ust. 1 u.g.nr. naklada obowigzek zaplaty wynagrodzenia
w okreslonej wysokosci na kazdg osobe wiladajaca bez tytulu prawnego
nieruchomoscia wchodzaca w sktad Zasobu, nie wigzac tego obowigzku
z niewykonaniem uprzednio istniejagcego stosunku umownego. Obejmuje zatem
zarowno taki stan faktyczny, w ktorym tytutl ten odpadl wobec wygasniecia
stosunku prawnego, jak i taki, w ktérym wiladajacy gruntem nigdy nie miat do
tego tytulu prawnego.

Stosunek prawny dzierzawy powstat miedzy Skarzacg i ANR na mocy
umowy respektujacej przepisy zaskarzonej ustawy w brzmieniu obowigzujgcym
przed zmiang dokonang ustawg nowelizujaca. Stosunek ten wygast juz po dodaniu
do zaskarzonej ustawy art. 39b, a wiec w czasie obowigzywania prawa nowego.
Roszczenie KOWR nie jest powigzane z tym stosunkiem prawnym, bo jest to
roszczenie o wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci, co
przekresla powigzanie ze stosunkiem prawnym powstalym w czasie
obowigzywania prawa dawnego. Bezumowne korzystanie, chociaz w tej sprawie
zwigzane jest z niewykonaniem umowy w zakresie cigzacego na dzierzawcy
obowiazku zwrotu nieruchomosci, jest jednak oddzielnym zdarzeniem prawnym,
powstatym juz w czasie obowigzywania prawa nowego 1 regulowanym, co do
zasad odptatnosci, w art. 39b u.g.n.r. Postanowienia umowne nie dotycza istoty
roszczenia, a sposobu obliczenia wynagrodzenia. W umowie z  lutego 2004 r.
strony zawarly postanowienie, ktore regulowalo zasady odptatnosci
hipotetycznie, w razie wystgpienia zdarzenia w przysztosci, ale to postanowienie

nie kreuje stosunku prawnego, a zwtaszcza stosunku prawnego polegajacego na
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dalszym, cho¢ juz bezumownym korzystaniu z gruntu za okreslonym z géry
wynagrodzeniem.

Skarzaca z chwilg podpisania umowy z ANR nie uzyskata prawa
podmiotowego do ponoszenia optaty za dalsze, juz bezumowne korzystnie
z nieruchomosci w wysokosci okreslonej w tym kontrakcie. Prawo takie mogto
powsta¢ dopiero z chwilg nawigzania okreslonego stosunku prawnego, tj.
bezumownego korzystania z nieruchomosci. Przed jego zaistnieniem weszto
jednak w zycie nowe prawo o imperatywnym charakterze, ktére odmiennie
uregulowato sposob obliczania wynagrodzenia z tytulu bezumownego
korzystania z nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu. Nie jest zatem
uzasadnione twierdzenie, ze wprowadzenie do obrotu prawnego art. 39b u.g.n.r.
pozbawito Skarzacg istniejgcego prawa majatkowego.

Ochronie konstytucyjnej podlegaja rowniez ekspektatywy maksymalnie
uksztattowane, czyli takie, ktére spelniajg zasadniczo wszystkie przestanki
ustawowe nabycia okreslonych praw. W analizowanym przypadku mozna
przyjac, ze, podpisujac umowe z ANR, Skarzaca uzyskata takg maksymalnie
uksztattowang ekspektatywe prawa do uiszczania okreslonego wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci po zakonczeniu jej dzierzawy, jezeli
istotnie dosztoby do takiego bezumownego korzystania z owej nieruchomosci.
Wejscie w zycie art. 39b u.g.n.r. pozbawito jednak Skarzaca tej ekspektatywy.

Zakwestionowany przepis przyznaje KOWR (poprzednio ANR) roszczenie
przeciwko wladajagcemu nieruchomoscia rolng wchodzaca w sktad Zasobu
o wynagrodzenie za korzystanie z nieruchomosci bez tytutu prawnego.
Ustawodawca opart roszczenie na konstrukcji wynagrodzenia ryczattowego, jego
wysokos¢ nie jest bowiem zalezna od utraconego wynagrodzenia i utraconych
pozytkow.

Propozycja wprowadzenia przepisu regulujgcego odrebne zasady ustalania
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnych Skarbu

Panstwa pojawila si¢ podczas prac w podkomisji nadzwyczajnej (zob. druki
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sejmowe nr 2819 12849/VI kadencja, dostgpne na stronie: https://sejm.gov.pl
w zaktadce archiwum). Ratio legis zaskarzonego przepisu bylo uzasadniane
potrzeba zapobiegania wypadkom bezumownego uzytkowania nieruchomosci
rolnych Skarbu Panstwa, niekiedy majacym posta¢ zorganizowanego procederu
zawtaszczania nieruchomosci okreslanego jako tzw. dzikie dzierzawy albo
piractwo rolne. Celem takiego procederu bylo przede wszystkim uzyskanie
ptatnosci w ramach systemu wsparcia bezposredniego.

Ustawodawca, wprowadzajac art. 39b u.g.n.r., dazyt do ograniczenia
korzystania z nieruchomosci Zasobu bez tytutu prawnego. W 2011 r. bezumowni
uzytkownicy wtadali 24,2 tys. ha, co stanowilo okoto 8% powierzchni gruntéw
Zasobu, ktore pozostawaty wowczas do rozdysponowania (zob. komentarz do art.
39b, [w:] Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.
Komentarz, red. P. Czechowski, Wolters Kluwer Polska, 2018 r., System
Informacji Prawnej Lex, teza 1).

Przyjete w art. 39b u.g.n.r. rozwigzanie mozna uzna¢ za przydatne do
zatozonego przez prawodawce celu, jakim jest ograniczenie skali tzw. dzikich
dzierzaw na gruntach nalezacych do Skarbu Panstwa i szybszy zwrot
nieruchomosci rolnych zajmowanych przez podmioty prywatne bez tytutu
prawnego. Zakwestionowany przepis stuzy zapobieganiu i eliminowaniu
przywlaszczania cudzego majatku i czerpania z tego tytutu korzysci kosztem
catego spoleczenstwa. Jak podkreslit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 18
pazdziernika 2016 r., sygn. P 123/15, ,,kierujac sie ochrong moralnosci publiczne;j
nakazujacej poszanowanie i ochrone wspdlnego dobra wszystkich obywateli,
ustawodawca jest szczegdlnie zobowigzany do wprowadzania rozwigzan
przeciwdziatajacych naruszeniom wtasnosci Skarbu Panstwa i bezprawnemu
czerpaniu korzysci z majatku publicznego” (op. cit.).

,Zastosowane rozwigzanie — wpisujace si¢ w konstytucyjny cel ochrony
moralnosci publicznej — nie moze by¢é uznane za nadmiernie dolegliwe dla

podmiotow zobowigzanych oraz niezasadnie roznicujgce ochrone ich wolnosci
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majatkowej. Przemawiajg za tym co najmniej dwa argumenty. Po pierwsze, osoby
swiadomie zajmujace cudza wlasnos¢ oraz niewydajace przedmiotu wlasnosci na
zadanie wilasciciela musza liczy¢ si¢ z konsekwencjami prawnymi. Ustawodawca
jest konstytucyjnie zobowiazany do wprowadzania rozwiazan, ktore pozwola
zrekompensowaé witascicielowi poniesione przez niego szkody spowodowane
bezprawnym dziataniem naruszyciela. Po drugie, niezbedna proporcja wysokosci
wynagrodzenia zostata zachowana, jesli chodzi o ustalenie stawki podstawowe]
1 wysoko$¢ wynagrodzenia, stanowigcego pigciokrotnos¢ stawki podstawowej”
(ibidem).

Zagwarantowana w art. 64 ust. 1 Konstytucji ochrona praw majagtkowych
(oraz ich maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw) nie ma charakteru
absolutnego. Moga one podlega¢ ograniczeniom z uwzglednieniem innych
wymogow konstytucyjnych.

Ustawodawca, korzystajac ze swobody regulacyjnej w tym zakresie,
kierujac sie koniecznoscig zapewnienia ochrony prawa wtasnosci publiczne;,
zdecydowal o ograniczeniu ekspektatywy prawa majatkowego podmiotow, ktore
nie przestrzegaja obowiazujacego prawa i wykorzystuja gospodarczo wiasnos¢
publiczng bez tytutu prawnego, dziatajac przy tym w zlej wierze.

Zasadne jest zatem uznanie, ze art. 39b u.g.n.r. jest zgodny z art. 64 ust. 1
Konstytucji.

Dodanie do zaskarzonej ustawy art. 39b nie stanowilo rowniez swoistej
putapki dla adresatow normy prawnej. Okreslony w tym przepisie sposéb
obliczania wynagrodzenia stosowany byt od dnia wejscie w zycie ustawy
nowelizujacej, ktora obowigzywata po uptywie 30 dni od ogtoszenia. Przyjety
okres vacatio legis zostal uznany przez Trybunal Konstytucyjny w cytowanym
wczesniej wyroku z 18 pazdziernika 2016 r. za zgodny z zasadg ochrony zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

W konkretnym przypadku Skarzacej zawarta przez Nig z ANR umowa

dzierzawy z 3 lutego 2004 r. obowigzywata jeszcze przez ponad dwa i pét roku
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od wejscia w zycie — z dniem 3 grudnia 2011 r. — ustawy nowelizujacej. Skarzaca
miata wigc odpowiednio dlugi okres czasu dla zaplanowania swoich dziatan po
wygasnigciu tej umowy 1 na podjecie decyzji w przedmiocie zwrotu
nieruchomosci.

Wprowadzona art. 39b u.g.n.r. zmiana sposobu obliczania wynagrodzenia
z tytutu bezumownego korzystania z nieruchomosci, znajdujaca uzasadnienie
w omowione] wyzej koniecznosci zapewnienia ochrony prawa wtasnosci
publicznej, nie moze réwniez zosta¢ uznana za arbitralne ograniczenie prawa
majatkowego. Nie narusza tym samym wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady
ochrony praw nabytych (oraz maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw takich
praw).

Powotane argumenty daja podstawe do stwierdzenia, ze art. 39b u.g.n.r.
w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do przypadkéw wiladania
nieruchomoscia bez tytutu prawnego, co do ktérych w umowach dzierzawy
zawartych przed dniem wejscia w zycie tego przepisu, a wygastych w okresie jego
obowiazywania, w odmienny sposéb okreslono sposéb obliczania

wynagrodzenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledow wnosze jak na wstepie.
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