Warszawa, dnia 25 maja 2017 r.

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE] KANCELARIA
Sygn. akt P 21/16
i i wol.
BAS-WPTK-2507/16 dnia 25 05, 7017
Lz, e Lozal v,
Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 1 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania prawnego Sadu Okregowego
w Poznaniu z 22 wrze$nia 2016 r. (sygn. akt P 21/16) jednocze$nie wnoszac
o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjinym, ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

. Przedmiot kontroli

1. Sad Okregowy w Poznaniu XIl Wydziat Cywilny (dalej: pytajacy sad; sad)
postanowieniem z 22 wrzesnia 2016 r., sygn. akt zwrécit sie do
Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK, Trybunat) z pytaniem prawnym (sygn. akt
P 21/16), czy przepisy ustawy z 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 233, poz. 1382; dalej: u.z.u.g.n.r.) sa
zgodne z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i ust. 2, art. 22,
art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, w szczegblnoséci czy:

a) art. 4 ust. 1 do 15 u.z.u.g.n.r. jest zgodny z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1
i ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i ust. 2, art. 22, art. 31 ust. 3iart. 32 ust. 1iust. 2
Konstytucji;

b) art. 5 ust. 1 do 3 u.z.u.g.n.r. jest zgodny z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1i ust. 2
w zwigzku z art. 64 ust. 1 i ust. 2, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji;

c¢) art. 12 u.z.u.g.n.r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

W odpowiedzi na zarzadzenie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego
z 12 pazdziernika 2016 r. (sygn. akt Tp 12/16), pytajacy sad w postanowieniu
z 4 listopada 2016 r. sprecyzowat przedmiot zaskarzenia, wskazujac, ze nie jest nim
cata u.z.u.g.n.r., a wylacznie niektére przepisy tej ustawy, tj.: art. 4, art. 5 ust. 1

iart. 12 u.z.u.g.n.r.

2. Artykut 4 u.z.u.g.n.r. ma nastepujgce brzmienie:

,1. Jezeli umowa dzierzawy zawarta przed dniem wejScia w zycie niniejszej
ustawy, przedmiotem ktorej sg nieruchomosci wchodzgce w sktad Zasobu Wiasno$ci
Rolnej Skarbu Panstwa nie zawiera postanowienia o mozliwosci wytgczenia,
o ktérym mowa w art. 38 ust. 1a ustawy, o ktorej mowa w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawg, Agencja Nieruchomosci Rolnych, w terminie 6 miesiecy
od dnia wejScia w zycie niniejszej ustawy, przedstawi dzierzawcom, w formie

pisemnego zawiadomienia, propozycje dokonania zmian tej umowy w zakresie



wytgczenia z dzierzawy 30% powierzchni uzytkow rolnych bedacych przedmiotem
dzierzawy. »

2. Agencja Nieruchomosci Rolnych wraz z zawiadomieniem, o ktérym mowa
wust. 1, przesyta projekt zmiany umowy dzierzawy, o ktérej mowa w ust. 1,
okreslajgcy dziatki ewidencyjne lub ich czesci, ktére proponuje wytaczy¢ z dzierzawy.
Przy doreczaniu zawiadomien stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego.

3. W terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktérym mowa
w ust. 1, dzierzawca skfada Agencji Nieruchomosci Rolnych o$wiadczenie w formie
pisemnej o:

1) przyjeciu zaproponowanych przez Agencje Nieruchomosci Rolnych zmian
umowy dzierzawy zawartych w projekcie, o ktérym mowa w ust. 2, albo

2) odrzuceniu zaproponowanych przez Agencje Nieruchomosci Rolnych zmian
umowy dzierzawy zawartych w projekcie, o ktbrym mowa w ust. 2.

4. W przypadku nieztozenia w terminie oSwiadczenia, o ktérym mowa w ust. 3,
uznaje sie, ze dzierzawca odrzucit zaproponowane przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych zmiany umowy dzierzawy.

5. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 3 pkt 1, Agencja Nieruchomosci
Rolnych i dzierzawca niezwiocznie, nie pdzniej niz w terminie miesigca od dnia
ztozenia przez dzierzawce os$wiadczenia 0 przyjeciu zaproponowanych przez
Agencje Nieruchomosci Rolnych zmian umowy dzierzawy dokonujg, w formie
pisemnej, zmiany tej umowy.

6. Od dnia wydania Agencji Nieruchomoéci Rolnych nieruchomosci
wytaczonych z dzierzawy nastepuje odpowiednie zmniejszenie czynszu
dzierzawnego.

7. W przypadku dokonania zmiany umowy dzierzawy, o ktérej mowa w ust. 5,
dzierzawcy przystuguje uprawnienie do zakupu catosci albo za zgodg Agenciji
Nieruchomosci Rolnych czeéci nieruchomosci, ktéra pozostata przedmiotem
dzierzawy, na zasadach okre$lonych w ustawie, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawa, z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, o ktérym mowa
w art. 29 ustawy, wymienionej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa,
niezaleznie od faktycznego czasu trwania umowy dzierzawy.

8. Oswiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu, o ktéorym mowa

w ust. 7, dzierzawca sktada Agencji Nieruchomoséci Rolnych w formie pisemnej wraz
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z oswiadczeniem o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych zmian umowy dzierzawy, podajgc termin, w ktérym dokona tego zakupu.
Termin ten nie moze by¢ krétszy niz 3 miesigce od dnia dokonania zmiany umowy
dzierzawy, o ktérej mowa w ust. 5, i duzszy niz:

1) 2 lata, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywa nie
pézniej niz po 5 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy;

2) 4 lata, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywa po
5 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy i nie p6zniej niz po 10 latach
od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy;

3) 6 lat, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywa pdzniej
niz po 10 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy.

9. W przypadku przeznaczenia nieruchomosci lub jej czesci na cele
nierolnicze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, studium
uwarunkowann i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu uprawnienie do zakupu, o ktérym
mowa w ust. 7, przystuguje po uzyskaniu zgody Agencji Nieruchomosci Rolnych.

10. Agencja Nieruchomosci Rolnych przeznacza do sprzedazy na zasadach
okreslonych w ustawie, o ktdérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza
ustawg uzytki rolne wytgczone z dzierzawy w wyniku zmiany umowy dzierzawy,
o ktérej mowa w ust. 5 — w terminie roku od dnia dokonania zmiany umowy
dzierzawy.

11. W przypadkach, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 2 i ust. 4, oraz w przypadku
niedokonania zmiany umowy dzierzawy zgodnie z ust. 5 z przyczyn lezgcych po
stronie dzierzawcy, nie stosuje sie art. 29 ust. 1 pkt 3 i art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy,
o ktérej mowa w art. 1.

12. W odniesieniu do nieruchomosci rolnych lub ich czeéci, ktérych dzierzawa
jest niezbedna do:

1) wykonania obowigzkéw lub zobowigzan zwigzanych z przyznang danemu
dzierzawcy przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy pomocag finansowg
wspotfinansowang lub finansowang z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich lub Europejskiego Funduszu
Orientacji i Gwaranciji Rolnej, lub

2) spetnienia warunkéw przyznania pomocy, o ktérej mowa w pkt 1, jezeli

wniosek 0 jej przyznanie zostat ztozony przed dniem wejscia w Zycie niniejszej
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ustawy, oraz wykonania obowigzkow lub zobowigzan zwigzanych z tg pomocg po jej
przyznaniu

— termin wylgczenia uzytkdw rolnych okre$la si¢ najwczesniej na dzien
nastepujacy po dniu zakonczenia przez dzierzawce wykonywania obowigzkéw,
zobowigzan lub spetnienia warunkdw, o ktérych mowa w pkt 1 2.

13. Termin, o ktérym mowa w ust. 12, okresla sie na wniosek dzierzawcy
sktadany facznie z oSwiadczeniem, o ktérym mowa w ust. 3 pkt 1.

14. Do wniosku, o ktérym mowa w ust. 13, dzierzawca dofgcza dokumenty,
wydane przez podmiot przyznajgcy pomoc, potwierdzajace spetnienie przestanek,
o ktérych mowa w ust. 12, zawierajgce w szczegolnosci termin ztozenia wniosku
0 przyznanie pomocy lub termin przyznania pomocy oraz wskazanie nieruchomosci,
ich powierzchni, a takze okresu niezbednego do wykonania obowigzkdw,
zobowigzan lub spetnienia warunkow, o ktérych mowa w ust. 12 pkt 11 2.

15. Uzytki rolne, o ktérych mowa w ust. 12, Agencja Nieruchomosci Rolnych
przeznacza do sprzedazy na zasadach okreslonych w ustawie, o ktérej mowa
w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg w terminie roku od dnia uplywu

terminu na ich wytagczenie”.

3. Artykut 5 ust. 1 u.z.u.g.n.r. brzmi:

.1. Przepisow art. 4 nie stosuje sie do uméw dzierzawy zawartych przed
dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, w przypadku gdy:

1) taczna powierzchnia uzytkdw rolnych Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa dzierzawiona przez danego dzierzawce w dniu wejScia w 2ycie niniejszej
ustawy po dokonaniu wytaczenia nie przekraczataby 300 ha, chyba ze dzierzawca
ztozy do Agencji Nieruchomosci Rolnych wniosek o wytgczenie z dzierzawy
30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy, w terminie
3 miesiecy od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy, lub

2) strong umowy dzierzawy jest spdtka, o ktérej mowa w przepisach wydanych
na podstawie art. 5 ust. 6 ustawy, o ktérej mowa w art. 1, lub inna spétka prawa
handlowego, w ktérej Skarb Panstwa lub instytut badawczy posiada wiekszo$é
udziatow lub akcji”.

4. Artykut 12 u.z.u.g.n.r. stanowi, ze ustawa wchodzi w zycie po uptywie 30 dni

od dnia ogtoszenia.



5. Sejm uznaje réwniez za stosowne przywotanie tresci art. 38 ust. 1a ustawy
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 1014 ze zm.): W umowie dzierzawy, takze
zawieranej na czas oznaczony zawiera sie postanowienie o mozliwosci
wypowiedzenia przez agencje umowy dzierzawy w zakresie wytaczenia
30% powierzchni uzytkéw roinych bedacych przedmiotem dzierzawy”. Do przepisu
tego odwotuje sie bowiem zakwestionowany w pytaniu prawnym art. 4 ust. 1

u.z.u.g.n.r.

ll. Stan faktyczny sprawy

Pytanie prawne zostato sformutowane w zwigzku z toczacym sie przed
pytajagcym sadem procesem 2z powoddzitwa spotki R sp. z 0.0.
(dalej: powodka, powodowa spotka) przeciwko Agencji Nieruchomosci Rolnych
(dalej: ANR, Agencja) — Oddziat w P 0 nakazanie pozwanej zfozZenia
oswiadczenia woli o przediuzeniu tgczacej strony umowy dzierzawy nr
z grudnia 1992 r. o kolejne dziesie¢ lat, tj. do  grudnia 2022 r.

Agencja oddata powodowej spétce w posiadanie, w trybie przetargowym,
nieruchomosci do odptatnego korzystania (dzierzawy). Przedmiotem zawartej umowy

dzierzawy byty zorganizowane czesci bytego Panstwowego Gospodarstwa Rolnego

w S i B z obowigzkiem
. Na podstawie umowy dzierzawy nr powodowa spétka weszta
w posiadanie ha gruntdw rolnych nalezgcych do Skarbu Panstwa.

Z przedmiotu dzierzawy Agencja juz wczesniej wylaczyta cze$é dziatek o powierzchni
- ha, na skutek czego w posiadaniu powodowej spotki pozostat obszar o tgcznej
powierzchni ha, wtym ha uzytkéw roinych.
Przed konncem okresu obowigzywania ww. umowy dzierzawy, ktéry uptywat
grudnia 2012 r., powodowa spoétka, powotujgc sie na uprawnienia wynikajgce
z zapisow tej umowy, ztozyta ANR pisemng oferte przedtuzenia umowy dzierzawy.
Agencja, powotujac sie na art. 4 ust. 1 u.zug.nr, zawiadomita (pismem
z  kwietnia 2012 r.) powoddke, ze z dzierzawy zostang wytgczone konkretne dziatki

o powierzchni ha, stanowigce 30% uzytkoéw rolnych dzierzawionych przez
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powodowag spétke. W odpowiedzi na to stanowisko, powodka ziozyta swojg
propozycje wytaczenia 30% gruntdéw, wskazujac inne dziakki, ktére miatyby podlegaé
wylgczeniu, jednak Agencja nie przyjefa tej propozycji i uznata, ze powddka odrzucita
zaproponowane zmiany.

Spétka wniosta do pytajacego sgdu powoddztwo o zobowigzanie ANR do
ztozenia o$wiadczenia woli o przediuzenie ww. umowy dzierzawy o 10 lat,
ewentualnie o ustalenie, Ze umowa dzierzawy wigze strony. W uzasadnieniu pozwu
powodka podniosta, ze zgodnie z § 3 ust. 1 zdanie drugie tekstu jednolitego
ww. umowy dzierzawy, Agencja miata obowigzek przedtuzy¢ umowe dzierzawy na
dalsze 10 lat, na warunkach ziozonej przez powodowg spotke oferty z 16 kwietnia
2012 r. Z kolei pozwana. ANR, wnoszac o oddalenie powo6dztwa, powotuje sie na
art. 4 iart.6 wu.zu.g.nr. Jak stwierdza pytajagcy sad, na podstawie
u.z.u.g.n.r. pozwana Agencja zadata wylaczenia, poza wczesniej juz odtgczonymi

36%, dodatkowo 30% z pozostatego arealu gruntow oraz poza tym limitem,

dodatkowo ok. ha dila bylego wtasciciela. Powodowej spdice pozostatoby
w dzierzawie ok ha i to najgorszych gruntow, e
lll. Zarzuty pytajacego sadu

Zdaniem pytajgcego sadu, zaskarzona ustawa, szczegoétowo regulujac
zagadnienia z dziedziny gospodarowania nieruchomos$ciami rolnymi ,nie uwzglednita
w swoich rozstrzygnieciach podstawowych kwestii wptywajacych w znaczacy sposéb
na praktyczne oddziatywanie tych przepiséw na sytuacje dzierzawcow”.

W szczegolnosci pytajgcy sad wskazuje, ze zgodnie z przepisami rozdziatu
8 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2016 r., poz. 1491 ze zm.; dalej: u.g.n.r.) mienie
wchodzgce w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej: Zasdb) moze
by¢ wydzierzawiane po przeprowadzeniu przetargu, ktérego to wymogu nie stosuje
sie m.in. w przypadku, gdy dotychczasowy dzierzawca ziozyt Agencji oswiadczenie
0 zamiarze dalszego dzierzawienia nieruchomosci na nowych warunkach
uzgodnionych z Agencja, z tym Ze czynsz nie moze by¢ nizszy niz dotychczasowy
(art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.). W ocenie pytajgcego sadu, regulacja ta prowadzi do

powstania ,okreSlonych praw nabytych powédki”, a ,wladcze ingerowanie w te
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uprawnienia i odmienne regulowanie (czy likwidowanie) raz nabytych praw
dzierzawcy w trybie u.z.u.g.n.r. jest naruszeniem zasad poprawnej legislacii
rodzacym konsekwencje faktyczne i prawne stanowigce ztamanie podstawowych
zasad ustrojowych”. Ingerowanie prawodawcy w sfere praw nabytych jest
dopuszczalne wytacznie w uzasadnionych i Scisle okreslonych przypadkach, gdy
przemawia za tym wazny interes publiczny. Jak stwierdza pytajacy sad, przepisy
art. 4 i art. 5 u.z.u.g.n.r. pozostajg w razgcym kontrascie do tej zasady.

W ocenie pytajgcego sadu, art. 5 u.z.u.g.n.r. wprowadza rozrdéznienie sytuaciji
podmiotéw w zaleznosci od stanu majgtkowego, poniewaz wytgcza stosowanie art. 4
u.z.u.g.n.r. wobec dzierzawcéw, ktérzy wiladajg tacznie ponizej 300 hektarami
uzytkéw rolnych Zasobu po dokonaniu wytgczenia 30% powierzchni nieruchomoéci
z dzierzawy. Ponadto, wytaczenie to dotyczy réwniez okreslonych spétek, w ktérych
Skarb Parnistwa lub instytut badawczy posiada wiekszo$¢ udziatdéw lub akcji. Jak
stwierdza pytajacy sad, stanowi to jaskrawy przejaw dyskryminacji podmiotdw,
poprzez nieuzasadnione nierédwne traktowanie tylko w zaleznosci od powierzchni
areatu badz stanu prawnego, czy rodzaju podmiotéw, ktérym przystugujg
ograniczone prawa do nieruchomosci.

Jak zaznacza pytajgcy sad, zawarty w art. 4 ust. 1-15 u.z.u.g.n.r. obowigzek
Agencji skladania dzierzawcom propozycji zmian trwajgcych umoéw dzierzawy
narusza fundamentalne zasady prawa cywilnego, tj. obowigzek respektowania
wykonywania umow i zakaz dziatania prawa wstecz. Odrzucenie przez dzierzawce
ztozonej przez Agencje oferty wylaczenia czesci nieruchomosci pozbawia go prawa
pierwszenstwa nabycia przedmiotu dzierzawy oraz prawa przedtuzenia czasu trwania
umowy dzierzawy bez przeprowadzenia przetargu. Wybér dziatek podlegajgcych
wylaczeniu pozostawiony zostat Agencji, a dzierzawca moze jedynie w catosci
przyjac albo odrzucic¢ jej propozycje, bez zadnej mozliwosci weryfikacji. Nie moze to
jednak prowadzi¢ do wniosku, ze zasada autonomii woli nie zostata naruszona.
Odmowa przez dzierzawce przyjecia oferty skutkuje bowiem sankcjg w postaci
pozbawienia go prawa do pierwszenstwa nabycia przedmiotu dzierzawy oraz prawa
do przedtuzenia umowy dzierzawy. Sad pytajacy wskazuje réwniez, ze ustawa nie
reguluje kwestii ewentualnych rekompensat za skutki rozwigzania czesci umowy
(w zakresie wytgczonych 30%) przed terminem jej zakonczenia. Zdaniem pytajgcego
sgdu, przepisy art. 4 ust. 1-3 u.z.u.g.n.r. naruszajg z tego powodu réwniez zasade

okreslonosci prawa i zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
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Ustawodawca postawit dzierzawcoéw ,nie przed racjonalnym wyborem, ale przed
wyborem mniejszego zta [...]". W tym kontekscie pytajgcy sad wskazuje takze, ze
trzydziestodniowy termin vacatio legis przewidziany w art. 12 u.z.u.g.n.r. stanowi zbyt
krotki okres w przypadku gospodarstw rolnych, by mozna bylo przewidzieé¢
i zrownowazyé skutki wytgczen gruntéw. Dlatego przepis ten naruszaé ma zasade
zaufania do parnistwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajgcg z art. 2 Konstytuciji.

Zdaniem pytajgcego sadu, art. 4 ust. 1 u.z.u.g.n.r. budzi istotne watpliwosci
w zakresie jego zgodnoéci z zasadg okreslonosci prawa, poniewaz ,stwarza
trudnosci i watpliwosci interpretacyjne, ktorych nie mozna usungé w drodze
jezykowej wyktadni prawa”. Nieprecyzyjnos¢ tego przepisu wyklucza jego jednolitg
wyktadnie i stosowanie. W praktyce, umozliwia on znacznie gtebsze ,wywitaszczenie”
dzierzawcow, gdyz w stosunku do dzierzawcéw, ktorych umowy zawierajg
tzw. umowne wylgczenie Agencja mogtaby wedtug swojego wyboru zastosowaéd
tacznie zarbwno dotychczasowe umowne wytgczenia, jak i dodatkowe ustawowe
wylgczenia w zakresie 30% uzytkébw rolnych. Skutkiem tej niekonsekwencji
ustawodawczej jest mozliwos¢ pozbawienia niektérych dzierzawcéw nawet ponad
50% dzierzawionego areatu. W ten sposoéb, art. 4 w zwigzku z art. 38 ust. 1a
u.z.u.g.n.r. ogranicza¢ ma konstytucyjng ochrone praw majagtkowych innych niz
wiasnos¢ (art. 64 ust. 2 Konstytucii).

Pytajacy sad wskazuje ponadto na niezgodnos¢ art. 4 i art. 5 u.z.u.g.n.r.
z wynikajacag z art. 64 ust. 1 Konstytucji zasadg ochrony innych praw majatkowych.
Podkreslajac, ze ochrona praw nabytych nie ma absolutnego charakteru, podnosi
watpliwosci co do tego, czy kwestionowane uregulowania mieszczg sie w zakresie
dopuszczalnych odstepstw od zasady ochrony praw nabytych. Jak stwierdza
pytajacy sad: ,Sporne prawa, a mianowicie pierwszenstwo nabycia i przedituzenie
umowy dzierzawy bez przetargu nalezg do sfery praw prywatnych, a ich zrodtem jest
umowa zawarta pomiedzy dzierzawcg a ANR, jednak zasadnicze elementy tresci tej
umowy okreslone sg w przepisach prawa cywilnego”. Zdaniem pytajacego sadu,
art. 22 Konstytucji nie wyklucza ograniczenia prowadzenia dziatalnosci roiniczej, o ile
jest ono uzasadnione wskazanymi tam przestankami. Jednakze z zaskarzonej
ustawy nie mozna wyinterpretowac tych przestanek.

Pytajacy sad kwestionuje ponadto art. 5 ust. 1 u.z.u.g.n.r., wytgczajgcy spod
zakresu zastosowania ustawy okreslone kategorie podmiotdw, tj. tych dzierzawcéw,

ktorych wielkos¢ dzierzawy po pomniejszeniu wynosi 300 ha i tych gospodarstw,
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gdzie wiekszo$¢ udziatéw w spotce bedacej dzierzawcag nalezy do Skarbu Panstwa,
z punktu widzenia zgodnosci z zasadg réwnosci (art. 32 Konstytuciji) oraz zasadg
rownej ochrony praw majgtkowych. Ustawodawca, wprowadzajgc regulacje art. 5
ust. 1 u.z.u.g.n.r. réznicujgcy dzierzawcow, nie kierowat sie zadng transparentng czy
racjonalng przestankg. Ponadto, zdaniem pytajgcego sadu, art. 4 i art. 5 u.z.u.g.n.r.
sg niezgodne z art. 21 Konstytucji, ktéry to przepis dopuszcza wywtaszczenie
w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi, ktérych nie mozna
zrealizowa¢ za pomocg innych srodkéw prawnych. W ocenie pytajgcego sadu nie
istnieje zaden wazny interes publiczny uzasadniajgcy ograniczenie prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej wprowadzone zaskarzonymi przepisami.

Odpowiadajac na zarzadzenie TK z 12 pazdziernika 2016 r. wzywajace
pytajagcy sad do usuniecia brakéw formalnych pytania prawnego, sad ten
doprecyzowat, ze przedmiotem zaskarzenia sa:

- art. 4 u.z.u.g.n.r., ktéremu sad zarzucit niezgodnos¢ z art. 2, art. 20, art. 21
ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 iust. 2, art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,

- art. 5 ust. 1 u.z.u.g.n.r., ktéremu sad zarzucit naruszenie art. 20, art. 32 oraz
art. 64 ust. 1 i ust. 2,

- art. 12 u.z.u.g.n.r., ktéremu sad zarzucit naruszenie art. 2 Konstytucji.

Jak zaznaczyt pytajacy sad, wszystkie jednostki art. 4 u.z.u.g.n.r. sy
powigzane funkcjonalnie z zasadniczym ustepem 1 i tworzg systemows i logiczng
catosé. Tres¢ normatywna art. 4 jest spéjna i funkcjonalnie powigzana, dlatego zarzut

musi dotyczy¢ catego artykutu.

IV. Analiza formalnoprawna

1. W mysl art. 193 Konstytucji kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem. W art. 193
Konstytucji sformutowane zostaly zatem trzy przestanki, ktérych taczne spetnienie
warunkuje dopuszczalnos¢ przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania
prawnego: a) przestanka podmiotowa, zgodnie z ktéra pytanie prawne moze by¢
przedstawione wylgcznie przez sad, rozumiany jako panstwowy organ wiadzy

sgdowniczej; b) przestanka przedmiotowa, w Swietle ktérej pytanie prawne ma
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dotyczy¢ zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi lub ustawg; c) przestanka funkcjonalna, ktéra uzasadnia
wystgpienie z pytaniem prawnym jedynie wtedy, gdy od odpowiedzi na nie zalezy
rozstrzygniecie konkretnej sprawy zawistej przed sgdem (zob. np. postanowienia
TK z: 29 marca 2000 r.,, sygn. akt P 13/99; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt
P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 33/06).
Zgodnie z ustabilizowanym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego,
postepowanie zainicjowane pytaniem prawnym stuzy Kontroli konstytucyjnosci
przepisow w zwigzku z konkretng sprawa zawista przed sadem, na gruncie ktoérej
pojawita sie watpliwos¢ co do legalnosci lub co do konstytucyjnosci przepisu
prawnego, ktéry ma by¢ zastosowany w tej wiasSnie sprawie (zob. wyrok
TK z6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, postanowienie TK z 19 grudnia 2006 r.,
sygn. akt P 25/05). Merytorycznej kontroli Trybunatu w trybie pytania prawnego
podlegajg zatem tylko te przepisy, od ktérych interpretacji lub zastosowania zalezy
rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed pytajagcym sadem (zob. wyrok
TK z 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu postanowienia z 27 kwietnia 2004 r. (sygn. aktP 16/03),
.charakterystyczna dla instytucji pytan prawnych, jako procedury konkretnej kontroli
konstytucyjnosci prawa, jest przestanka funkcjonalna, ujmowana w postaci
relewantnej (tj. prawnie donioste)) relacji miedzy odpowiedzig na pytanie
a rozstrzygnieciem sprawy. Obejmuje ona m.in. konieczno§¢ wykazania, ze
zastrzezenia te sg obiektywnie uzasadnione oraz na tyle istotne, iz zachodzi
potrzeba ich wyjasnienia w ramach procedury pytan prawnych do TK”. Z kolei
w postanowieniu z 14 grudnia 2004 r. (sygn. akt P 32/02), Trybunat podkreslit, iz
Jinstytucja pytania prawnego [...] opiera sie na obiektywnie istniejgcej potrzebie
stwierdzenia, czy przepis, ktory podlega zastosowaniu w toczacej sie przed sgdem
sprawie, jest zgodny z aktem normatywnym wyzszego rzedu. [...] potrzeba ta musi
by¢ tego rodzaju, ze sad przedstawiajgcy pytanie prawne nie mogtby rozstrzygnaé
toczacej sie przed nim sprawy bez wczesniejsze] odpowiedzi na pytanie prawne,
gdyz samo rozstrzygniecie konkretnej sprawy uzaleznione jest wiasnie od tresci
odpowiedzi”. Przestankg dopuszczalnosci pytania prawnego jest wiec istnienie
§cistego zwigzku miedzy wynikiem badania przez TK konstytucyjnosci przepisu
awynikiem  konkretnego  postepowania toczacego sie przed sadem

(por. postanowienia TK z: 21 marca 2005 r., sygn. akt P 11/04; 15 maja 2007 r.,
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sygn. akt P 13/06; wyroki TK z: 17 lipca 2007 r., sygn. akt P 16/06; 23 pazdziernika
2007 r., sygn. akt P 10/07; 20 grudnia 2007 r., sygn. akt P 39/06; 19 lutego 2008 r.,
sygn. akt P 49/06; 27 maja 2008 r., sygn. akt P 59/07; 16 czerwca 2008 r., sygn. akt
P 37/07; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08).

Jeszcze dobitniej koniecznos¢ spetnienia przestanki funkcjonalnej pytania
prawnego i obowigzki spoczywajace w zwigzku z tym na pytajagcym sadzie wyrazit
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia z 4 pazdziernika 2010 r.
(sygn. akt P 12/08), w ktérym przypomniat, ze musi ,istnie¢ zalezno$¢ miedzy
odpowiedziag na pytanie arozstrzygnieciem sprawy toczacej sie przed sadem.
Jednak to sad pytajgcy winien wskazaé te zaleznos¢, uzasadniajgc, ze
rozstrzygniecie toczacej sie przed nim sprawy, w zwigzku z ktérg postawit pytanie
prawne, nie jest mozliwe bez odpowiedzi TK, udzielonej w stosownym orzeczeniu
[...T. W tym samym postanowieniu, odwotujac sie do swojego dotychczasowego,
utrwalonego orzecznictwa, Trybunat podkreslit subsydiarny charakter pytania
prawnego. Zdaniem Trybunatu, ,sad majgcy watpliwo$é co do zgodnosci aktu
normatywnego (przepisu prawnego) z Konstytucja powinien przede wszystkim we
wlasnym zakresie zmierza¢ do jej wyjasnienia, biorgc pod uwage w szczegoélnosci
zasade niesprzecznoéci systemu prawa, zasade nadrzedno$ci oraz dyrektywe
nadawania przepisom i normom prawnym takiego znaczenia, ktére w sposob
optymalny realizowatoby wartosci konstytucyjne” (postanowienie TK z 4 pazdziernika
2010 r., sygn. akt P 12/08). Z kolei w postanowieniu z 27 lutego 2008 r. (sygn. akt
P 31/06), Trybunat zaznaczyt, iz: ,pytanie prawne jest niedopuszczalne w wypadku,
gdy watpliwosci sadu co do zgodnosci danego aktu normatywnego z Konstytucja
moga by¢ usuniete w drodze wyktadni albo gdy w danej sprawie mozna zastosowac
inne, niebudzace watpliwosci przepisy lub inny akt normatywny. Najpierw sady
powinny bowiem dokonywaé wyktadni ustaw w zgodzie z Konstytucja [...], a dopiero
gdy te zabiegi zakonczg sie niepowodzeniem, powstaje mozliwos¢ przedstawienia
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego”. Nalezy tez zaznaczyé, ze zgodnie
z utrwalonym stanowiskiem Trybunatu, ,pytanie prawne nie moze by¢ srodkiem
stuzgcym usuwaniu watpliwo$ci dotyczacych wyktadni przepiséw; Trybunat nie moze
réwniez rozstrzygaé watpliwosci prawnych zwigzanych ze stosowaniem przez sady
wymiaru sprawiedliwosci. Nie jest zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego i pozostaje

poza jego kognicja precyzowanie przepisOw prawa przez wybor wigzacej wyktadni”
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(por. postanowienia TK z: 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 12 lutego 2008 r.,
sygn. akt P 62/07; 4 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 12/08).

Ponadto, w my$l art. 57 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
oorganizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072, dalej: ustawa o organizacji i trybie postepowania przed TK),
pytanie prawne musi zawiera¢, oprécz sformutowania zarzutu niezgodnosci
kwestionowanego aktu normatywnego =z Konstytucjg, ratyfikowang umowg
miedzynarodowg lub ustawg, takze jego uzasadnienie, z powotaniem argumentéw
lub dowoddw na jego poparcie. Na sadzie pytajagcym spoczywa rowniez ciezar
udowodnienia, w zakresie objetym pytaniem, niezgodnosci ze wskazanymi wzorcami
konstytucyjnymi. Jak konsekwentnie przyjmowat Trybunat na tle analogicznych
postanowienn  wczesniejszych  ustaw  regulujacych  postepowanie  przed
TK (w szczegéblnosci art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym; Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), ,ciezar dowodu spoczywa na
podmiocie kwestionujgcym zgodno$é wustawy =z Konstytucjg® (orzeczenie
TK z 24 lutego 1997 r., sygn. akt K 19/96 oraz wyroki TK z: 28 czerwca 2000 r.,
sygn. akt K 34/99; 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04). Podkres$li¢ nalezy takze, iz
— zgodnie z art. 67 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
TK — Trybunat Konstytucyjny jest zwigzany treScig oraz granicami rozpatrywanego
pytania prawnego. Nie moze tez — wychodzac poza granice okreslone w pytaniu
— wyrecza¢ sadu pytajgcego w doborze argumentacji adekwatnej do podnoszonych
w pytaniu prawnym watpliwosci (zob. np. postanowienie TK z 15 pazdziernika
2009 r., sygn. akt P 120/08).

2. Pytanie prawne jest $rodkiem prawnym inicjujgcym konkretng kontrole
konstytucyjno$ci prawa, a nie narzedziem angazujacym sad konstytucyjny w ocene
wewnetrznej spoéjnosci przepisbw prawnych czy tez rozwigzywanie problemow
zwigzanych z ich wyktadnia. Na takim stanowisku stoi Trybunat Konstytucyjny, ktéry
konsekwentnie przyjmuje, iz nie moze rozstrzygaé watpliwosci prawnych zwigzanych
ze sprawowaniem przez sady wymiaru sprawiedliwosci (zob. m.in. postanowienia
TK z: 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 22 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
P 24/07; 27 lutego 2008 r., sygn. akt P 31/06; 12 lutego 2009 r., sygn. akt P 64/08;
24 maja 2010 r., sygn. akt P 13/09 oraz K. Kolasinski, Zaskarzalno$¢ ustaw w drodze
pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 9, s. 25).
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Trybunat podkresla ponadto, ze pytanie prawne nie moze by¢ traktowane jako
pomoc organom sgdowym w merytorycznej ocenie sprawy zawistej przed sgdem
(zob. np. postanowienia TK z: 12 lutego 2008 r., sygn. akt P 62/07; 24 maja 2010 r.,
sygn. akt P 13/09). W wyroku z 7 listopada 2005 r. (sygn. akt P 20/04) Trybunat
wyrazit poglad, iz ,w instytucji pytania prawnego dopatrzy¢ sie mozna pewnych
elementéw zasady subsydiarnosci, wyrazajgcych sie w tym, ze moze ono byé
przedstawione wéwczas, gdy inne mozliwosci rozstrzygniecia sprawy rozpatrywane;j
przez sgd bez zastosowania niekonstytucyjnego przepisu (np. umorzenie
postepowania z innych przyczyn, ustalenie, ze okreslony przepis nie ma w danej
sprawie zastosowania, a przede wszystkim — wykfadnia w zgodzie z Konstytucjg
w dopuszczalnych ramach) nie mogg by¢é wykorzystane”. Trybunat wielokrotnie
zaznaczat, ze nie jest jego zadaniem wskazywanie sgdom prawidtowej wyktadni
przepiséw prawnych, w zgodzie z Konstytucjg. Wyktadnia prawa jest czescig procesu
stosowania prawa, tzn. prawnej kwalifikacji konkretnych stanéw faktycznych, celem
skonstruowania na podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych, na gruncie
przepiséw prawnych, normy indywidualnej skierowanej do konkretnych adresatow.
Takie normy, w postaci orzeczen, formutujg sady sprawujgce wymiar
sprawiedliwosci, do ktérych nie nalezy, bedacy sadem prawa, Trybunat
Konstytucyjny. Zgodnie ze stanowiskiem TK, ,Ustalajgc relewancje pytania
prawnego, nalezy mie¢ na uwadze, ze z reguly nie bedzie podstaw do przyjecia
istnienia tej przestanki wtedy, gdy rozstrzygniecie sprawy jest mozliwe bez
uruchomienia instytucji pytania prawnego. Sytuacja taka wystgpi w szczegdlnosci
wowczas, gdy istnieje mozliwos¢ usuniecia watpliwosci prawnych przez stosowng
wyktadnie budzgcego zastrzezenia aktu prawnego badz tez mozliwos¢ przyjecia za
podstawe rozstrzygniecia innego aktu. Innymi stowy — przestanka funkcjonalna
obejmuje m.in. koniecznos¢ wykazania, ze =zastrzezenia zgtoszone wobec
kwestionowanego przepisu sg obiektywnie uzasadnione oraz na tyle istotne, ze
zachodzi potrzeba ich wyjasnienia w ramach procedury pytan prawnych do
Trybunatu Konstytucyjnego. Jezeli zatem sgd orzekajgcy ma watpliwosci natury
konstytucyjnej co do przepisu, ktory ma by¢ przestankg rozstrzygniecia, powinien
w pierwszej kolejnosci dgzy¢ do ich usuniecia w drodze znanych nauce prawa regut
interpretacyjnych i kolizyjnych, w szczegélnosci — jezeli jest to mozliwe — w drodze
wykfadni zgodnej z Konstytucjg. Takie zachowanie stanowi realizacje nakazu

dokonywania wykfadni ustaw w sposéb zgodny z Konstytucjg i powinno poprzedzac¢
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wystapienie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym w trybie art. 193
Konstytucji” (zob. wyrok TK z 8 wrze$nia 2005 r., sygn. akt P 17/04; por. takze wyrok
TK z 10 stycznia 2012 r., sygn. akt P 19/10). ,Jest to powinno$¢ sadu wynikajaca
zart. 8 Konstytucji; dokonywanie interpretacji prawa budzacego watpliwosci lub
niejasnego, poprzez odczytanie normy przez pryzmat norm i aksjologii konstytucyjnej
jest postacia bezposredniego stosowania Konstytucji przez sady” (tak
w postanowieniu TK z 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06). W przypadku, gdy sktad
orzekajacy sadu pytajagcego ma watpliwosci co do zgodnosci z prawem dokonanej
wyktadni prokonstytucyjnej, powinien wykorzystaé istniejgce mechanizmy nadzoru
judykacyjnego i zwréci¢ sie ze stosownym wnioskiem do Sadu Najwyzszego albo
Naczelnego Sadu Administracyjnego (zob. M. Wiacek, Pytanie prawne sgdu do
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 215).

3. Jak wynika z uzasadnienia przedmiotowego pytania prawnego, wedtug
aneksu 8A/2004/17/R/D/92 z 23 lutego 2004 r. ustalajgcego jednolity tekst umowy
dzierzawy, ktérej dotyczy spédr zawisty przed pytajgcym sadem, postanowienie
zawarte w § 3 ust. 3 tej umowy miato nastepujace brzmienie: ,Strony ustalajg, ze
z przedmiotu umowy mogg zosta¢ wytagczone: 1) grunty o tgcznej powierzchni nie
wiekszej niz 321,1240 ha (stownie trzysta dwadzie$cia jeden hektaréw), co stanowi
50% areatu objetego niniejszg umowa w dniu jej podpisania”. Oznacza to, ze do
umowy dzierzawy jeszcze przed wejSciem w Zycie u.z.u.g.n.r. zostato wprowadzone
postanowienie, umozliwiajgace Agencji jednostronne zmniejszenie dzierzawionego
areatu i to w zakresie wiekszym niz przewidziany w art. 38 ust. 1a u.g.n.r., gdyz
obejmujgcym nie 30%, ale az 50% dzierzawionej nieruchomos$ci. Zgodnie z art. 4
ust. 1 u.z.u.g.n.r. regulacjg zawartg w tym artykule objete sg wytacznie te umowy
dzierzawy zawarte przed dniem wejScia w zycie u.z.u.g.n.r., ktére nie zawierajg
postanowienia o przewidzianej w art. 38 ust. 1a u.g.n.r. mozliwosci wypowiedzenia
przez ANR umowy dzierzawy w zakresie wylgczenia 30% powierzchni uzytkéw
rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy. Poniewaz umowa dzierzawy, ktorej
dotyczy sprawa zawista przed pytajacym sadem, zawiera takie wytaczenie (a nawet
umozliwia ANR wytaczenie areatu o wiekszej powierzchni), pojawia sie watpliwos¢,
czy mozna bedzie, w sprawie zawiste] przed pytajacym sadem, zastosowaéd
zaskarzony art. 4 u.z.u.g.n.r. Nalezy wskazaé, ze oprocz wyktadni jezykowej art. 4

ust. 1 u.z.u.g.n.r., takze jego wyktadnia funkcjonalna oraz wyktadnia zmierzajgca do
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zapewnienia zgodnosci przepisu ustawy z Konstytucjg (tzw. wykfadnia
prokonstytucyjna) uzasadniajg wniosek, ze przepis ten nie powinien znalezé
zastosowania do umowy dzierzawy istniejgcej miedzy stronami toczgcymi spér przed
pytajgcym sgdem. Artykut 38 ust. 1a u.g.n.r. zostat dodany przez art. 1 pkt 22
u.z.u.g.n.r. Przepis ten nie byt przewidziany w pierwotnej wersji projektu
u.z.u.g.n.r. i dlatego w jego uzasadnieniu (druk sejmowy nr 2849/VI kad.) brak jest
odniesienia do tej regulacji. Mozna jednak przyja¢, ze celem art. 38 ust. 1a
u.g.n.r. bylo wzmocnienie pozycji ANR jako strony umowy dzierzawy poprzez
przyznanie Agenciji jednostronnej kompetencji do jej czesciowego wypowiedzenia
w zakresie wylgczenia 30% dzierzawionej nieruchomosci rolnej. W doktrynie przepis
art. 38 ust. 1a u.g.n.r. jest oceniany krytycznie. Wskazuje sie, ze ,ustawodawca
narzuca autorytarnie dzierzawcy mozliwos¢ wypowiedzenia przez Agencje umowy
dzierzawy w zakresie wylgczenia 30% powierzchni uzytkéw roinych bedacych
przedmiotem dzierzawy. Zostato to dokonane bez wzgledu na wole dzierzawcy, co
niewatpliwie stanowi przetamanie i ograniczenie podstawowej dla prawa cywilnego
zasady swobody umow (zob. A. Lichorowicz, Nowy efap rozwoju (?) prawnej
regulacji dzierzawy gruntéw panstwowych, w: Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego
i samorzgdu terytorialnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa,
red. J. Bieluk i in., Biatystok 2012, s. 209)” (L. Sanakiewicz, Komentarz do art. 38
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, Lex/el. 2014,
nr 9017). Wyktadnia funkcjonalna art. 4 u.z.u.g.n.r. w zwigzku z art. 38 ust. 1a
u.g.n.r. moze jednak uzasadnia¢ wniosek, ze w przypadku, gdy takie uprawnienie
ANR wynika juz z zawartej umowy dzierzawy (i to w stopniu wyzszym, niz
przewidziany w art. 38 ust. 1a u.g.n.r.), zrealizowany jest cel tych przepiséw, co
powinno wykluczy¢ ich zastosowanie. Whniosek ten wzmacnia dodatkowo wyktadnia
prokonstytucyjna: Uznanie, ze ANR jest uprawniona do jednostronnego wytaczenia
z dzierzawy az 80% areatu dzierzawionej nieruchomosci (tj. 50% — na podstawie
pierwotnej umowy dzierzawy, a 30% - na podstawie nowego postanowienia
dodanego do tej umowy stosownie do art. 38 ust. 1a u.g.n.r.) prowadzitoby do tak
gtebokiej ingerencji w prawa majatkowe dzierzawcy, ze nasuwatoby to watpliwosci co
do zgodnosci z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu,
watpliwosci sgdu stosujgcego prawo co do zgodnosci danego aktu normatywnego
z Konstytucjg sad ten powinien staraé sie usungé w drodze wykiadni tego aktu

w zgodzie z Konstytucjg (postanowienia TK z: 29 listopada 2001 r., sygn. akt P 8/01;
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27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03). Oznacza to, ze rowniez watpliwosci
interpretacyjne, ktére nasuwaly zakwestionowane w pytaniu prawnym przepisy,
pytajacy sad powinien stara¢ sie usungé w drodze ich wyktadni uwzgledniajgcej
wartosci i standardy konstytucyjne. Sad zarzuca art. 4 ust. 1 u.z.u.g.n.r.
nieprecyzyjnos¢, majgca, w jego ocenie, przesadza¢ o sprzecznosci tego przepisu
z zasadg okreslonosci prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Przyjmujac za pozwana
Agencjg, ze art. 4 u.z.u.g.n.r. znajduje zastosowanie w rozstrzyganej sprawie,
pytajgcy sad nie podjgt jednak autonomicznej proby oceny tej kwestii przy
zastosowaniu powotanych dyrektyw wyktadni funkcjonainej oraz wyktadni
zmierzajgcej do zapewnienia zgodnosci interpretowanych przepiséw z Konstytucja.
Zastosowanie metod wykfadni innych niz jezykowa pozwolitoby pytajagcemu sadowi
na interpretacje i zastosowanie art. 4 u.z.u.g.n.r. w sposob zgodny z Konstytucja, bez
koniecznosci formutowania pytania prawnego do TK.

Dlatego, w ocenie Sejmu, pytanie prawne nie spetnia przestanki funkcjonainej,
wynikajgcej z art. 193 Konstytucji oraz z art. 52 ust. 2 pkt 5 ustawy o organizacji
i trybie postepowania przed TK i wymagajgcej wykazania przez pytajacy sad, ze od
odpowiedzi Trybunatu na zadane pytanie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy
zawistej przed tym sgdem oraz wyjasnienie, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie

moze mie¢ wplyw na rozstrzygniecie tej sprawy.

4. W ocenie Sejmu, niespetnienie przestanki funkcjonalnej nalezy réwniez
stwierdzi¢ w odniesieniu do kolejnego z zaskarzonych przepisow, tj. art. 5 ust. 1
u.z.u.g.n.r. Wytgcza on stosowanie art. 4 u.z.u.g.n.r. wobec podmiotéw w nim
wskazanych (ust. 1 pkt 1§ 2 u.z.u.g.n.r.). Pytajgcy sad sformutowat na tym tle zarzut
naruszenia zasady réwnosci (art. 32 Konstytucji). Merytoryczna ocena tego zarzutu
nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy zawistej przed pytajagcym sgdem. Nawet
bowiem ewentualne stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze wytaczenie spod
regulacji art. 4 u.z.u.g.n.r. podmiotow okres$lonych w art. 5 ust. 1 u.z.u.g.n.r. narusza
zasade réwnosci, nie miatoby wptywu na zastosowanie art. 4 u.z.u.g.n.r. wobec
powodki. W istocie rozpoznanie tego =zarzutu stanowitoby przejaw kontroli
abstrakcyjnej art. 5 ust. 1 u.z.u.g.n.r.,, do ktorej zainicjowania pytajgcy sad nie jest

uprawniony.
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5. Zgodnie z art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, pytanie prawne powinno zawiera¢ uzasadnienie
postawionego zarzutu, z powotaniem argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie.
Wymaganie powyzsze obowigzywato réwniez na gruncie ustawy z dnia 22 lipca
2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 poz. 1157), wtasciwej dla chwili
wystgpienia sgdu pytajgcego do Trybunatu Konstytucyjnego.

W orzecznictwie TK konsekwentnie podkresla sie, ze prawidtowe pismo
inicjujgce postepowanie przed Trybunatem powinno zawieraé szczeg6towa
i precyzyjng jurydyczng argumentacje uprawdopodabniajgcg stawiane zarzuty
(zob. np. postanowienia TK z: 17 listopada 2011 r., sygn. akt Ts 40/11; 2 lutego
2012r., sygn. akt Ts 93/11). Wymogu tego nie spetniajg uwagi nazbyt ogéine,
niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. np. wyrok
TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11; postanowienie TK z 13 stycznia 2015 r.,
sygn. akt K 44/13). ,Wobec respektowania generalnej zasady, jakg jest domniemanie
konstytucyjnosci aktu normatywnego, samo wskazanie w petitum wzorca kontroli,
bez szczegétowego odniesienia sie w uzasadnieniu do kwestionowanej regulaciji
prawnej lub lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze zostaé
uznane za «uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodéw na jego
poparcie» w rozumieniu przepisow regulujgcych postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym. W Swietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymég ten nalezy
rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutdw stawianych
w kontek$cie kazdego wskazanego wzorca kontroli” (postanowienie TK z 21 stycznia
2015 r., sygn. akt K 13/13). Jak stwierdzit TK w wyroku z 8 wrzesnia 2005 r.
(sygn.akt P 17/04). ,Zarzut niezgodnosci przepisu stanowigcego przedmiot
zaskarzenia z Konstytucjg, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg
powinien by¢é poparty przytoczeniem argumentow podwazajgcych domniemanie
konstytucyjnosci przepisu” (zob. takze postanowienie TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt
SK 6/13). W wyroku z 19 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt P 10/10) Trybunat wskazat,
ze: ,Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutow nie powinna by¢ traktowana
powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w piSmie procesowym argumenty
mogg by¢ mniej lub bardziej przekonujgce ...}, lecz zawsze muszg by¢ argumentami
«nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny”. Oznacza to, ze nie
wystarczy sformutowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.

Uzasadnienie musi wskazywaé precyzyjnie co najmniej jeden argument
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przemawiajgcy za naruszeniem danego wzorca kontroli. Wymogu tego nie spetniajg
uwagi nazbyt ogdlne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych
rozwazan (zob. np. wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11; postanowienie
TK z 13 stycznia 2015 r., sygn. akt K 44/13). Jak wskazywat Trybunat. ,Wobec
respektowania generalnej zasady, jakg jest domniemanie konstytucyjnosci aktu
normatywnego, samo wskazanie w peliftum wzorca kontroli, bez szczegétowego
odniesienia sie w uzasadnieniu do kwestionowanej regulacji prawnej lub lakoniczne
sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze zosta¢ uznane za
«uzasadnienie postawionego zarzutu, z powofaniem dowod6éw na jego poparcie»
wrozumieniu  przepisébw  regulujgcych  postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym. W $wietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymég ten nalezy
rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutow stawianych
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli” (postanowienie TK z 21 stycznia
2015 r., sygn. akt K 13/13).

6. Niezaleznie od wskazanego wyzej (punkt 4) niespetnienia przestanki
funkcjonalnej pytania prawnego, co powinno skutkowaé umorzeniem postepowania
na podstawie art. 52 ust. 2 pkt 5 ustawy o organizaciji i trybie postepowania przed TK,
Sejm pragnie zwrocié uwage na nieadekwatno$é uzasadnienia zarzutéw
podniesionych w pytaniu prawnym w stosunku do stanu faktycznego sprawy.
Pytajacy sad koncentruje sie na wykazaniu naruszenia zasady ochrony praw
nabytych w sytuacji trwania umowy dzierzawy (por. s. 13 pytania prawnego, gdzie
pytajacy sad stwierdza, iz ,zawarty w art. 4 ust. 1-15 obowigzek Agencji do sktadania
dzierzawcom propozycji zmian trwajgcych uméw dzierzawy narusza fundamentalne
zasady prawa cywilnego — obowigzku dochowania umoéw i niedziatania prawa
wstecz. [...] Brak tez w przepisach ustawy kwestii ewentualnych rekompensat za
skutki rozwigzania cze$ci umowy (w zakresie wytaczonych 30%), przed terminem jej
zakonczenia”). Jak jednak wynika z okoliczno$ci sprawy, powodowa spotka wystapita
z ofertg przediuzenia umowy dzierzawy. Zgodnie z art. 39 ust. 2 pkt 1
u.g.n.r. przedtuzenie takie moze nastgpi¢ bez przetargu, w przypadku ziozenia
Agencji przez dotychczasowego dzierzawce o$wiadczenia o zamiarze dalszego
dzierzawienia nieruchomosci na nowych warunkach uzgodnionych z Agencjs.
Pytajacy sad, wskazujac na naruszenie art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz zasady

ochrony praw nabytych, nie uwzglednit w sposob dostateczny okolicznosci sprawy,
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w ktorej spor nie dotyczyt zmiany warunkéw trwajacej umowy dzierzawy, lecz
warunkoéw, na jakich miato dokonaé sie jej przedtuzenie.

Trybunat dostrzegt deficyty argumentacyjne pytania prawnego wzywajac
zarzgdzeniem z 12 pazdziernika 2016 r. pytajacy sad do jego uzupetniania. W ocenie
Sejmu, uzasadnienie zarzutéw przedstawione w postanowieniu pytajgcego sadu
z 4 listopada 2016 r. w dalszym ciggu nie spetnia wymogdw wynikajacych z ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym oraz orzecznictwa TK. W postanowieniu tym pytajgcy
sgd ograniczyt sie do wyliczenia naruszonych w jego ocenie praw i zasad
konstytucyjnych, nie powotujgc dodatkéw argumentdéw, uzasadniajgcych te
twierdzenia, lecz odsylajgc do uzasadnienia pytania prawnego zawartego
w postanowieniu z 22 wrzesnia 2016 r., ktérego braki argumentacyjne stwierdzone
zostaly we wskazanym wyzej zarzgdzeniu TK. Przyktadowo, zarzut niezgodnosci
zaskarzonego art. 4 u.z.u.g.n. z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji wynika¢ ma, zdaniem pytajgcego sadu, z naruszenia innych praw
majatkowych podlegajgcych ochronie w Konstytucji. Jak podnosi pytajacy sad:
,Dzierzawa to nie wtasnos$¢, jednak podlega konstytucyjnej ochronie, podobnie jak
ona — w mys$| art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Ustawowe ograniczenie wczesniej
zawartych umoéw nie ma uzasadnienia w celu publicznym, nie przewidziano takze
odszkodowania”. W ocenie Sejmu, pytanie prawne, réwniez przy uwzglednieniu
argumentacji zawartej w postanowieniu z 4 listopada 2016 r., nie spetnia wymogéw
odnoszacych sie do pisma procesowego w zakresie odpowiedniego uzasadnienia
zawartych w nim tez i zarzutbw niekonstytucyjnosci stawianych zaskarzonym
przepisom. Uzasadnienie pytania prawnego nie realizuje zrekonstruowanego
w orzecznictwie TK nakazu odpowiedniego udowodnienia zarzutéw formutowanych
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli tak, aby co najmniej podwazy¢
domniemanie  konstytucyjnosci  zaskarzonych  przepisbw  (postanowienie
TK z 21 stycznia 2015 r., sygn. akt K 13/13). Deficyty argumentacyjne pytania
prawnego stanowig dodatkowo przestanke umorzenia postepowania przed
TK z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy

0 organizacji i trybie postepowania przed TK).

7. Uzasadniajgc zarzut naruszenia przez art. 12 u.z.u.g.n. wywodzonej z art. 2
Konstytucji zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, pytajacy

sgd podnosi, ze przewidziany w zaskarzonym przepisie trzydziestodniowy okres
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vacatio legis nie uwzglednia specyfiki i charakteru dziatalnosci rolniczej, ktérej
minimalnym cyklem jest rok, co prowadzi¢ ma do pogtebienia negatywnych dla
powodki skutkow ograniczenia powierzchni dzierzawionych gruntow.

Na wstepie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 296 ze zm.) akty normatywne, zawierajgce
przepisy powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dtuzszy. Przewidziany w zaskarzonym przepisie okres
vacatio legis byt wiec ponad dwukrotnie dtuzszy niz termin, po uptywie ktérego co do
zasady powinny wejs¢ w zycie howo uchwalone przepisy.

Trybunat Konstytucyjny poswiecit obszerne rozwazania odnoszace do
problematyki vacatio legis jako elementu procesu prawodawczego odpowiadajgcego
konstytucyjnym standardom w wyroku z 16 wrze$nia 2003 r. (sygn. akt K 55/02).
Trybunat ugruntowat woéwczas stanowisko wyrazane w swoim wcze$hiejszym
orzecznictwie, ze zachowanie przy wprowadzaniu nowych regulacji prawnych
odpowiedniego okresu vacatio legis jest niezwykle doniostym elementem
prawidlowego przebiegu procesu legislacyjnego, nalezacym do standardéw
demokratycznego panstwa prawnego. Ma to szczegdlne znaczenie zwtaszcza
w przypadku, gdy nowe unormowanie naktada na adresatow obowigzki, ktére
wczesniej ich nie obcigzalty i — dodatkowo — z ich niewykonaniem wigze
odpowiedzialno$¢. Po analizie swojego dotychczasowego orzecznictwa dotyczgcego
tej kwestii Trybunat stwierdzit, ze ,naruszenie Konstytucji byto przyjmowane
w zasadzie tylko wtedy, gdy ustawodawca wigzat skutki prawne aktu prawnego
z datg sprzed jego publikacji. Chodzito wiec o przypadki razgcego naruszenia zasady
lex retro non agit. [...] W tych przypadkach, gdy ustawodawca nadaje przepisom moc
wigzaca przed ich publikacjg, nie ma potrzeby odwotywania sie do zasady panstwa
prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Z zasady paristwa prawnego wyprowadza
sie nadal regute 0ogoélng lex retro non agit. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, iz
— poza wskazanymi przypadkami powigzania skutkéw prawnych aktu prawnego
zdatg sprzed jego publikacji — w powotanych przez Rzecznika orzeczeniach
Trybunat nie uznat zarzutu naruszenia Konstytucji, nawet jesli przewidziany okres
vacatio legis wydawat sie razgco kréotki (np. 12 dni w przypadku zmian w przepisach
o podatkach i optatach lokalnych)”.
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Uzasadniajgc swoja wstrzemiezliwos¢ przy ocenie kwestii vacatio legis
Z punktu widzenia konstytucyjnych standardéw, Trybunat wskazat na petniong przez
siebie funkcje negatywnego ustawodawcy, ,co w odniesieniu do konkretnego
problemu oznacza, iz Trybunat moze wytgcznie orzec niezgodnos¢ z Konstytucjg
przepisu przewidujgcego zbyt krétki okres vacatio legis. Trybunat nie moze natomiast
zastgpi¢ ustawodawcy i zadekretowaé wilasciwego okresu. Trybunat nie ma
kompetencji do ustalania witasciwego okresu, ani mozliwosci bezposredniego
wptywania na jego ustalenie. Kompetencja Sejmu jest ustalenie wtasciwej vacatio
legis przy wzieciu pod uwage charakteru ustawy oraz warunkéw spotecznych
i gospodarczych, w jakich ma ona funkcjonowaé. Ustawa musi wiec wréci¢ do
Parlamentu, ktory okreslitby nowy termin jej wejscia w zycie”.

Nastepnie Trybunat zaznaczyt, ze ,w konsekwencji catego procesu kontroli
konstytucyjnej i ponownego uchwalania przepisu przez Parlament, miedzy
planowanym pierwotnie przez ustawodawce terminem wejscia w zycie ustawy
a ostatecznym nabraniem przez nig mocy obowigzujacej mija diugi okres. Nadmierne
odsuwanie w czasie wejScia w zycie ustaw, ktére — gdy chodzi o ich merytorycznag
zawartos¢ i celowosc¢ ich wprowadzenia — nie budzg watpliwosci, w ocenie Trybunatu
nie wydaje sie zasadne. Trybunat zwraca uwage, ze nawet gdyby przyjaé, iz dla
danej ustawy wiasciwym okresem vacatio legis jest okres — przyktadowo
— 3 miesiecy, to — ze wzgledu na dtugotrwato$¢é procedury — nie da sie osiggnaé
takiego efektu prawnego. Jesli zatozyé, ze panhstwo poprzez dziatalnosé¢ legislacyjna
ma do zrealizowania okreslone cele, w niniejszym przypadku — niekwestionowany
przez nikogo cel dostosowania prawa polskiego do standardéw unijnych
— wstrzymanie wejScia w zycie ustawy wytgcznie z powodu zbyt krétkiej vacatio legis,
budzi zasadnicze watpliwosci. Trybunat Konstytucyjny podkresia szczegéing
niedogodno$¢ takiego rozwigzania, gdy kwestionowany termin wejScia w zycie
ustawy juz minat. W praktyce oznacza to, ze wielu sposrdéd adresatow nowo
wprowadzonych norm prawnych zastosowato sie do nich, czasem kosztem
wzmozonego wysitku, naktadu srodkéw finansowych, itd. Dziatajgca wstecz decyzja
przekreslajgca wejScie w zycie aktu prawnego, ktory zaczat juz obowigzywad,
mogtaby zostaé przez nich oceniona jako naruszajgca ich zaufanie do parnstwa
i stanowionego przez nie prawa. Okazatoby sie bowiem, ze postuszenhstwo ustawie
i staranno$¢ w dostosowywaniu swej dziatalnoSci do wymagan prawnych nie

poptaca; w lepszej sytuacji znalezliby sie ci adresaci normy, ktérzy jg zlekcewazyli.
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Swiadomosé¢ wskazanych nastepstw ewentualnego uznania, juz po wejsciu w zycie
ustawy, iz przewidziany przez nig okres vacatio legis byt zbyt krotki, nakazuje
zachowanie szczegdlnej ostroznosci przy dokonywaniu oceny konstytucyjnosci
przyjetego przez ustawodawce rozwigzania. JeSli vacatio legis odpowiada
generalnym zatozeniom z art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych, uznanie przez Trybunat Konstytucyjny, ze
doszio do naruszenia art. 2 Konstytucji mogloby nastgpi¢ tylko w razacych
przypadkach. Orzeczenie takie spowodowatoby bowiem konieczno$é stosowania
fikcji, iz ustawa nie zaczeta obowigzywaé a jej wejScie w zycie, w ksztalcie
merytorycznie niezmienionym, uzaleznione bytoby od ponownej decyzji Parlamentu
w sprawie vacatio legis’.

Zdaniem Sejmu, lakoniczne uzasadnienie zarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji przez art. 12 u.z.u.g.n. nie pozwala na uznanie, ze pytajagcemu sadowi
udato sie podwazy¢ domniemanie konstytucyjnosci tego przepisu. Samo odwotanie
sie do specyfiki i charakteru dziatalnosci rolniczej, czy tez rocznych cykléw
charakterystycznych dla tej dziatalnosci, nie wystarcza bowiem, w ocenie Sejmu, dla
przyjecia, ze zaskarzony przepis narusza art. 2 Konstytucji. W pierwszej kolejnosci
nalezy zaznaczyc¢, ze u.z.u.g.n. zostata uchwalona 16 wrze$nia 2011 r., w Dzienniku
Ustaw opublikowano jg 2 listopada 2011 r., a weszta w zycie 3 grudnia 2011 r. Zatem
zdarzenia te mialy miejsce w okresie, w ktérym — w uproszczeniu - skonczyt sie
jeden, a zaczynat kolejny cykl roczny dziatalno$ci rolniczej. Podkreslenia wymaga
ponadto, ze z dniem wejscia w zycie zaskarzonej ustawy osoby gospodarujgce na
wydzierzawionym od Agencji gruncie nie zostaty pozbawione prawa dalszego jego
uzytkowania. Wejscie w zycie tych przepiséw wyznaczyfo jedynie poczatkowy bieg
terminéw wskazanych w art. 4 u.z.u.g.n. dia podjecia okre$lonych dziatan najpierw
przez Agencje, a nastepnie przez dzierzawcéw. Zdaniem Sejmu przy ocenie
,odpowiedniosci” okresu vacatio legis przewidzianego w art. 12 u.z.u.g.n. nalezy
mie¢ bowiem na uwadze inne ustawowe terminy, zwigzane z wykonaniem dyspozyciji
art. 4 u.z.u.g.n. Jak wynika z art. 4 ust. 1 u.z.u.g.n., Agencja miata 6 miesiecy, liczac
od dnia wejScia w zycie tej ustawy, na przedstawienie dzierzawcom, w formie
pisemnego zawiadomienia, propozycji dokonania zmian umowy dzierzawy,
a dzierzawcom przystugiwat termin trzymiesieczny na przyjecie albo odrzucenie tej
propozycji (art. 4 ust. 3 u.z.u.g.n.). Z uwagi na ramy czasowe wynikajace z art. 4

u.z.u.g.n. dla realizacji okreslonej w tym unormowaniu kompetencji ANR, jak
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i dzierzawcy, podniesiony przez pytajagcy sad zarzut ,nieodpowiednio$ci’
przewidzianego w art. 12 u.z.u.g.n. okresu vacatio legis wymaga precyzyjnej

i szczego6towej argumentac;ji, ktorej nie zawiera przedmiotowe pytanie prawne.

8. Z uwagi na powyzsze, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Marek Kuchcinski
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