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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

Pismem z dnia 17 lipca 2019 r. Rzecznik Praw Obywatelskich przystapit do postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowanego pytaniem prawnym Sadu Okregowego
w Warszawie — XXV Wydziat Cywilny (postanowienie z dnia 27 maja 2019 r., sygn. akt

).

Rzecznik zajat stanowisko, iz art. 4 w zwigzku z art. 5 ust. | ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382) jest niezgodny z art. 2, art. 64 ust. | i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 32 ust 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Niniejszym przedstawiam uzasadnienie stanowiska Rzecznika.
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UZASADNIENIE:

W niniejszej sprawie Sad Okregowy w Warszawie XXV Wydzial Cywilny (dalej: sad
pytajacy) przedstawit pytanie prawne:

1. czy art. 4 ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 233, poz. 1382; dalej: ustawa zmieniajaca) jest zgodny z:

- art. 2, art. 64 ust. 112, art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie, w jakim regulacja ta ogranicza prawa majatkowe dzierzawcoHw
uprzednio nabyte na podstawie uméw dzierzawy, ktore nie zawieraly w swojej tresci
postanowienia o mozliwosci wylaczenia w trakcie jej trwania 30 % powierzchni
uzytkow rolnych oraz ktére zostaly zawarte przed dniem wejScia w Zycie ustawy
zmieniajacej;

- art. 20, art. 22, art, 23, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim regulacja ta ogranicza wolnosc¢
dziatalnosci gospodarczej dzierzawcow, ktorzy przed dniem wejscia w Zycie ustawy
zmieniajacej zawarli umowy dzierzawy niezawierajace w swojej tresci postanowienia
o mozliwo$ci wytaczenia w trakcie jej trwania 30 % powierzchni uzytkow rolnych;

- art. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim
regulacja ta inaczej traktuje dzierzawcoéw umow dzierzawy zawartych przed i po dniu
wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej;

2. czy art. 5 ustawy zmieniajacej jest zgodny z art. 32 ust. 11 art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim ta regulacja w sposob odmienny traktuje
dzierzawcow w zaleznosci od tacznej powierzchni dzierzawionych gruntéw oraz kategorii

podmiotow, ktére sa wspolnikami w spotkach bedacych dzierzawcami.

I. Stan faktyczny sprawy, w zwigzku z ktora zostalo skierowane pytanie prawne

Pytanie prawne zostato sformutowane w zwiazku z toczaca si¢ przed sadem pytajacym sprawa,

o nakazanie Krajowemu O$rodkowi Wsparcia Rolnictwa w Warszawie, na podstawie art. 1047
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1360,
ze zm.; dalej: k.p.c.) w zwiazku z art. 64 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
z 2018 1. poz. 1025, ze zm.; dalgj: k.c.), ztoZenia os§wiadczenia woli o przedtuzeniu o 8 lat, tj. do dnia
wrze$nia 2025 r., na dotychczasowych warunkach, umowy dzierzawy z dnia  kwietnia 1996 r.

nr , ktorej stronami sa A spotka
z ograniczong odpowiedzialnoscig z siedziba w G (dalej: Spétka) i Krajowy Osrodek
Wsparcia Rolnictwa w Warszawie (dalej: KOWR albo Krajowy OSrodek) dotyczacej gruntow

o facznej powierzchni ha; ewentualnie — o ustalenie, na podstawie art. 189 k.p.c.,



ze przedmiotowa umowa dzierzawy z dnia  kwietnia 1996 r., ulega przedluzeniu o jeden rok,

tj.do  wrzesnia 2018 r., na dotychczasowych warunkach.

Umowa dzierzawy nr zostala zawartaw dniu  kwietnia 1996 r. migdzy Agencja
Wtasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa (poprzednikiem prawnym Agencji Nieruchomosci Rolnych)
aV spotka z ograniczona odpowiedzialno$cia z siedziba
wK Umowa ta byta wielokrotnie aneksowana. Na podstawie aneksunr z dnia  lutego
2001 r. doszto do przeniesienia praw i obowigzkéw wynikajacych z umowy nr na rzecz
Spéiki. Jako przedmiot dzierzawy okre$lono nieruchomo$¢ o tacznej powierzchni ha.
Aneksem nr z dnia czerwca 2011 r. strony przedluzyty czas trwania umowy dzierzawy
do  wrze$nia 2017 r., zastrzegajac mozliwo$é przedtuzenia umowy na dalsze lata w przypadku
wystgpienia z wnioskiem przez ktérakolwiek ze stron, najpézniej na 3 miesiace przed konicem uplywu
terminu. Aneksowana umowa przewidywata takze mozliwo§¢ wyltaczenia z przedmiotu dzierzawy

gruntow o okreslonej powierzchni oraz ustalata warunki tego wyltaczenia.

W 2011 r., w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej, Agencja Nieruchomosci
Rolnych (dalej tez: Agencja albo ANR) — poprzednik prawny Krajowego Osrodka — przedstawita
Spoétce, w my$l art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej, zawiadomienie z propozycja dokonania zmian
umowy dzierzawy w zakresie wylaczenia z dzierzawy 30 % powierzchni uzytkow rolnych, bedacych
przedmiotem dzierzawy, wraz z projektem aneksu nr . W terminie 3 miesigcy Spotka ztozyla
o$wiadczenie o przyjeciu zaproponowanych warunkéw oraz o$wiadczenie o skorzystaniu
z uprawnienia do zakupu pozostatego po wylaczeniu przedmiotu dzierzawy, zgodnie z art. 4 ust. 7

ustawy zmieniajace;.

W dniu lipca 2012 r. strony zawarly aneks nr do taczacej je umowy dzierzawy,
na podstawie ktérego uzgodnity, Ze z przedmiotu dzierzawy zostana wylaczone okreSlone dziatki,

o tacznej powierzchni ha, w terminach okre§lonych w aneksie.

W zwiazku z realizacja aneksunr  w czesci, wdniu  lutego 2013 r. strony zawarty aneks
nr , w ktérym juz po wylaczeniu czgsci gruntéw powierzchnig przedmiotu dzierzawy okreslono
na ha, oraz ustalono, ze z dzierzawy zostana wylaczone grunty o powierzchni ha,
za§ w zakresie dwoch dziatek przesunieto termin wytaczenia do dnia  sierpnia 2013 r. Aneksem
nr z dnia  sierpnia 2016 r. zmniejszono powierzchni¢ stanowiaca przedmiot dzierzawy
do ha.

W dniu 30 kwietnia 2016 r. weszla w Zycie ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektoérych ustaw
(Dz. U. poz. 585, ze zm.; dalej: ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomoséci). Zgodnie z art. 1 te;
ustawy w okresie 5 lat od dnia jej wejScia w Zycie wstrzymano sprzedaz nieruchomosci albo ich

czesci wehodzacych w sktad Zasobu Whasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.



W dniu  grudnia 2016 r. Agencja Nieruchomos$ci Rolnych wezwata Spétke do wydania
nieruchomosci wylaczonych na podstawie aneksu nr Spotka odmoéwita ich wydania, wskazujac
na niekonstytucyjno$¢ art. 4 ustawy zmieniajacej i w konsekwencji nieskuteczno$¢ aneksu nr
dotyczacego wyltaczenia. Agencja w odpowiedzi wskazata, ze art. 4 ust. 15 ustawy zmieniajace;j,
stanowiacy, ze wylaczone grunty maja zosta¢ przeznaczone do sprzedazy w terminie roku
od wylaczenia, obowiazywal w odmiennym stanie prawnym i po wejSciu w Zycie ustawy
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci to dzierzawa stata sie glownym, preferowanym sposobem

zagospodarowania nieruchomosci Zasobu.

Pismem z dnia maja 2017 r. Spétka — w trybie art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
29 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U.
z2016 r. poz. 1491, ze zm.; dalej: ustawa o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi) —
ofwiadczyta ANR, ze zamierza dalej dzierzawié¢ nieruchomosci na podstawie umowy na nowych
warunkach uzgodnionych z ANR oraz, Ze zasadne jest przedtuzenie umowy o 8 lat, tj. do  wrze$nia

2025 r. Pismem z dnia  czerwca 2017 1. Agencja odmoéwila przedtuzenia umowy dzierzawy.

W pozwie skierowanym przeciwko KOWR Spétka wystapita o nakazanie Krajowemu
Osrodkowi — jako nastepcy prawnemu Agencji — na podstawie art. 1047 k.p.c. w zwiazku z art. 64
k.c. zlozenia o§wiadczenia woli o przedluzeniu o 8 lat, tj. do  wrzesnia 2025 r., umowy dzierzawy
z dnia kwietnia 1996 r. dotyczacej gruntow o lacznej powierzchni ha,
na dotychczasowych warunkach; ewentualnie — w wypadku nieuwzglednienia powyzszego
roszczenia — o ustalenie, na podstawie art. 189 k.p.c., ze umowa dzierzawy zdnia  kwietnia 1996 r.
ulegta przedtuzeniu o rok, tj. do  wrzeénia 2018 r., na dotychczasowych warunkach. W przypadku
obu roszczen Spotka wniosta o przedluzenie umowy dzierzawy gruntéow, obejmujacych 30 %
powierzchni uzytkéw rolnych, ktére miaty zostaé wylaczone z dzierzawy. Spotka wskazata bowiem,
ze kwestionuje konstytucyjnosé¢ art. 4 1 5 ustawy zmieniajacej, a tym samym wazno$¢ aneksu nr
w caloSci oraz aneksow nr i w czeSci, w jakiej stanowia one kontynuacje i realizacje
kwestionowanych regulacji aneksu nr Z tej racji skarzaca wystapila rOwniez z wnioskiem
o zwrdcenie si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym o zbadanie zgodno$ci art. 41 5
ustawy zmieniajacej z Konstytucja,

Sad pytajacy podzielil watpliwosci Spotki i skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego
przytoczone powyzej pytanie prawne w przedmiocie konstytucyjnos$ci art. 4 i 5 ustawy zmieniajace;j.
Przepisy te okreslity mechanizm zmiany umdéw dzierzawy, ktore zostaly zawarte przed dniem wejscia
w zycie ustawy zmieniajacej i nie zawieraty w swojej tresci postanowienia o mozliwo$ci wylaczenia
z przedmiotu dzierzawy 30 % powierzchni uzytkéow rolnych, przy czym — w ocenie sadu —
watpliwo$ci konstytucyjne budzi caly mechanizm zawarty w zakwestionowanej regulacji. Zmiany
wprowadzone ustawa zmieniajaca byly bowiem — jak wskazal w uzasadnieniu pytania prawnego sad
pytajacy — nieprzemyslane, sprzeczne z Konstytucja i nie miaty na celu ochrony konstytucyjnych

wartosci, wrecz przeciwnie — sprzeciwialy sig im.



Zmiana trwajacych stosunkéw dzierzawy, przez wylaczenie 30 % dzierzawionych gruntow,
stanowila — zdaniem sadu pytajacego — istotne i nieuzasadnione ograniczenie praw majatkowych
dzierzawcdw. Wylaczenia te byly szczegdlnie dotkliwe takze z uwagi na sposob ich dokonywania.
Ustawodawca przyznal bowiem szerokie uprawnienia w tym zakresie Agencji Nieruchomosci
Rolnych w postaci wyboru gruntéw, ktére miaty zosta¢ wytaczone z dzierzawy. Wybor ten, wobec
niedookre§lenia w ustawie zmieniajacej przestanek, ktérymi wydzierzawiajacy powinien sie
kierowa¢ wskazujac grunty podlegajace wylaczeniu, mial charakter w pelni dowolny
i nieograniczony, co moglo prowadzié do sytuacji, w ktdorej dokonanie wylgczen 30 % powierzchni
uzytkow rolnych czynito prowadzona na dzierzawionych gruntach dziatalno$¢ rolnicza utrudniona

albo wrecz niemozliwa.

Sad pytajacy zwrocil uwage, ze dzierzawcy — czyniac niejednokrotnie znaczace naklady
finansowe, takze ze Srodkow zewngtrznych — utworzyli duze i dobrze prosperujace gospodarstwa
rolne. Zmianom w umowach dzierzawy polegajacym na zmniejszeniu dzierzawionej powierzchni nie
towarzyszyly jednak rekompensaty za utratg 30 % powierzchni uzytkow rolnych, nie rozliczono takze

poczynionych naktadow.

Dzierzawcy, zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy zmieniajacej, mogli nie przyjaé zaproponowanych
warunkéw 1 odrzuci¢ propozycj¢ zmian umowy dzierzawy, wowczas umowa trwalaby
na dotychczasowych warunkach. Jednakze — w ocenie sadu pytajacego — pozostawiony im przez
ustawodawce wybdr w tej kwestii miat charakter iluzoryczny. W przypadku bowiem odrzucenia
zaproponowanych zmian dzierzawca tracil przyznane mu na gruncie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomoéciami rolnymi prawo pierwszefistwa w nabyciu dzierzawionej nieruchomosci,
jak rowniez przystugujace dzierzawcom prawo do przedtuzenia dzierzawy w trybie
bezprzetargowym. Stanowito to znaczacq dolegliwo$é, w praktyce moglo bowiem oznaczaé utrate
mozliwo$ci prowadzenia dalszej dziatalno$ci na dzierzawionych gruntach po wygasnigciu umowy

dzierzawy.

W ocenie sadu art. 4 ustawy zmieniajacej i wladcza ingerencja w stosunki prawne
uksztattowane przed wejSciem w zycie nowego prawa, pogarszajaca pozycj¢ dzierzawcow przez
odebranie im prawa do dzierzawy 30 % powierzchni uzytkéw rolnych, czyli prawo majatkowe
uksztaltowane przed jej wejSciem w zycie, jest niezgodna z art. 2 Konstytucji i zasada
demokratycznego pafistwa prawnego, zasadg ochrony praw nabytych, zasada przyzwoitej legislacji
oraz zakazem retroaktywnosci prawa oraz zasada ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych
(art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) w zwiazku z zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz
zasada rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Artykut 4 ustawy zmieniajacej — wedtug sadu pytajacego — narusza takze zasadg swobody
dziatalno$ci gospodarczej (art. 20 i art. 22 Konstytucji). Wymuszenie na dzierzawcach, chcacych
kontynuowaé dzierzawe nieruchomosci nalezacych do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parstwa,

wyrazenia zgody na dokonanie zmian w zawartych umowach dzierzawy wywarlo istotny wplyw



na prowadzenie przez nich dziatalnosci gospodarczej na przedmiotowych gruntach, ich plany
gospodarcze, planowane inwestycje, regulowanie zobowiazan, czy poziom zatrudnienia. Przyjete
rozwigzanie — w przekonaniu sadu pytajacego — nie znajduje przy tym uzasadnienia w waznym
interesie publicznym i tym samym nie mozna uznac, aby spetnione zostaty przestanki ograniczenia
wolnosci gospodarczej, o ktdrych mowa w art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Co wiecej,
sad pytajacy podkredlil, ze w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji nie znajduje zadnej wartosci
konstytucyjnej, ze wzgledu na ktora nalezalo ograniczyé prawa majatkowe dzierzawcdw, przez
wylaczenie 30 % powierzchni dzierzawionych uzytkow rolnych. Tym bardziej, ze cel dla realizacji
ktérego zostata wprowadzona kwestionowana regulacja — rozwdj gospodarstw rodzinnych przez
sprzedaz rolnikom indywidualnym nieruchomosci wylaczonych z dzierzawy, nie jest mozliwy
do realizacji, z uwagi na zmiany ustawodawcze — uchwalenie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy

nieruchomosci.

Jednoczesnie sad pytajacy zauwazyl, Ze dazac do rozwoju gospodarstw rodzinnych, bedacych
podstawga ustroju rolnego panstwa, ustawodawca nie moze jednak — w $wietle art. 23 Konstytucji —

narusza¢ postanowien art. 21 i 22 Konstytucji.

Ponadto, sad pytajacy wskazal, Ze art. 4 ustawy zmieniajacej jest niezgodny takze z zasada
rowno$ci wobec prawa. Przepis ten wprowadzitl bowiem obowiazek przedstawienia przez ANR
propozycji wylaczenia 30 % powierzchni uzytkow rolnych w przypadku zawartych umoéw dzierzawy,
ktore takiego postanowienia nie zawieraly. Oznacza to, ze w przypadku uméw dzierzawy, w ktoérych
strony przewidzialy takg ewentualno$¢ — ale nie obowiazek — art. 4 nie miat zastosowania. Innymi
stowy, w przypadku umowy zawartej przed dniem wejécia w Zycie ustawy zmieniajacej, ktora
przewidywata mozliwo$§¢ wytaczenia 30 % gruntéw, ANR nie byla zobowigzana przedstawié
propozycji wylaczenia. Agencja mogla zatem, lecz nie musiata skorzysta¢ z mozliwosci wytaczenia
gruntéw w trakcie trwania umowy, czego dzierzawca mial §wiadomo$¢ od momentu zawarcia
umowy. W przypadku umoéw dzierzawy, w ktdrych zawarto postanowienie o wytaczeniu mniejszej
powierzchni (procentowo, czy tez przez okreSlenie wielkoSci powierzchni), ANR zobowiazana
zostata za$ do przedstawienia propozycji zmian umowy. Ponadto, kwestia wylaczenia gruntow,
wmyéi art. 4 ustawy zmieniajacej, i ewentualna zgoda dzierzawcy, nie wptywala na mozliwosé

realizacji wylaczenia okreslonych gruntdw, zgodnie z postanowieniami umowy dzierzawy.

Sad pytajacy wskazal, ze — w jego ocenie — takze dzierzawcy zawierajacy umowy dzierzawy
nieruchomosci nalezacych do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parstwa po wejSciu w Zycie ustawy
zmieniajacej sa W lepszej sytuacji prawnej anizeli dzierzawcy objgci art. 4 ustawy zmieniajace;.
Umowy dzierzawy zawierane po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej uwzgledniaja bowiem
postanowienie o mozliwosci wypowiedzenia przez Krajowy Osrodek umowy dzierzawy w zakresie
wytaczenia 30% powierzchni uzytkdw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy. Dzierzawca zatem

ma $wiadomo$¢, ze w kazdej chwili Krajowy Osrodek moze skorzystac z tej mozliwoéci.



Sad pytajacy zakwestionowal w pytaniu prawnym takze art. 5 ustawy zmieniajacej,
wskazujac, ze przepis ten w sposdb odmienny traktuje dzierzawcdéw w zaleznosci od tacznej
powierzchni dzierzawionych gruntéw oraz kategorii podmiotdw, ktére sa wspdlnikami w spdtkach
bedacych dzierzawcami. W ocenie sadu regulacja ta jest niezgodna z art. 32 ust. 1 w zwiazku
z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

II. Przedmiot postepowania

1. Przedmiotem postgpowania zainicjowanego pytaniem prawnym sa przepisy ustawy
zmieniajacej, dotyczace zmiany tresci umow dzierzawy zawartych przed dniem wejScia ww. ustawy
w zycie, tj. przed 3 grudnia 2011 r., ktérych przedmiotem sa nieruchomosci wchodzace w skiad
Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, przez wylaczenie 30 % powierzchni uzytkéw rolnych,

bedacych przedmiotem dzierzawy.

Artykut 4 ustawy zmieniajacej stanowi:

,,1. Jezeli umowa dzierzawy zawarta przed dniem wej$cia w Zycie niniejszej ustawy, przedmiotem
ktorej sq nieruchomosci wchodzace w sktad Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Paristwa nie zawiera
postanowienia o mozliwosci wylaczenia, o ktorym mowa w art. 38 ust. 1a ustawy, o ktorej mowa
w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, w terminie
6 miesigcy od dnia wejScia w Zycie niniejszej ustawy, przedstawi dzierzawcom, w formie pisemnego
zawiadomienia, propozycj¢ dokonania zmian tej umowy w zakresie wyltaczenia z dzierzawy 30%

powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy.

2. Agencja Nieruchomos$ci Rolnych wraz z zawiadomieniem, o ktorym mowa w ust. 1, przesyta
projekt zmiany umowy dzierzawy, o ktérej mowa w ust. 1, okreslajacy dziatki ewidencyjne lub ich
czgsci, ktore proponuje wylaczy¢ z dzierzawy. Przy dorgczaniu zawiadomien stosuje si¢ przepisy

Kodeksu postgpowania administracyjnego.

3. W terminie 3 miesigcy od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktorym mowa w ust. 1, dzierzawca

sktada Agencji Nieruchomosci Rolnych oswiadczenie w formie pisemnej o:

1) przyjgciu zaproponowanych przez Agencj¢ Nieruchomos$ci 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 ktérym mowa w ust. 2.

4, W przypadku niezlozenia w terminie o$wiadczenia, o ktérym mowa w ust. 3, uznaje sig,
ze dzierzawca odrzucit zaproponowane przez Agencje Nieruchomoéci Rolnych zmiany umowy

dzierzawy.



5. W przypadku, o ktorym mowa w ust. 3 pkt 1, Agencja Nieruchomoéci Rolnych i dzierzawca
niezwlocznie, nie pdzniej niz w terminie miesiaca od dnia ztozenia przez dzierzawce o$wiadczenia
o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje¢ Nieruchomo$ci Rolnych zmian umowy dzierzawy

dokonuja, w formie pisemnej, zmiany tej umowy.

6. Od dnia wydania Agencji Nieruchomosci Rolnych nieruchomo$ci wytaczonych z dzierzawy

nastepuje odpowiednie zmniejszenie czynszu dzierzawnego.

7. W przypadku dokonania zmiany umowy dzierzawy, o ktdérej mowa w ust. 5, dzierzawcy
przyshuguje uprawnienie do zakupu catosci albo za zgoda Agencji Nieruchomos$ci Rolnych czgsci
nieruchomosci, ktdra pozostata przedmiotem dzierzawy, na zasadach okreslonych w ustawie, o ktdrej
mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, z zastosowaniem prawa pierwszenstwa,
o ktérym mowa w art. 29 ustawy, wymienionej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza 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 Nieruchomos$ci Rolnych w formie pisemnej wraz z o$wiadczeniem o przyjeciu
zaproponowanych przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych zmian umowy dzierzawy, podajac termin,
w ktorym dokona tego zakupu. Termin ten nie moze by¢ krdtszy niz 3 miesiace od dnia dokonania

zmiany umowy dzierzawy, o ktérej mowa w ust. 5, i dhuzszy niz:

1) 2 lata, jezeli okres, na jaki zostala zawarta umowa dzierzawy, uplywa nie pdzniej niz po 5 latach

od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy;

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

dzierzawy;

3) 6 lat, jezeli okres, na jaki zostala zawarta umowa dzierzawy, uptywa p6zniej niz po 10 latach

od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy.

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

10. Agencja Nieruchomoéci Rolnych przeznacza do sprzedazy na zasadach okre§lonych w ustawie,
o ktorej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa uzytki rolne wyltaczone z dzierzawy
w wyniku zmiany umowy dzierzawy, o ktorej 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 lezacych po stronie dzierzawcy, nie stosuje sig art. 29

ust. 1 pkt 3 i art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy, o ktorej mowa w art. 1.
12. W odniesieniu do nieruchomosci rolnych lub ich czeéci, ktorych dzierzawa jest niezbedna do:

1) wykonania obowiazkéw lub zobowiazan zwiazanych z przyznana danemu dzierzawcy przed
dniem wej$cia w zZycie niniejszej ustawy pomoca finansowa wspdtfinansowana lub finansowana
z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich lub

Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, lub

2) spehlienia warunkow przyznania pomocy, o ktorej mowa w pkt 1, jezeli wniosek o jej przyznanie
zostal ztozony przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy, oraz wykonania obowiazkéw lub

zobowigzan zwiazanych z ta pomoca po jej przyznaniu

- termin wylaczenia uzytkéw rolnych okresla si¢ najwcze$niej na dzied nastgpujacy po dniu
zakonczenia przez dzierzawce wykonywania obowiazkdw, zobowiazan lub spelnienia warunkow,

o ktérych mowa w pkt 11 2.

13. Termin, o ktérym mowa w ust. 12, okre$la si¢ na wniosek dzierzawcy sktadany tacznie

z o$wiadczeniem, o ktérym mowa w ust. 3 pkt 1.

14. Do wniosku, o ktérym mowa w ust. 13, dzierzawca dolacza dokumenty, wydane przez podmiot
przyznajacy pomoc, potwierdzajace spetnienie przestanek, o ktérych mowa w ust. 12, zawierajace
w szczegdlno$ci termin ztozenia wniosku o przyznanie pomocy lub termin przyznania pomocy oraz
wskazanie nieruchomosci, ich powierzchni, a takze okresu niezbgdnego do wykonania obowigzkow,

zobowiazan lub spetnienia warunkéw, o ktérych mowa w ust. 12 pkt 1 1 2.

15. Uzytki rolne, o ktérych mowa w ust. 12, Agencja Nieruchomo$ci Rolnych przeznacza
do sprzedazy na zasadach okreslonych w ustawie, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym

niniejsza ustawa w terminie roku od dnia uplywu terminu na ich wylaczenie”.

Artykut 5 ustawy zmieniajacej stanowi zas:

1. PrzepisOw art. 4 nie stosuje si¢ do uméw dzierzawy zawartych przed dniem wejScia w Zycie
niniejszej ustawy, w przypadku gdy:

1) taczna powierzchnia uzytkéw rolnych Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa dzierzawiona
przez danego dzierzawcg w dniu wejscia w Zycie niniejszej ustawy po dokonaniu wytaczenia nie
przekraczataby 300 ha, chyba Ze dzierzawca zlozy do Agencji Nieruchomosci Rolnych wniosek
o wylaczenie z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych bgdacych przedmiotem dzierzawy,

w terminie 3 miesiecy od dnia wejécia w zycie niniejszej ustawy, lub



2) strong umowy dzierzawy jest spotka, o ktorej mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 5
ust. 6 ustawy, o ktérej mowa w art. 1, lub inna spotka prawa handlowego, w ktorej Skarb Panstwa

lub instytut badawczy posiada wigkszos$¢ udziatow lub akcji.

2. Przy ustalaniu tacznej powierzchni uzytkéw rolnych, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 1, bedacych
przedmiotem wspdlposiadania danego dzierzawcy uwzglednia sie powierzchni¢ nieruchomo$ci
rolnych faktycznie przez niego wiadanych, jezeli w terminie 3 miesi¢cy od dnia wejScia w zycie
niniejszej ustawy dzierzawca ztoZy pisemne oSwiadczenie, w ktorym okre$li taczna powierzchnie
uzytkoéw rolnych Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa przez niego dzierzawionych i bedacych
przedmiotem jego faktycznego wiladania, a w przypadku gdy nie mozna ustalié powierzchni
nieruchomos$ci rolnych faktycznie wiadanych przez danego dzierzawce uwzglednia sie taczng

powierzchnig nieruchomosci rolnych stanowiacych przedmiot wspolposiadania.

3. Osoba, ktora zlozyla nieprawdziwe o$wiadczenie, o ktérym mowa w ust. 2, podlega
odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie falszywych zeznan. Sktadajacy oswiadczenie jest obowiazany
do zawarcia w nim klauzuli nastgpujacej tresci: "Jestem §wiadomy odpowiedzialno$ci karnej
za zYozenie fatszywego oswiadczenia". Klauzula ta zastgpuje pouczenie organu o odpowiedzialno$ci
karnej za sktadanie falszywych zeznan”.

2. Majac na uwadze istotg¢ podniesionych w pytaniu prawnym zarzutéw niekonstytucyjnos$ci
wskazanej powyzej regulacji, w ocenie Rzecznika, sad pytajacy zasadnie uczynil przedmiotem skargi
caly art. 4 ustawy zmieniajacej, nie za$ jego poszczegdlne ustepy. W przekonaniu Rzecznika
przedstawiony problem konstytucyjny dotyczy calego mechanizmu, jaki zostal uksztaltowany
w art. 4 ustawy zmieniajacej. Przepis ten w sposob kompleksowy reguluje mechanizm zmiany
umoéw dzierzawy zawartych przed wejSciem w Zycie ustawy zmieniajacej przez wylaczenie
z przedmiotu dzierzawy 30 % powierzchni uzytkdw rolnych, wskazujac przedmiot, granice czasowe
oraz skutki prawne. Poszczegolne jednostki redakcyjne art. 4, okreslajac elementy tego mechanizmu,
sa ze sobg SciSle powiazane, wzajemnie si¢ uzupelniajac. Dlatego tez, mimo iz argumentacja
przedstawiona w niniejszym stanowisku koncentruje si¢ na niektorych z nich, to majac na uwadze
funkcjonalna catosc, jaka tworzy unormowanie art. 4 ustawy zmieniajacej, zasadne jest uczynienie
przedmiotem kontroli konstytucyjnej catego art. 4, nie za§ jego poszczegdlnych ustgpow,

w oderwaniu od pozostatych.

Jednocze$nie, majac na uwadze utrwalong w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
zasade falsa demonstratio non nocet, zgodnie z ktora podstawowe znaczenie ma istota sprawy, a nie
jej oznaczenie (por. wyroki TK z dnia: 8 lipca 2002 r., SK 41/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51;
6 marca 2007 r., SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23 oraz 24 lutego 2009 r., SK 34/07, OTK
ZU nr 2/A/2009, poz. 10), za zasadne uznal Rzecznik takze doprecyzowanie zakwestionowanej

normy przez wskazanie jako przepisu zwiazkowego art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajacej. Przepis



ten okreslajac, do jakich podmiotéw ustanowiony mechanizm nie ma zastosowania, a contrario

doprecyzowat regulacjg art. 4, przez wskazanie jej zakresu podmiotowego.

Pozostale ustepy art. 5, nie sa za§ — w ocenie Rzecznika — niezbedne dla wskazania przedmiotu
kontroli w przedstawionej sprawie. Przy czym nalezy zauwazy¢, ze ewentualne orzeczenie przez
Trybunat niekonstytucyjnosci art. 4 w zwiazku z art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajacej, oznaczatoby utrate

znaczenia normatywnego pozostatych ustepow art. 5 ustawy zmieniajace;.

3. Rzecznik zwraca uwagg, Ze uczynione przedmiotem pytania prawnego przepisy ustawy
zmieniajacej stanowily przedmiot pytan prawnych skierowanych do Trybunalu Konstytucyjnego
w sprawach zarejestrowanych pod sygn. P 21/161 P 8/18.

W sprawie P 21/16 Sad Okregowy w Poznaniu — XII Wydzial Cywilny wniést o zbadanie
zgodno4ci:

1) art. 4 ustawy zmieniajacej z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 112,

art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 5ust. 1 ustawy zmieniajacej z art. 20, art. 32 ust. 112 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji;

3) art. 12 ustawy zmieniajacej z art. 2 Konstytucji.

W sprawie P 8/18 Sad Rejonowy dla Wroctawia-Fabrycznej we Wroctawiu, I Wydziat
Cywilny przedstawil Trybunalowi pytanie prawne w przedmiocie zgodnosci art. 4 ustawy
zmieniajacej z art. 2, art. 20, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

W obu tych sprawach Trybunat umorzyl postgpowania, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.) z uwagi na niespelnienie przestanki funkcjonalnej,
a w rezultacie takze przestanki przedmiotowe;j'.

Rzecznik zauwaza, ze skierowanie przez kolejny sad pytania prawnego w przedmiocie
mechanizmu wylaczania z trwajacych uméw dzierzawy 30 % powierzchni uzytkéw rolnych,
wskazuje na istniejace w ocenie judykatury istotne watpliwosci, co do konstytucyjnosci wskazanego
mechanizmu, ktére warunkuja merytoryczne rozstrzygnigcie spraw zawistych przed sadami
powszechnymi. W obecnym stanie prawnym, wydaje sig, ze orzeczenie Trybunalu w przedmiocie
konstytucyjnosci kwestionowanej normy jest jedynym $rodkiem mogacym jednoznacznie wyjasnié
podnoszone watpliwosci. Majac zatem na uwadze wagg przedstawionego problemu i jego znaczenie
dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw, Rzecznik przystapit do postgpowania zainicjowanego

pytaniem prawnym Sadu Okrggowego w Warszawie.

LW sprawie P 21/16 — postanowienie z dnia 11 pazdziernika 2017 r., OTK ZU A/2017, poz. 70; w sprawie P 8/18 —
postanowienie z dnia 18 pazdziernika 2018 r., OTK ZU A/2018, poz. 58.



4. Ponadto, nalezy podkresli¢, Ze problem konstytucyjny przedstawiony przez sad pytajacy
pozostaje wciaz aktualny i wywiera wplyw na sytuacjq prawng dzierzawcdw oraz na stan prawny
nieruchomosci wechodzacych w sktad Zasobu Wtasnoéci Rolnej Skarbu Pafistwa. Swiadezy o tym
m.in. zmiana art. 39b ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi dokonana
w ustawie z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080; dalej: ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r.). Artykut 39b
ust. 1, w brzmieniu obowiazujacym do dnia wejscia w zycie tej ustawy, stanowil, iz osoba wtadajaca
nieruchomos$cia wchodzaca w sklad Zasobu bez tytulu prawnego jest obowiazana do zaptaty
za korzystanie z tej nieruchomos$ci w wysoko$ci stanowiacej 5-krotno$¢ wywotawczej wysokosci
czynszu, ktory bylby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy
po przeprowadzeniu przetargu. Na mocy art. 3 pkt 14 ustawy z 26 kwietnia 2019 r. wyraz
,,D-krotnos¢” zastapiono wyrazem ,,30-krotno$é”.

W trakcie prac nad ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. w senackiej Komisji Rolnictwa
iRozwoju Wsi, w toku dyskusji nad zmiang art. 39b ust. 1 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi, podsekretarz stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazat,
ze ,,celem spolecznym [tej zmiany] jest m.in. zrealizowanie przepisoéw, ktore zostaty wprowadzone
w 2011 r., dotyczacych m.in. wylaczenia 30 % nieruchomoé$ci dzierzawionych z Zasobu WtasnoSci
Rolnej Skarbu Panstwa i ponownego wiaczenia do Zasobu Skarbu Panstwa tych gruntéw celem
powiekszenia gospodarstw (...) rodzinnych™?. Z informacji podanych podczas dyskusji wynika,
ze nadal istnieje duzy problem z egzekwowaniem wylaczenia 30 % powierzchni uzytkéw rolnych,
dokonanych w zwiazku z ustawa zmieniajaca. Dzierzawcy bowiem mimo zawarcia umow, nie godza
si¢ na wylaczenia, kwestionujac na drodze sadowej wazno$¢ anekséw i ich podstawg prawna.
Z przytoczonych danych wynika, Ze problem ten dotyczy ok 25 ty$ ha.

Sytuacja ta potwierdza, ze kwestia konstytucyjno$ci przepisOw ustawy zmieniajace;j,
wskazanych w pytaniu prawnym, pozostaje niezwykle wazkim problemem, wymagajacym w ocenie

Rzecznika rozstrzygnigcia przez Trybunat.

III.  Wprowadzenie zakwestionowanej regulacji i jej kontekst normatywny
Zakwestionowana regulacj¢ wprowadzila do systemu prawnego ustawa zmieniajaca. Ustawa

ta weszla w zycie w dniu 3 grudnia 2011 r.

2 Zapis stenograficzny posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (127.) w dniu 7 maja 2019 1., s. 11,



1. Stan prawny przed wejsciem w ycie ustawy zmieniajqcej

Nalezy przypomnie¢ na wstepie, ze do wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, formami
gospodarowania Zasobem Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomogciami rolnymi, byty:

1) sprzedaz mienia w cato$ci lub jego czgéci na zasadach okre$lonych w rozdziale 6 ustawy;

2) oddanie na czas oznaczony do odptatnego korzystania osobom prawnym lub fizycznym

na zasadach okreslonych w rozdziale 8 (dzierzawa, najem);

3) wniesienie mienia lub jego czeSci do spotki;

4) oddanie na czas oznaczony administratorowi calosci lub czgdci mienia w celu

gospodarowania, na zasadach okreslonych w art. 25 ustawy;

5) przekazanie w zarzad;

6) zamiana nieruchomosci.

Przy czym dominujacymi sposobami gospodarowania Zasobem w praktyce byly dzierzawa
i sprzedaz.

W doktrynie wskazywano, ze sposoby zagospodarowania mienia Zasobu byty réwnorzedne
i jedynie cele okre$lone w art. 6 ustawy o gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi wskazywaty
na preferencje zwiazane z prywatyzacja (S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa. Komentarz i orzecznictwo SN i NSA, Bialystok 1997, s. 78 oraz J. Lisowski,
A. Niewiadomski, komentarz do art. 24, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz, Lex).

Dzierzawa stanowila zatem jedna z podstawowych form gospodarowania nieruchomosciami
wchodzacymi do Zasobu. Szczegdtowe regulacje dotyczace dzierzawy zostaly zawarte w rozdziale 8
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi. W my$l art. 38 wust. 1 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi, w brzmieniu obowiazujacym do 2 grudnia 2011 r,,
mienie wchodzace w sktad Zasobu moglo by¢ wydzierzawiane lub wynajmowane osobom fizycznym
lub prawnym, na zasadach Kodeksu cywilnego, z zastrzezeniem art. 38a, tj. sytuacji wydzierzawiania
lub wynajmowania osobom fizycznym lub prawnym z zapewnieniem dzierzawcy lub najemcy prawa
kupna przedmiotu dzierzawy lub najmu najpdzniej z uptywem okresu, na jaki zostala zawarta umowa.

Dzierzawcy nieruchomosci wchodzacych w sklad Zasobu przystugiwato pierwszenstwo
nabycia dzierzawionej nieruchomosci, jesli dzierzawa trwala co najmniej trzy lata (art. 29 ust. 1 pkt 3
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi), o ile w wyniku tej sprzedazy laczna
powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych wilasnoscia nabywcy nie przekroczy 500 ha (art. 28a ust. 1
w brzmieniu obowiazujacym do 30 kwietnia 2016 r.) oraz mozliwo$¢ bezprzetargowego przedtuzenia

umowy dzierzawy (art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomoéciami).



Wedhug informacji wskazanych w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (druk
nr V1.2849), Agencja Nieruchomo$ci Rolnych od poczatku swojego dzialania do 2008 r. przejeta
do Zasobu nieruchomosci o tacznej powierzchni ponad 4,7 min ha — przy czym byly to grunty przejete
przede wszystkim po panstwowych przedsigbiorstwach gospodarki rolnej oraz Panstwowym
Funduszu Ziemi.

W tym czasie, tj. przez 16 lat funkcjonowania — Agencja sprzedala nieruchomos$ci Zasobu
o tacznej powierzchni ok 1,9 mln ha (ok. 39 %). Ogdtem w wyniku sprzedazy oraz nieodptatnego
przekazania podmiotom uprawnionym, a takze pozostalego trwalego rozdysponowania, do konca
2008 r. stan nieruchomos$ci wchodzacych do Zasobu zmniejszyt si¢ o 2 358,013 ha, co stanowito
49,9 % powierzchni przejetych nieruchomosci. Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2008 r. w Zasobie
znajdowaty si¢ nieruchomosci Skarbu Pafistwa o pow. 2 367,401 ha, natomiast w dzierzawie
znajdowato si¢ ok. 1,8 mln ha (tj. okolo 75 % gruntéw pozostajacych w Zasobie) — uzytkowanych
przez ponad 122 tys. dzierzawcow.

W literaturze wskazuje si¢, Ze znaczny udzial dzierzawy w gospodarowaniu Zasobem
uzasadnia¢ mozna m.in. brakiem $rodkow finansowych ze strony gospodarstw rolnych na zakup
gruntow. Umowa dzierzawy shuzy bardzo czgsto uzupelnianiu arealu uprawnego gospodarstw
rolnych i chociaz nie zmienia formy wlasnoS$ci gruntéw, to daje mozliwo$¢ gospodarowania zgodnie
z zasadami rynku. Dzierzawca uzyskuje swobodg¢ podejmowania decyzji, a jednoczesnie jest w pelni
obcigzony ryzykiem z tym zwigzanym. Rolnicy preferuja dzierzawg jako sposéb powigkszania
istniejacych, jak i tworzenia nowych gospodarstw. Umowa ta nie niesie ze soba tak wielkiego
wydatku, jak zakup gruntu rolnego, co pozwala ulokowaé zasoby finansowe w innych $rodkach
produkcji (zob. A. Suchon, Dzierzawa jako tytul organizowania i prowadzenia gospodarstwa
rolnego, ,,Roczniki Naukowe SERIA” z 2003, t. 5, z. 4, s. 307-311 oraz A. Majchrzak, Prawno-
ekonomiczne aspekty zmian przepisow o dzierzawie nieruchomosci rolnych z Zasobu Wiasnosci

Rolnej Skarbu Panstwa, ,,Przeglad Prawa Rolnego™ 2012, nr 1, s. 123-149).

2. Ratio legis ustawy zmieniajqcej

Ustawa zmieniajaca wprowadzita istotne zmiany w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomoéciami rolnymi, dazac do zmiany powyzszej struktury i trwatego rozdysponowania
nieruchomoéci pozostajacych w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Projektowana ustawa zmierzata do zmiany w zakresie ustawowych form gospodarowania
nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa polegajacych na oddaniu nieruchomosci Zasobu do odptatnego

korzystania osobom fizycznym lub prawnym (najem, dzierzawa), a takze oddaniu do



administrowania na czas oznaczony, przez rezygnacj¢ z dzierzawienia tych gruntéw na rzecz przede
wszystkim ich sprzedaZzy (por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, druk
nr VI.2849). Projektodawca wskazal, Ze ,,[m]ajac na uwadze fakt, iz w okresie 16 lat dziatan Agencji
rozdysponowanych trwale zostalo jedynie okolo 50 % nieruchomosci Zasobu, a takze z uwagi
na istniejacy bardzo duzy popyt na ziemig rolna, ktory nasilit sig¢ zwlaszcza po przystapieniu Polski
do Unii Europejskiej, proponuje si¢ rozwigzania (...), ktdre (...) zintensyfikuja sprzedaz
nieruchomosci Zasobu™.

Realizacja wskazanego celu znalazla wyraz m.in. w zmianie art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi. Przepis ten w brzmieniu nadanym ustawg
zmieniajaca, stanowil, ze Agencja gospodaruje Zasobem w drodze w pierwszej kolejnosci sprzedazy
mienia w calo$ci lub jego czesci na zasadach okreslonych w rozdziale 6. Uzycie przez ustawodawce
okreslenia ,,w pierwszej kolejnosci” wskazalo niewatpliwie na przyznanie pierwszenstwa tej formie
gospodarowania nieruchomosciami wchodzacymi w sklad Zasobu. Pozostalym formom
gospodarowania pozostawiono tym samym rol¢ jedynie subsydiarng (zob. L. Sankiewicz, Ustawa
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz, LexisNexis 2014, Lex).

Odnoszac si¢ do dzierzawy jako formy gospodarowania nieruchomo$ciami z Zasobu
Wiasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa, nalezy wskazaé przede wszystkim, ze ustawa zmieniajaca dodata
art. 38 ust. la ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, zgodnie z ktérym ,,[w] umowie
dzierzawy, takze zawierane] na czas oznaczony zawiera si¢ postanowienie o mozliwosci
wypowiedzenia przez agencj¢ umowy dzierzawy w zakresie wyltaczenia 30 % powierzchni uzytkow
rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy”. Przepis ten dotyczy zatem uméw zawieranych
po wejSciu w zycie tej regulacji. Ustawodawca chcac jednak przyspieszy¢é prywatyzacje
jak najwigkszej czeéci panstwowych nieruchomosci rolnych wprowadzit kwestionowany art. 4
ustawy zmieniajacej, ktdry pozwalat na ingerencje w trwajace stosunki dzierzawy. Celem tej regulacji
byla zmiana umoéw zawartych przed wejSciem w Zycie ustawy zmieniajacej 1 wylaczenie 30 %
powierzchni uzytkéw rolnych z dotychczas dzierzawionych, a nastepnie rozdysponowanie tych
gruntow — ich sprzedaz — rolnikom indywidualnym, ktérzy mieli w ten sposéb powigkszaé swoje
gospodarstwa rolne i poprawia¢ ich zdolnosci produkeyjne. Ustawa ta miala polepszy¢ takze sytuacje
prawng dzierzawcdw, ktorzy w przypadku zgody na wylaczenie 30 % powierzchni, uzyskiwali
mozliwo$¢ zakupu pozostalej w dzierzawie powierzchni gruntéw rolnych i w konsekwencji
gwarancj¢ stabilnosci.

Projektodawca wskazywat przy tym, ze w dotychczasowych umowach dzierzawy zawartych

migdzy Agencijq a rolnikiem jako dzierzawca zawarte bylo postanowienie stanowiace o mozliwosci



wylaczenia z przedmiotu dzierzawy 20 % powierzchni dzierzawionej nieruchomosci; ,,jedyna réznica
pomiedzy projektowang zmiang a obecnie stosowanymi rozwiazaniami (postanowieniem
umownymi) jest zwigkszenie czgsci uzytkow rolnych, ktéra moze podlega wylaczeniu z przedmiotu
dzierzawy, z 20 % do 30 % oraz uregulowanie tych kwestii w ustawie oraz umowach”.

Nalezy zaznaczy¢, Ze juz na etapie prac legislacyjnych zwracano uwage na watpliwosci
co do rozwiazan przyjetych w art. 4 ustawy zmieniajacej — takze w aspekcie ich konstytucyjnoéci.
W opinii zleconej Biura Analiz Sejmowych prof. dr hab. P. Czechowski wskazal, ze skrocenie uméw
dzierzawy w mys$l obecnego art. 4 ustawy zmieniajacej budzi istotne watpliwosci z punktu widzenia
zasad demokratycznego panstwa prawnego. Proponowane rozwiazanie stanowi — w jego ocenie —
nieproporcjonalng ingerencj¢ naruszajacq zasade ochrony praw majatkowych oraz zasade réwnoSci
wobec prawa w aspekcie réznicowania grup dzierzawcow, w zalezno$ci od przyjecia ,,propozycji”
Agencji Nieruchomo$ci Rolnych badz jej odrzucenia. W opinii wskazano, ze ,,projektowana w art. 4
,propozycja” zmiany umowy dzierzawy pod warunkiem uzyskania ustawowego prawa korzySci
w postaci prawa pierwszenstwa przez dzierzawcg nosi znamiona niedozwolonych praktyk
polegajacych na wprowadzeniu uciazliwych klauzul sprzecznych z natura umowy gospodarcze;j.
Projektowana ultymatywna ,,propozycja” zmiany umowy dzierzawy jest sprzeczna z wlasciwoscia
cywilno-prawna stosunku zobowiazaniowego oraz kodeksowymi zasadami wspotzycia spotecznego,
o ktérych mowa w art. 353! k.c.”. W opinii zwrécono takze uwagg na to, ze wprowadzana regulacja
pomija calkowitym milczeniem problem wystapienia ewentualnych strat dzierzawcéw z tytutu
utraconego zysku, ktérego nie osiagneli (lucrum cessans) oraz rozliczen niezamortyzowanych
naktadow przez nich poczynionych. Przerzucanie kosztoéw prowadzonej przez panstwo polityki rolnej
na dzierzawcow gruntéw panstwowych godzi w konstytucyjng zasade ochrony praw majatkowych
oraz praw nabytych.

Kwesti¢ odpowiedzialnoéci za szkody wyrzadzone dzierzawcom, np. z tytulu utraty
dochoddéw z uwagi na konieczno$¢ ograniczenia produkcji zwierzgcej i poniesionych na nig naktadow
materialnych, konieczno$¢ przyspieszenia sptat kredytow bankowych, zglaszaly takze w toku
konsultacji takie podmioty, jak: Zwiazek Zawodowy Pracownikéw Rolnictwa RP, Federacja

Zwiazkéw Pracodawcow Dzierzawcow i1 Wiascicieli Rolnych.

3. Tres¢ zakwestionowanej regulacji

Artykut 4 ustawy zmieniajacej miat charakter przej$ciowy, epizodyczny.

Zgodnie z ust. 1 art. 4 ustawy zmieniajacej, jezeli umowa dzierzawy zawarta przed dniem
wejécia w zycie ustawy zmieniajacej, przedmiotem ktdrej sq nieruchomosci wchodzace w sktad

Zasobu Whasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, nie zawiera postanowienia o mozliwosci wylaczenia,



o ktérym mowa w art. 38 ust. l1a ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi, Agencja
Nieruchomosci Rolnych, w terminie 6 miesigcy od dnia wej$cia w Zycie niniejszej ustawy przedstawi
dzierzawcom w formie pisemnego zawiadomienia, propozycje dokonania zmian tej umowy
w zakresie wylaczenia z dzierzawy 30 % powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem
dzierzawy. Wraz z zawiadomieniem tym Agencja przysyla projekt zmiany umowy dzierzawy,
okreSlajac dzialki ewidencyjne lub ich czeg$ci, ktére proponuje wylaczy¢ z dzierzawy. Nalezy
podkresli¢ przy tym, Ze ustawa nie pozostawita Zadnych mozliwosci dla ewentualnych negocjacji
co do wyltaczenia konkretnych dziatek. Innymi stowy, projekt przedstawiony przez Agencje nie
podlegat zmianom.

W terminie trzech miesigcy od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktérym mowa w ust. 1 art. 4
dzierzawca sktada Agencji Nieruchomosci Rolnych o$wiadczenie w formie pisemnej o: 1) przyjeciu
zaproponowanych przez Agencje¢ zmian umowy dzierzawy zawartych w projekcie albo 2) odrzuceniu
zaproponowanych przez Agencj¢ zmian umowy dzierzawy zawartych w projekcie.

W przypadku przyjecia przez dzierzawce zaproponowanych zmian, Agencja i dzierzawca
niezwlocznie, nie p6zniej niz w terminie miesiaca od dnia ztoZenia przez dzierzawce oSwiadczenia
0 przyjgciu zaproponowanych przez Agencje zmian umowy dokonujg w formie pisemnej, zmiany tej
umowy (art. 4 ust. 5). Od dnia wydania Agencji nieruchomo$ci wylaczonych z dzierzawy nastgpuje
odpowiednie zmniejszenie czynszu dzierzawnego (ust. 6 art. 4).

W przypadku dokonania zmiany umowy dzierzawy dzierzawcy przystugiwalo uprawnienie
do zakupu calodci albo za zgoda Agencji czgSci nieruchomosci, ktéra pozostata przedmiotem
dzierzawy, na zasadach okreSlonych w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi,
z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, o ktérym mowa w art. 29 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami rolnymi, niezaleznie od faktycznego trwania tej umowy (ust. 7 art. 4 ustawy
zmieniajacej). Przy czym o$wiadczenie o skorzystaniu z tego uprawnienia dzierzawca sktadat
Agencji w formie pisemnej wraz z o§wiadczeniem o przyjeciu zaproponowanych przez ANR zmian
umowy dzierzawy, podajac termin, w ktérym dokona tego zakupu. Termin dokonania tego zakupu
zwiazany byl za§ z tym, na jaki czas zostata zawarta umowa. Termin nie moégt by¢ krotszy niz
3 miesiace od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy, i dtuzszy niz: 2 lata — jezeli okres, na jaki
zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywat nie pdzniej niz po 5 latach od dnia dokonania zmiany
umowy dzierzawy; 4 lata, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy uptywat po 5 latach
od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy i nie pdzniej niz po 10 latach od dnia dokonania zmiany
umowy dzierzawy; 6 lat, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywat p6zniej niz
po 10 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy. Przy czym zastosowanie mialy w tym

przypadku zasady ogole, w tym art. 28a ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi,



zgodnie z ktérym sprzedaz nieruchomo$ci rolnej przez Agencje moze nastapic, jezeli w wyniku tej
sprzedazy taczna powierzchnia uzytkow rolnych bedacych wilasno$cia nabywcy nie przekroczy
500 ha.

Uzytki rolne wylaczone z dzierzawy w wyniku zmiany umowy w zwiazku z przyjeciem
propozycji zlozonej przez ANR zgodnie z ust. 1 art. 4 ustawy zmieniajace, Agencja w terminie roku
od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy przeznacza do sprzedazy na zasadach okre$lonych
w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi.

W przypadku odrzucenia zaproponowanych przez Agencje zmian umowy dzierzawy, a takze
w przypadku niedokonania zmian w terminie miesiaca od dnia zlozenia przez dzierzawce
o$wiadczenia o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje zmian umowy dzierzawy — z przyczyn
lezacych po stronie dzierzawcy, nie stosuje si¢ art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi, tj. pierwszenstwa nabycia dzierzawionych nieruchomosci, oraz art, 39
ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi, tj. bezprzetargowego przedtuzenia
umowy dzierzawy. Innymi stowy, dzierzawca, ktéry nie wyrazit zgody na wylaczenie 30 %
powierzchni uzytkoéw rolnych tracit uprawnienia przyznane mu na gruncie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo§ciami rolnymi.

Szczegdlne regulacje okreSlaly takze tryb wylaczen w przypadku nieruchomosci, ktérych
dzierzawa byta niezbedna do wykonywania obowiazkéw lub zobowiazan zwiazanych z przyznana
danemu dzierzawcy przed dniem wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej pomoca finansowsa
wspotfinansowang lub finansowana z udziatem $rodkoéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich lub Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolne;j.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajacej przepisy art. 4 nie miaty jednak zastosowania
do uméw zawartych przed dniem wejscia w Zycie tej ustawy, gdy taczna powierzchnia uzytkow
rolnych Zasobu dzierzawiona przez danego dzierzawce w dniu wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej
po dokonaniu wytaczen nie przekraczataby 300 ha, chyba ze dzierzawca ztozy wniosek do Agencji
o wylaczenie z dzierzawy 30 % powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy,
w terminie trzech miesigcy od dnia wej$cia w Zycie ustawy zmieniajacej, lub strong dzierzawy jest
spotka, o ktorej mowa w art. 5 ust. 6 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi lub inna
spotka prawa handlowego, w ktorej Skarb Panstwa 1b instytut badawczy posiada wigkszo$¢ udziatéw
lub akgji.

Oznacza to, art. 4 ustawy zmieniajacej i obowiazek przedstawienia przez Agencje propozycji
wylaczenia 30 % powierzchni uzytkéw rolnych dotyczyt dzierzawcdw — osoby fizyczne badz inne

podmioty, w tym spdtki prawa handlowego, w ktérych Skarb Panstwa nie posiadat wigkszosci akcji
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lub wudzialow - ktérych powierzchnia dzierzawionych gruntow po dokonaniu wylaczen

przekraczataby 300 ha.

4. Ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci

I[stotne znaczenie dla okreSlenia kontekstu normatywnego funkcjonowania ustawy
zmieniajacej miata ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci. Ustawa ta weszta w zycie w dniu
30 kwietnia 2016 r., w zasadniczy sposob przeobrazajac zasady gospodarowania nieruchomosciami
rolnymi — zar6wno prywatnymi, jak i pozostajacymi w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.
Szczegdtowa analiza nowych zasad obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ukszteﬂtowanych ustawa,
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci z perspektywy zgodnoSci ich z Konstytucja zostata
przedstawiona przez Rzecznika w skierowanym do Trybunatlu wniosku zarejestrowanym
pod sygn. K 36/16. W niniejszej sprawie pragng ograniczy¢ zatem uwagi na tle wskazanej ustawy
jedynie do dwéch istotnych z punktu widzenia zaskarzonej regulacji kwestii.

Pierwsza z nich jest wstrzymanie mozliwosci sprzedaZzy nieruchomo$ci rolnych w okresie
5 lat od dnia wej$cia w zycie tej ustawy.

Nalezy przypomnied, Ze ustawa o wstrzymaniu SprzedaZy nieruchomo$ci zostata uchwalona
w zwiazku ze zblizajacym sig zakonczeniem 12-letniego okresu ochronnego na zakup polskiej ziemi
przez cudzoziemcéw. W dniu 1 maja 2016 r. mijalo bowiem 12 lat cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, w tym dniu tez — zgodnie z ust. 4.2 zalacznika XII do Aktu o przystgpieniu
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej — koniczyt sig okres ochronny na zakup polskiej ziemi.
Jak wskazano w uzasadnieniu projektu tej ustawy (druk sejmowy nr 293/VII) , Istnieje zagrozenie,
ze po tej dacie ziemia rolna w Polsce bedzie przedmiotem wzmozonego zainteresowania nabywcow
z innych krajéw Unii Europejskiej, zwlaszcza tych, w ktorych ceny ziemi rolnej sg znacznie wyzsze
niz w Polsce, oraz gdzie istnieja silne bariery prawne uniemozliwiajace nabycie ziemi rolnej przez
cudzoziemcoéw, a takze przez wilasnych obywateli, niebedacych rolnikami. Takie ograniczenia
prawne istnieja m.in. we Francji, Niemczech czy Danii. Poza tym, z uwagi na prognozowane
w przysztosci coraz wigksze problemy z zapewnieniem bezpieczefistwa zZywnosciowego zwiazane
z kurczeniem si¢ zasobow ziemi uprawnej na §wiecie, spodziewane jest wzmozone zainteresowanie
ziemia rolnicza z tego powodu, zZe jej zakup oznaczal begdzie korzystng lokate kapitatu”.
W uzasadnieniu projektu podkreslono ponadto, Ze duze zainteresowanie nabyciem nieruchomosci
rolnych z Zasobu przez osoby niebedace rolnikami indywidualnymi obserwowane jest juz obecnie,
a przejawem tego sg liczne transakcje nabywania ziemi rolnej przez zagraniczne osoby fizyczne
i prawne, ktore wykorzystuja do tego celu obywateli polskich, nazywanych potocznie ,,stupami”,

ktorzy sa finansowani przez rzeczywistych nabywcow 1 tylko tytularnie sa wiascicielami ziemi,



a w rzeczywistoéci ziemia rolna pozostaje w dyspozycji podmiotow zagranicznych, ktdre
przygotowuja si¢ do formalnego nabycia ich wlasnoséci po 1 maja 2016 r. Proceder ten nalezy uznad
za wysoce niebezpieczny i prowadzacy do sytuacji, w ktorej polska ziemia rolna stanie si¢ wtasno$cig
zagranicznych podmiotéw w skali nieporéwnywalnej z innymi krajami cztonkowskimi Unii
Europejskiej. Jest to sytuacja niebezpieczna rowniez z tego powodu, Ze polska ziemia rolna
w znacznej skali moze trafia¢ w rece wiascicieli, ktérzy nie beda zainteresowani jej uprawa,
a wylacznie albo gldwnie, lokata kapitatu. Moze to stanowi¢ istotne zagrozenie bezpieczehstwa
zywno$ciowego Polski, a takze zagroZenie interesu ekonomicznego catej polskiej gospodarki,
w ktorej produkcja rolnicza odgrywa istotna role.

Realizacji powyzszych celow shuzy zatem przede wszystkim art. 1 ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci, zgodnie z ktérym w okresie 5 lat od dnia wejécia w zZycie ustawy
wstrzymuje sig sprzedaz nieruchomosci albo ich czegéci wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, z wyjatkami wskazanymi w art. 2 ust. 1 i 2 tej ustawy.

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze z perspektywy art. 4 ustawy zmieniajacej istotne znaczenie
mialy przepisy przejSciowe ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci. Zgodnie z art. 12
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci do postepowan dotyczacych nabycia nieruchomosci
rolnych oraz wpisu do ksiggi wieczystej wszczetych na podstawie umow wskazanych w art. 3, art. 4,

“art. 61 art. 7, 1 niezakonczonych do dnia wejscia w Zycie niniejszej ustawy stosuje sie przepisy
dotychczasowe. Watpliwosci na tle tej regulacji budzita kwestia, czy uwzgledniajac racje
celowo$ciowe, systemowe oraz aksjologiczne, mozliwe byloby dokonanie wyktadni art. 12 ustawy
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci uzasadniajacej odmowe jej zastosowania w odniesieniu
do regulacji zawartej w art. 4 ustawy zmieniajacej. Kwestia ta zostala podniesiona w uchwale SN
z dnia 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IIl CZP 45/17. W zwiazku z uznaniem przez Sad Najwyzszy,
iz art. 4 ustawy zmieniajacej oraz podjgte na jego podstawie czynno$ci nie sa Zrodlem roszezenia
o zawarcie umowy sprzedazy dzierzawionej nieruchomo$ci wyjadnienie jej stato si¢ jednak
bezprzedmiotowe?.

Druga kwestia, na ktéra nalezy zwroci¢ uwage w kontek$cie zaskarzonej regulacji to zmiana
polityki panstwa w stosunku do gospodarowania nieruchomos$ciami rolnymi wchodzacymi
do Zasobu.

Celem ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci rolnych bylo bowiem takze —
jak wskazano w uzasadnieniu do projektu tej ustawy — ,,ustanowienie tadu prawnego stanowiacego

rzeczywiste odzwierciedlenie zasady wyrazonej w art. 23 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym podstawa

® Wiecej na temat uchwaly SN z dnia 19 pazdziernika 2017 r. w dalszej czeéci pisma.



ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne”. W celu realizacji tej wizji ustroju rolnego
ustawodawca wprowadzil zmiany w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego oraz w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi. W tym zakresie nalezy
zwrdcié uwage na zmiang art. 24 ust. 1 pkt 1. Przepis ten w brzmieniu nadanym ustawa o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci stanowil, ze Agencja gospodaruje Zasobem w drodze: w pierwszej
kolejnosci wydzierzawiania albo sprzedazy nieruchomosci rolnych na powigkszenie lub utworzenie
gospodarstw rodzinnych, na zasadach okreslonych w rozdziatach 6 i 8. Nie budzi zatem watpliwosci,
ze ustawodawca jednoznacznie dat m.in. w ten sposéb wyraz zmianie polityki gospodarowania
nieruchomos$ciami wchodzacymi w skiad Zasobu w poréwnaniu do wizji, jakq wyrazata ustawa
zmieniajaca, uznajac za preferowana i podstawowa forme gospodarowania nieruchomosciami
rolnymi z Zasobu dzierzawe. W projekcie ustawy wskazano: ,,[planstwowa ziemia rolna powinna
pozostawa¢ nadal w dyspozycji Agencji Nieruchomos$ci Rolnych, a podstawowym sposobem
zagospodarowania tej ziemi powinny by¢ korzystne dla rolnikow trwale dzierzawy, ktdre zapewniaja
jednak wta$cicielskq kontrolg nad sposobem ich zagospodarowania”.

Ponadto, nalezy zasygnalizowaé, ze ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
wprowadzita takze istotne zmiany w odniesieniu do nabycia oraz dzierzawy panstwowych
nieruchomosci rolnych, w tym art. 28a ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi.

Mimo zatem iz zar6wno ustawa zmieniajaca, jak 1 ustawa o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci, jako swoje cele, wskazaly realizacjg art. 23 Konstytucji, to akty te stanowia wyraz
odmiennej wizji i oceny panstwa w odniesieniu do wiasnoéci panstwowych nieruchomoéci rolnych
i gospodarowania nig. O ile ustawa zmieniajaca stanowila wyraz polityki polegajacej na dazeniu
do trwatego rozdysponowania gruntéw nalezacych do Zasobu 1 przyspieszenia procesu
,prywatyzacji”’ tych nieruchomosci, o tyle ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo$ci stanowi
wyraz odmiennej polityki w zakresie celowos$ci istnienia panstwowych nieruchomosci rolnych
i sposobu gospodarowania nimi, polegajacej na odejsciu od ,,prywatyzacji” panstwowych gruntéw
rolnych, pozostawieniu ich w dyspozycji panstwa — ANR, a obecnie Krajowego Osrodka — i oparciu
sie na dzierzawie, jako podstawowej, preferowanej formie gospodarowania nieruchomo$ciami

rolnymi z Zasobu.



IV.  Zarzuty niekonstytucyjnoSci art. 4 w zwiazku z art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajacej

1. Wzorce kontroli

W ocenie Rzecznika zakwestionowana regulacja narusza art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji i prawo do ochrony praw majatkowych przed nieproporcjonalng ingerencja, art. 64
ust. 112 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji i prawo do réwnej ochrony praw majatkowych oraz
art. 2 Konstytucji i zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Przy czym nalezy
zauwazy¢, ze w odniesieniu do art. 2 Konstytucji Rzecznik doprecyzowat wskazany wzorzec kontroli.
Sad pytajacy w niniejszej sprawie uczynil bowiem jednym z wzorcéw kontroli art. 2 Konstytucji
i zasade demokratycznego panstwa prawnego, oraz wywodzone z tej zasady: zasade ochrony praw
nabytych, zasade przyzwoitej legislacji oraz zakaz retroaktywno$ci prawa. W ocenie Rzecznika
zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji nalezy doprecyzowa¢ jednak przez wskazanie jako wzorca
kontroli zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Dopuszczalno$¢ doprecyzowania wzorcdw kontroli przez Rzecznika, w sprawie, w ktorej
przytacza si¢ on do postgpowania znajduje potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu. Trybunal konsekwentnie wyraza poglad, w mysl ktérego, korzystajac z uprawnienia,
o ktérym mowa w obecnie obowiazujacym art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.;
dalej: ustawa o organizacji i trybie postepowania)* i zgtaszajac udziat w postgpowaniu, Rzecznik staje
sie, zgodnie z art. 42 pkt 10 ustawy o organizacji i trybie postgpowania, uczestnikiem postgpowania
i zostaje wyposazony w uprawnienia analogiczne do pozostatych uczestnikow.,

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie w swoim orzecznictwie potwierdzal przy tym,
ze uznaje za dopuszczalne doprecyzowanie przez Rzecznika Praw Obywatelskich wzorcéw kontroli
powolanych w sprawie (na gruncie ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym —
skardze konstytucyjnej), do ktorej RPO sie przylacza z tym, Ze doprecyzowanie to nie moze
prowadzi¢ do rozszerzenia granic zaskarzenia w sprawie (zob. m.in.: wyrok TK z dnia: 16 stycznia
2006 1., SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2; 30 maja 2007 r., SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007,
poz. 53; 17 listopada 2008 r., SK 33/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154; 26 czerwca 2008 r.,
SK 20/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 86; postanowienie TK z dnia 15 kwietnia 2009 r., SK 44/08,
OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 59; 18 pazdziernika 2016 1., P 123/15, OTK ZU nr A/2016, poz. 80).

4 Prawo do przystapienia Rzecznika do postepowania regulowaty: art. 51 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) — art. 82 ust. 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015, o

Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.) — art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157).



Przenoszac zatem powyzsze na grunt niniejszej sprawy nalezy wskazaé, Zze sad pytajacy
wzorcami kontroli uczynit: art. 2, art. 20, art. 22, art. 23, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,
formulujac zarzuty naruszenia przywolanych postanowien ustawy zasadniczej zaréwno
samodzielnie, jak i ,,zwiazkowo”. Wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 2 i zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Zasada ta ma charakter ztozony, z niej bowiem wyprowadza
si¢ zasady pochodne, do ktorych naleza zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasada pewnos$ci prawa. Z zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa z kolei
wyprowadza si¢ zasady drugiego stopnia: ochrony praw stusznie nabytych; ochrony intereséw w toku
oraz zapewnienia bezpieczenstwa prawnego, a takze zakazu retroakcji i nakazu odpowiedniej vacatio
legis. Biorac zatem pod uwage, ze wzorcem kontroli sad pytajacy uczynit zaréwno zasade
demokratycznego panstwa prawnego, jak i jej zasady pochodne nalezy uznaé, ze doprecyzowanie
wzorca kontroli przez wskazanie zasady zaufania do pafstwa i stanowionego przez nie prawa, nie
rozszerza tym samym zakresu zaskarzenia, a jedynie stanowi dopuszczalng — w $wietle

dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu — modyfikacj¢ wzorca.

2. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

W ocenie Rzecznika zakwestionowana regulacja narusza art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, tj. prawo do ochrony praw majatkowych przez nieproporcjonalng ingerencje
w prawo dzierzawy oraz art. 2 Konstytucji i zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa.

2.1. Prawo do ochrony innych praw majatkowych. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji kazdy
ma prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Wlasno$¢, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej (ust. 2
art. 64 Konstytucji). W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie wskazywatl, ze art. 64 ust. 1
Konstytucji obejmuje ochrona wszystkie prawa majatkowe (wyrok z dnia 11 maja 2010 r., SK 50/08,
OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34), tj. ,,takie prawa podmiotowe, ktore maja realizowac okreslony interes
majatkowy” (por. wyroki TK z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97 oraz
8 kwietnia 2014 r., K 21/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 38). Za ,prawa majatkowe” w rozumieniu
art. 64 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny uznawal m.in.: inne niz wilasnos¢ prawa majatkowe
o charakterze bezwzglednym oraz prawa majatkowe o charakterze zobowiazaniowym, a takze
tzw. publiczne prawa majatkowe. W wyroku z dnia 23 czerwca 2015 r. w sprawie SK 32/14 (OTK
ZU ur 6/A/20135, poz. 84) TK wskazal, ze ,,wyliczenie w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji nie tylko

wilasnos$ci, ale i innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia zmierza do podkreslenia



szerokiego zakresu gwarantowanego przez ten przepis prawa konstytucyjnego — przez wymienienie
tych jego elementdw, ktdre zdaniem tworcow konstytucji zastuguja na uwydatnienie. Oparte na tym
przepisie konstytucyjne prawo podmiotowe nalezy do tych, ktorych realizacja zaklada
obowiazywanie regulacji ustawowej, dotyczacej nie tylko jego ewentualnych ograniczen (o czym
mowi odnoszacy si¢ do ogdtu praw i wolnosci art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz dotyczacy wlasnosci art,
64 ust. 3 Konstytucji), ale takze — a nawet przede wszystkim — jego treéci (...)".

Trybunat przyjal jednoczesnie, ze prawo do ochrony wlasno$ci oraz prawo do ochrony innych
praw majatkowych gwarantuje wolno$¢ majatkowa. W ramach tej wolnosci, zapewnionej jednostce
przez art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, szczeg6lnym przedmiotem ochrony staje sig 0gdt praw majatkowych
»przyznanych” jej przez prawo pozytywne. Ustrojodawca, chroniac wolno$¢ majatkowa jednostki,
zjednej strony zapewnia jej wolno$¢ dysponowania majatkiem, z ktora koreluje zakaz ingerencji
panstwa, z drugiej za$ strony wprowadza nakaz instytucjonalizacji wilasnos$ci i innych praw
majatkowych. Dwa podstawowe uprawnienia wynikajace z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji jako
statuujacego prawo do ochrony wiasnosci oraz prawo do ochrony innych praw majatkowych jako
publiczne prawo podmiotowe to zatem prawo domagania si¢ nieingerowania przez panstwo
we wlasno$¢ i inne prawa majatkowe oraz prawo do instytucjonalnego zagwarantowania korzystania
z wlasnoSci i innych praw majatkowych.

Nie budzi watpliwosci, Ze dzierzawa, ktéra jest prawem majatkowym, nalezy zatem
do konstytucyjnej kategorii ,,innych praw majatkowych” i podlega ochronie, zgodnie z art. 64 ust. 1
12 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika zakwestionowana regulacja, w zakresie, w jakim wprowadza zmiane
umow dzierzawy — zawartych przed dniem wej$cia w Zycie ustawy zmieniajacej i niezawierajacych
postanowienia o dopuszczalno$ci dokonania wylaczenia z przedmiotu dzierzawy 30 % powierzchni
uzytkow rolnych — przez wylaczenie 30 % powierzchni dzierzawionych uzytkow rolnych, jest
niezgodna z prawem do ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

2.2. Zmiana umowy dzierzawy zawartej przed dniem wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej.

Umowa dzierzawy mienia wchodzacego w sklad Zasobu jest umowsa cywilnoprawng
zawierang co do zasady po przeprowadzeniu przetargu ofert pisemnych lub publicznego przetargu
ustanego, do 1 wrze$nia 2017 r. przez Agencj¢ (a po tym terminie przez Krajowy Os$rodek), ktérej
w my$l art. 5 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, Skarb Panstwa powierzyt
wykonywanie prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia,
o ktérym mowa w art. 1 1 2 ustawy, tj. m.in. nieruchomosci rolnych w rozumieniu Kodeksu

cywilnego, z wylaczeniem gruntdw znajdujacych si¢ w zarzadzie Laséw Panstwowych i parkow



narodowych oraz innych nieruchomoéci i sktadnikéw mienia pozostatych po likwidacji panstwowych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen.

Agencja (obecnic KOWR), zawierajac umoweg dzierzawy mienia z Zasobu, wykonuje
wladztwo wlascicielskie, a zatem uprawnienia Panstwa w sferze dominium, a nie imperium,
wystepuje wigc jako uczestnik obrotu cywilnoprawnego.

Odnoszac sie do kwestii zmiany umowy dzierzawy przez wylaczenie z jej przedmiotu
okreslonej powierzchni uzytkéw rolnych, nalezy wskazaé, ze do 3 grudnia 2011 r. ustawa
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi przewidywala w art. 39 ust. 5 mozliwo$é
wypowiedzenia przez Agencj¢ umowy dzierzawy, takze zawartej na czas oznaczony, w celu
wylaczenia z dzierzawy czgsci lub catosci nieruchomosci, ktora w czasie trwania umowy zostata
przeznaczona w planie zagospodarowania przestrzennego na cele publiczne w rozumieniu przepiséw
o0 gospodarce nieruchomosciami. Wypowiedzenie umowy dzierzawy dotyczace czgsci nieruchomo$ci
pociaga za sobg odpowiednie zmniejszenie czynszu. Art. 704 Kodeksu cywilnego stosuje sig
odpowiednio. Ustawa ta nie regulowata za$§ kwestii innych wytaczen z przedmiotu dzierzawy, jakie
moglyby nastapi¢ w trakcie jej trwania.

Kwestia wylaczen ujeta byta natomiast w umowach dzierzawy. Jak wskazano w uzasadnieniu
projektu ustawy zmieniajacej, zawarte w umowach postanowienia dotyczace wylaczen (tzw. klauzule
wylaczeniowe) regulowaty mozliwo$¢ wylaczenia ok 20 % powierzchni dzierzawionych uzytkéw
rolnych.

W przekonaniu projektodawcy zatem, skoro umowy dzierzawy zawieraly klauzule
wylaczeniowe, to wprowadzenie kwestionowanego mechanizmu nie stanowilto znaczacej zmiany
sytuacji prawnej dzierzawcow. Tym bardziej, ze zmiana warunkéw dzierzawy w zakresie wylaczenia
30 % powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy, nastgpowaé ma — jak
podkreslali — po zaakceptowaniu tych zmian przez dzierzawce.

2.3. W ocenie Rzecznika analiza zakwestionowanej regulacji nie pozwala jednak na uznanie,
ze zawarta w art. 4 ustawy zmieniajacej konstrukcja wytaczenia 30 % powierzchni uzytkéw rolnych
nastgpowala ,.za porozumieniem i zgoda dzierzawcéHw” (tak w uzasadnieniu projektu ustawy
zmieniajacej, druk sejmowy nr 2489/VI, s. 32) oraz ze nie wplynela istotnie na sytuacje prawna
dzierzawy. W przekonaniu Rzecznika przyjeta regulacja narzucila zmiany umoéw dzierzawy
w zakresie jej przedmiotu, ingerujac w stosunek dzierzawy uksztaltowany umowsa zawartg przed
wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej 1 naruszajac tym samym stabilnoé¢ i trwalo$é stosunkéw
dzierzawy, uksztaltowanych na podstawie uméw zawartych przed dniem wejScia w Zycie ustawy

zmieniajacej, prowadzac do ingerencji w ochrong praw majatkowych.



Nie budzi watpliwoéci, ze wprowadzona regulacja nie wywotywata skutkow ex lege w postaci
wylaczenia 30 % dzierzawionych gruntéw. Wylaczenie uzaleznione byto bowiem od wyrazenia przez
dzierzawce zgody na dokonanie zmian umowy dzierzawy w tym przedmiocie. Przy czym, nalezy
zwrdcié uwage na wskazany w uzasadnieniu projektu argument przemawiajacy za przyjeciem przez
ustawodawce ,,dobrowolnosci” wytaczen. W pkt IV oceny skutkoéw regulacji, odnoszac si¢ do kwestii
wplywu projektowanego unormowania na sektor finanséw publicznych, projektodawca wskazat,
ze ztejracji, iz ,,zmiana umow dzierzawy w zakresie wylaczenia 30 % uzytkéw rolnych dokonywana
bedzie za porozumieniem i zgoda dzierzawcoéw, (...) nie bedzie im przystugiwalo roszczenie
o rekompensate z powyzszego tytutu”.

W ocenie Rzecznika, mimo oparcia zmian uméw zawartych przed dniem wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej na zgodzie dzierzawcy i oS$wiadczeniu o0 przyjeciu przez niego
zaproponowanych warunkéw, mechanizm zwigzany ze zmiang umowy powodowal, Zze swoboda
podjecia przez dzierzawce decyzji o przyjeciu badz odrzuceniu zaproponowanej zmiany warunkow
miata charakter pozorny, iluzoryczny. Zakwestionowana regulacja de facto wymusila
na dzierzawcach, chcacych kontynuowaé prowadzona na dzierzawionych gruntach dziatalno$é
rolnicza wyrazenie tej zgody, przez wskazanie w art. 4 ust. 11 ustawy zmieniajacej sankcji
za odrzucenie zaproponowanych zmian. 1 tak, zgodnie z art. 4 ust. 11 ustawy zmieniajacej
w przypadku odrzucenia zaproponowanych zmian umowy dzierzawy, oraz w przypadku niezlozenia
w terminie o$wiadczenia o przyjgciu zaproponowanych zmian, badZ w przypadku niedokonania
zmiany umowy dzierzawy z przyczyn lezacych po stronie dzierzawcy, nie stosuje si¢ art. 29 ust. 1
pkt 3 i art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi.

Jak wskazano w przedstawionej powyzej analizie, na gruncie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami dzierzawcy przystuguja dwa istotne uprawnienia. Pierwszym z nich jest
pierwszenstwo unormowane w art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy. W mys$l tego przepisu dzierzawcy, ktorego
dzierzawa trwata faktycznie przez okres co najmnie;j trzech lat, przystuguje pierwszenstwo w nabyciu
nieruchomosci z Zasobu po cenie ustalonej w sposdb okreSlony w ustawie. Przy czym nalezy
zaznaczy¢, ze w zakresie mozliwosci realizacji pierwszenstwa zastosowanie ma regulacja art. 28a
ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi, okreslajaca ograniczenia w zakresie
powierzchni nieruchomosci nabywanych z Zasobu.

Artykut 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomoS$ciami rolnymi pozwala z kolei
dotychczasowemu dzierzawcy na zawarcie z Agencja kolejnej umowy dzierzawy w oparciu o zgodne
o$wiadczenia stron, z wylaczeniem trybu przetargowego. Do zawarcia umowy niezbgdne jest
woéwczas, poza zlozeniem przez dzierzawcg o$wiadczenia o zamiarze dalszego dzierzawienia

nieruchomosci, uzgodnienie migdzy stronami nowych warunkéw, w ramach ktérych czynsz



dzierzawny nie moze by¢ nizszy niz dotychczasowy. Przepis ten stanowi zatem wyjatek od zasady
zawierania umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu ofert pisemnych lub publicznego
przetargu ustnego 1 stanowi swoisty przywilej, ktéry ma pozwoli¢ dotychczasowemu dzierzawcy
na przedtuzenie dzierzawy i kontynuowanie prowadzonej produkcji rolne;.

Mimo iz, w $wietle stanowiska judykatury, ani pierwszenstwo, ani mozliwo$é
bezprzetargowego przedtuzenia dzierzawy nie sg prawami podmiotowymi (por. m.in. uchwaty SN
zdnia 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt III CZP 95/08 oraz 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt
III CZP 45/17, a takZze wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 17 listopada 2010 r., sygn. akt
[ ACa 541/10), to nalezy wskaza¢, ze — w ocenie Rzecznika — maja one charakter instrumentu
stabilizujacego stosunek dzierzawy. Wprowadzenie przez ustawodawce tego swoistego ,,przywileju”
w postaci wyjatku od przetargowego trybu dzierzawienia gruntéw, mimo iz nie jest on prawem
podmiotowym i nie gwarantuje dzierzawcy pewnos$ci co do zawarcia kolejnej umowy, to stanowi
jedyny instrument prawny, dajacy dzierzawcy mozliwos¢é kontynuowania prowadzonej
na dzierzawionych gruntach dziatalno$ci, stabilizujac tym samym stosunek dzierzawy i wplywajac
na jego trwato§é. O ile zatem mozna zarzucal, ze przyznanie mozliwosci bezprzetargowego
przedluzenia dzierzawy nie zawsze w praktyce zagwarantuje taki skutek, to wylaczenie przez
ustawodawcg tej mozliwo$ci, oznacza dla dzierzawcy de facto zakonczenie dzialalnoSci rolnej
na dzierzawionych terenach. Zwlaszcza, majac na uwadze ograniczenia wprowadzone w Zycie
ustawa 0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci.

Nalezy zwroci¢ w tym miejscu uwagg, Ze mechanizm wylaczenia przyjety w ustawie
zmieniajacej dotyczyl gospodarstw wielkoobszarowych, ktorych taczna powierzchnia uzytkéw
rolnych dzierzawionych z Zasobu po dokonaniu wytaczenia przekraczataby 300 ha. Oznacza to,
ze kwestionowanym mechanizmem objgto umowy dzierzawy, ktérych przedmiotem byto co najmnie;j
428,5714 ha. Umowy te, w przewazajacej wigkszosci, zawierane byly w latach 90., po likwidacji
panstwowych gospodarstw rolnych. Dtugoletnie dzierzawy zapewniaty pewna stabilizacjg i trwatosé
stosunku dzierzawy, co z kolei sprzyjalo tworzeniu dobrze zorganizowanych gospodarczo
gospodarstw i podejmowaniu przez dzierzawcdw kolejnych inwestycji, wzrostowi czynionych przez
nich naktadéw, zwigkszajacemu si¢ zatrudnieniu, ale réwniez podejmowaniu zobowigzah
finansowych, takich, jak chociazby kredyty bankowe na sfinansowanie kolejnych inwestycji.

Artykut 4 ust. 11 ustawy zmieniajacej, stanowiac zatem swoista sankcje, czy tez, jak wskazat
w opinii do projektu ustawy zmieniajacej P. Czechowski — rygor utraty mozliwosci nabycia
z pierwszenstwem dzierzawionych nieruchomo$ci, a takze zawarcia kolejnej umowy w trybie
bezprzetargowym, wymuszat tym samym przyjgcie zaproponowanych, zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy

zmieniajacej warunkow. W skargach kierowanych do Rzecznika dzierzawcy wskazywali,
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ze przyjmujac zaproponowane przez Agencj¢ zmiany, dokonywali wyboru ,mniejszego zta” ~
zgadzali sig na wylaczenie czgsci powierzchni, aby nie stracié ostatecznie calej dzierzawy.

Gdyby ustawodawca nie wprowadzil rozwiazania, o ktorym mowa w art. 4 ust. 11 ustawy
zmieniajacej, wowczas decyzj¢ o przyjeciu badz odrzuceniu zaproponowanych zmian dzierzawca
moglby podja¢ wedlug swego uznania. W $wietle wskazanej regulacji dobrowolno$¢ przyjecia
zaproponowanej zmiany warunkow miata za$ charakter pozorny. Z jednej strony bowiem
ustawodawca zagwarantowal dzierzawcy mozliwo$¢é odrzucenia propozycji wyltaczenia 30 %
powierzchni uzytkéw rolnych, co oznaczalo, Ze dzierzawa trwataby na niezmienionych warunkach
do zakonczenia czasu, na jaki zostata zawarta. Z drugiej strony jednak, odrzucenie propozycji ANR
oznaczato w praktyce brak mozliwosci kontynuowania dzierzawy po tym okresie. Tym samym, mimo
formalnej dobrowolnosci, w rzeczywisto§ci wprowadzona regulacja zmuszata dzierzawcow, ktorzy
cheieli kontynuowaé prowadzona dziatalno$¢ rolna na dzierzawionych z Zasobu gruntach,
do przyjecia zaproponowanych zmian. Na marginesie tylko nalezy zaznaczy¢, ze P. Czechowski
trafnie wskazat, Ze to narzucenie propozycji pod rygorem utraty przyznanych dzierzawcy uprawnien
jest sprzeczne z cywilnoprawna wlasciwoécia prawnego stosunku zobowigzaniowego oraz
wyrazonymi w Kodeksie cywilnym zasadami wspétzycia spotecznego, o ktérych mowa w art. 353!
k.c.

Majac powyzsze na uwadze, Rzecznik Praw Obywatelskich uznaje, Ze, przewidziane przez
zakwestionowana regulacj¢ zmiany uméw, zawartych przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajace;j,
w zakresie przedmiotu dzierzawy przez wyltaczenie 30 % powierzchni uzytkéw rolnych, mialy
de facto charakter przymusowy (tak np.: P. Litwiniuk, Ewolucja rozwigzan normatywnych w zakresie
gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, ,,Studia Iuridica Agraria” 2017, t. XV,
s. 277-296).

Ponadto, nalezy wskaza¢, Zze nie znajduje uzasadnienia stanowisko projektodawcy, jakoby
wprowadzona regulacja i wylaczenie 30 % powierzchni uzytkéw rolnych nie stanowita istotnej
zmiany sytuacji prawnej dzierzawcoéw. Zdaniem projektodawcy bowiem ,,jedyna réznica pomiedzy
projektowana zmiana a obecnie stosowanymi rozwigzaniami (postanowieniami umownymi) jest
zwiekszenie czesci uzytkéw rolnych, ktéra moze podlegaé wytaczeniu z przedmiotu dzierzawy,
z 20 % do 30 % oraz uregulowanie tych kwestii w ustawie oraz umowach”. Argument ten mégtby
uzasadnia¢ wprowadzenie przez ustawodawcg art. 38 ust. la ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami rolnymi, majacego zastosowanie do umoéw zawieranych po wejSciu w zZycie
ustawy zmieniajacej. ZarOwno postanowienia umowne, jak i art. 38 ust. 1a przyznawaly Agencji
,,mozliwo$¢”, nie za§ obowiazek dokonania wyltaczen. Oznacza to, Ze do takich wytaczen mogto nie

doj$é, ze mogly by¢ one dokonywane stopniowo, a przede wszystkim, jak si¢ wydaje, ze to, ktore



grunty maja podlega¢ wylaczeniom moze by¢ przedmiotem uzgodnien migdzy stronami umowy.
Tymczasem w art. 4 ustawy zmieniajacej ustawodawca zobowiazal ANR do przedstawienia,
w formie pisemnego zawiadomienia, propozycji dokonania zmian tej umowy w zakresie wylaczenia
z dzierzawy 30 % powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy (art. 4 ust. 1
wprost wskazywal, ze ,,Agencja przedstawi (...) propozycj¢ dokonania zmian”). Oznacza to, ze
w przypadku wyrazenia zgody, co jak wskazano powyzej nie miato charakteru dobrowolnosci,
wylaczenie to miato charakter obligatoryjny.

Nalezy zwroci¢ uwagg dodatkowo na element, ktory od poczatku prac nad ustawa zmieniajaca
budzit daleko idace watpliwosci — to Agencja w sposdb arbitralny decydowata o tym, ktére grunty
mialy podlega¢ wytaczeniu®. Ustawodawca powierzyl bowiem wskazanie dziatek, ktore miatyby
zostaé wylaczone, Agencji. Z treci art. 4 ust. 1 i 2 ustawy zmieniajacej, nalezy wnosié, ze propozycja
przedtozona przez ANR miala charakter ostateczny, tzn. nie pozostawiono mozliwos$ci dokonania
ewentualnych zmian w ramach wspélnych uzgodnieni, co do tego, ktore dziatki mialy zostaé
wylaczone. Tymczasem w sklad przedmiotu dzierzawy, zwlaszcza w przypadku gospodarstw
powyzej 428 ha, wchodzi¢ moga grunty o roznej klasie bonitacyjnej, grunty zabudowane
i niezabudowane, dziatki nie posiadajace dostepu do drogi, albo o istotnym znaczeniu z punktu
widzenia prowadzonej na dzierzawionych terenach dziatalnosci. Ustawodawca nie okreslit za$
zadnych przestanek, ktérymi powinna kierowaé si¢ Agencja przedstawiajac dzierzawcy propozycje
wylaczenia konkretnych gruntéw. Decyzja Agencji w tym zakresie miata zatem charakter arbitralny.

Odnoszac sig¢ do kwestii dobrowolnosci wytaczen, nalezy takze zaznaczy¢, Zze ustawodawca,
jak wskazano w przywolanym powyzej fragmencie uzasadnienia projektu ustawy, nie przewidziat
zadnych rekompensat z tytulu wyltaczenia. Tymczasem w sytuacji, w ktérej zmiany uméw dzierzawy
wywotaly konieczno$¢ ograniczenia prowadzonej produkcji rolnej, zwierzg¢cej badz roSlinnej,
dzierzawca ponosit koszty tej zmiany, jak réwniez ewentualnych strat z tytutu utraconego zysku,
ktorego nie osiagnal (Jucrum cessans) oraz rozliczen niezamortyzowanych nakladow,
co sygnalizowano jeszcze na etapie prac legislacyjnych®.

Przyjmujac zatem, ze w zwigzku z fikcyjnosciqa dobrowolnosci wyrazenia zgody przez
dzierzawce na dokonanie zmian w przedmiocie dzierzawy, wylaczenia te mialy de facto charakter

przymusowy oraz biorac pod uwage kumulacje wskazanych powyzej poszczegdlnych elementow

5 Krytyczne uwagi nt. tego rozwiazania zawarto m.in. w opinii BAS z dnia 25 marca 2010 r., a takZe w doktrynie: zob.
np. A, Majchrzak, Prawno-ekonomiczne aspekty zmian przepiséw o dzierzawie nieruchomosci rolnych z Zasobu
Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 123-149; A. Suchon, Z prawnej
problematyki gospodarowania na dzierzawionych gruntach, ,,Studia Iuridica Agraria” 2011, nr 9, s. 72-90.

® Por. opinia P. Czechowskiego z dnia 24 maja 2010 r. przygotowana na zlecenie Biura Analiz Sejmowych.
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zakwestionowanej regulacji, nalezy stwierdzié, ze art. 4 ustawy zmieniajacej stanowi ingerencje
w ochrong prawa majatkowego.

Zgodnie jednak z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, wyrazone w art. 64 ust. | i 2
Konstytucji prawa nie majg charakteru absolutnego. Ochrona praw majatkowych nie oznacza zatem
zupelnej niemozliwoéci ingerencji panstwa w ich tresé i ich absolutnej nienaruszalnosci (por. wyrok
TK z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100). Ingerencja taka moze by¢
uznana za dopuszczalng, a nawet — celowa. Konieczne jest jednakze, jak podkresla Trybunat,
zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajacych granice dopuszczalnych ograniczen ochrony
prawa majatkowego (por. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3).

W tym celu Trybunat konsekwentnie wskazuje na test proporcjonalnoéci, konstruowany
w oparciu o art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na test ten skladaja sig trzy pytania: 1) Czy wprowadzona
regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw?
2) Czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powiazana?
3) Czy efekty wprowadzonej regulacji pozostana w odpowiedniej proporcji do cigzaréw nakladanych
przez nia na obywatela? (zob. np. wyrok TK z dnia 24 marca 2003 r., P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003,
poz. 22).

Analizujac zatem zakwestionowane unormowanie z perspektywy wskazanych pytan nalezy
przypomnieé¢, ze zasadniczym celem tej regulacji bylo trwale rozdysponowanie nieruchomosci
nalezacych do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Temu shuzy¢é miata wprowadzona
regulacja, w wyniku ktorej wylaczone grunty rolne miaty powrdcié do Zasobu, a nastepnie zostad
rozdysponowane — przede wszystkim rolnikom indywidualnym na powigkszenie gospodarstw
rodzinnych i poprawe ich produktywnosci. Artykut 4 ust. 10 ustawy zmieniajacej stanowit, z¢ ANR
przeznacza do sprzedazy na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi uzytki rolne wylaczone z dzierzawy, w wyniku zmiany umowy dzierzawy dokonanej
na podstawie art. 4 ust. 5 ustawy zmieniajacej, w terminie roku od dnia dokonania zmiany umowy
dzierzawy.

Ustawa zmieniajaca miata réwniez na celu poprawié sytuacje dzierzawcow. Art. 4 ust. 7 tej
ustawy przyznawal im bowiem uprawnienie do zakupu calo$ci lub za zgoda Agencji czesci
nieruchomoéci pozostatych po wylaczeniu.

Abstrahujac od kwestii stuszno$ci wyboru wizji polityki rolnej panstwa i sposobu
- gospodarowania mieniem nalezacym do Zasobu, nalezy wskazaé, ze niewatpliwie dazenie
do poprawy struktury gospodarstw rolnych w Polsce bylo celem stusznym. Z przygotowywanych
przez Glowny Urzad Statystyczny raportow wynika, ze struktura rolna w Polsce, na tle pafistw Unii

Europejskiej, jest bardzo rozdrobniona. W 2010 r. na 1 509 100 gospodarstw rolnych, 815 300 byty



to gospodarstwa o powierzchni uzytkéw rolnych do 5 ha, co stanowilo ok 54 %, za$§ gospodarstw
o powierzchni do 10 habyto 1 161 600 (tj. ok 77 %)’. Dazenie zatem do wsparcia tych najmniejszych
gospodarstw przez rozdysponowanie na rzecz rolnikéw indywidualnych gruntdow wyltaczonych
z dzierzawy wydaje si¢ celem stusznym. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 23 zdanie pierwsze
Konstytucji podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne. Przepis ten stanowi norme
programowa, nakazujaca wladzom publicznym — zwtlaszcza ustawodawcy — tak ksztaltowaé ustrdj
rolnictwa, aby zapewni¢ gospodarstwom rodzinnym nalezyte wsparcie. B. Banaszak wskazuje,
ze ,,dziatalno$¢ panstwa, a zwlaszcza prowadzona przez nie polityka rolna i regulacje prawne
powinny przede wszystkim uwzglednia¢ funkcjonowanie takich gospodarstw rolnych i zapewni¢ ich
produktywno$§¢” (zob. B Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, art. 23, nb 1). Watpliwos$ci budzi jednak, czy rzeczywiscie przymusowe de facto wylaczenia
stanowity jedyng forme¢ pozwalajaca na realizacjg zatozonego celu. Tym bardziej, majac na uwadze
efekty wylaczen. W 2016 r. na 1 410 700 gospodarstw rolnych, gospodarstw do 5 ha powierzchni
uzytkéw rolnych byto 759 900, tj. ok. 54 %; do 10 ha — 1 069 800, tj. ok 72 %.

W odniesieniu do drugiego ze wskazanych celow, tj. poprawy sytuacji prawnej dzierzawcow
przez przyznanie im, w przypadku wyrazenia zgody na wylaczenie 30 % powierzchni uzytkéw
rolnych z przedmiotu dzierzawy, uprawnienia do zakupu caloéci lub czgSci pozostatych
po wylaczeniu uzytkéw rolnych i zagwarantowania tym samym stabilnosci prowadzenia produkcji
rolnej, nalezy wskazag, ze cel ten nie byt mozliwy do zrealizowania.

Rozwiazaniem prawnym, ktore miato shuzy¢ realizacji wskazanego celu byl art. 4 ust. 7
ustawy zmieniajacej. Zgodnie z tym przepisem w przypadku dokonania zmiany umowy dzierzawy
polegajacej na wylaczeniu 30 % powierzchni uzytkdw rolnych, dzierzawcy przystugiwato
uprawnienie do zakupu cato$ci albo za zgoda ANR czeéci nieruchomodci, ktéra pozostala
po wylaczeniu 30 % uzytkéw rolnych przedmiotem dzierzawy 2z zastosowaniem prawa
pierwszefistwa, o ktorym mowa w art. 29 ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami, niezaleznie
od faktycznego czasu trwania umowy dzierzawy. Oswiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia
do zakupu, o ktéorym mowa w ust. 7 art. 4 dzierzawca skladal w formie pisemnej wraz
z o$wiadczeniem o przyjeciu zaproponowanych przez ANR zmian umowy dzierzawy oraz podajac
termin, w ktérym dokona tego zakupu (art. 4 ust. 8).

Przy czym, de facto z uprawnienia tego mogli skorzysta¢ dzierzawcy, ktoérzy dzierzawili —
przed wylaczeniem od 428,5714 ha do 714,29 ha. Zgodnie bowiem z art. 28a ust. 1 ustawy

o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi w brzmieniu obowigzujacym do 30 kwietnia 2016 r.,

W 2016 r. na 1 410 700 gospodarstw rolnych, gospodarstw do 5 ha powierzchni uzytkéw rolnych byto 759 900, tj. ok.
54 %; do 10 ha — 106 980, j. ok 72 %. Dane za GUS: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2016 r., www.stat.gov.pl



sprzedaz nieruchomosci rolnej przez Agencjg moze nastapié, jezeli w wyniku tej sprzedazy taczna
powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych wlasnoscia nabywcy nie przekroczy 500 ha. W przypadku
dzierzaw wigkszych niz ok. 714,29 ha, po wylaczeniu 30 %, powierzchnia uzytkéow rolnych
przekraczataby za$ 500 ha.

W praktyce, okazato si¢ jednak, Ze realizacja tego uprawnienia nastr¢cza trudnoSci.
Watpliwosci budzil bowiem charakter prawny uprawnienia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajacej. Watpliwosci te wynikaly przede wszystkim z niejasnosci i niejednoznacznosci uzytych
przez ustawodawceg pojeé ,,uprawnienie do zakupu” oraz ,,na zasadach i z zastosowaniem prawa
pierwszenstwa”. Zasadnicza kwestia bylo zatem to, czy ,,uprawnienie do zakupu z zastosowaniem
prawa pierwszenstwa” jest nowa, samodzielng konstrukcja prawna, odmienna od prawa pierwokupu
i pierwszenstwa, przewidzianych w regulujacych obrét nieruchomo$ciami rolnymi z Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panistwa ustawach, a zatem czy jest prawem podmiotowym i czy. w zwigzku
z tym moze by¢ zrédlem roszczenia dzierzawcy i odpowiednio obowiazku wilasciciela, realizowanego
przez ANR, a nastgpnie KOWR (stanowisko takie zajmowali dzierzawcy, wystgpujac do Agencji
o zawarcie umowy sprzedaZzy, a w razie odmowy — wszczynajac postgpowanie sadowe na podstawie
art. 64 k.c. w zwiazku z art. 1047 k.p.c. o wydanie orzeczenia stwierdzajacego obowiazek zlozenia
o$wiadczenia woli o sprzedazy przedmiotowych nieruchomosci), czy tez art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajacej powinien zostaé uznany jedynie za regulacj¢ precyzujace szczegdlne wymogi
pierwszenstwa, nie zmieniajaca jednak jego istoty — jak wskazywata Agencja.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze stanowisko ANR w przedstawionej kwestii nie bylo
jednoznaczne. W zwiazku z rozbiezno$ciami w postgpowaniu oddzialow Agencji Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrocit si¢ pismem z dnia 13 sierpnia 2015 r. (znak: IV.7005.23.2014.JP) do Prezesa
ANR z prosbg m.in. o wyjasnienie watpliwosci powstalych na tle stosowania art. 4 ust. 7-10 ustawy
zmieniajacej, sygnalizujac przy tym, ze niepewno$¢ sytuacji prawnej dzierzawcOw oraz
nieprecyzyjne informowanie o skutkach wylaczenia czgsci gruntéw z dzierzawy mogloby
doprowadzi¢ do naruszenia praw i wolno$ci tych oséb.

W pidmie z dnia 17 wrzesnia 2015 r. (znak: BP.ZP.0242.333.6.932.2015.EIG) Prezes
Agencji Nieruchomosci Rolnych — powotujac si¢ na opini¢ prawna sporzadzong na zlecenie Agencji
- wyjasnil, ze ANR stoi na stanowisku, iZ uprawnienie zawarte w art. 4 ust. 7 stanowi roszczenie
o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomoS$ci pozostatych po wylaczeniu 30 % gruntéw rolnych
z dzierzawy w catoSci lub za zgoda Agencji ich czgSci (z uwzglednieniem limitu 500 ha).
W pdZniejszej praktyce Agencja jednak odmawiata sprzedazy nieruchomosci objgtych dzierzawa,
wskazujac, ze na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej dzierzawcom przystuguje jedynie

pierwszenstwo w nabyciu pozostalej po wylaczeniu czgsci dzierzawionych nieruchomosci, nie za$

‘i
[



roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy tych gruntdéw.

Niejasny charakter art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej doprowadzit takze do rozbiezno$ci
w orzecznictwie sadow powszechnych. Powyzsze watpliwosci ostatecznie — jak si¢ wydaje —
rozstrzygnat Sad Najwyzszy®. W uchwale z dnia 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il CZP 45/17
SN stwierdzit, Ze dzierzawcy, ktéry na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej ztozyt Agencji
Nieruchomo$ci Rolnych o$wiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu dzierzawionej
nieruchomosci rolnej z zastosowaniem prawa pierwszefistwa przewidzianego w art. 29 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi nie przysluguje roszczenie o zawarcie umowy
sprzedazy. W ocenie Sadu Najwyzszego treS§¢ ww. przepisu nie daje podstawy do przyjgcia,
ze wprowadzono w nim prawo podmiotowe dzierzawcy, stanowiace podstawg zadania od Skarbu
Panstwa, jako wiasciciela nieruchomosci rolnej, jej sprzedazy. Dzierzawca nie moze zatem
doprowadzi¢ do przymusowego zawarcia umowy przenoszacej wiasno$¢ nieruchomosci rolnych
z Zasobu, takze w sytuacji, w ktorej zostana spelnione przestanki powstania uprawnienia
przewidzianego w tym przepisie, wlacznie z dokonaniem zawiadomien o przeznaczeniu do sprzedazy
i wysokosci potencjalnej ceny.

Co wigcej, dzierzawcy nie moga skorzysta¢ z uprawnienia przewidzianego w art. 4 ust. 7
ustawy zmieniajacej w zwiazku z wejsciem w Zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci.
Ustawa ta, wstrzymujac sprzedaz nieruchomos$ci z Zasobu, nie przewiduje bowiem przepisoéw

przejsciowych, ktoére miatyby zagwarantowad realizacjg tego uprawnienia.

Odnoszac sie¢ do pytania o niezbedno$¢ kwestionowanej regulacji dla ochrony interesu
publicznego, z ktdrym jest powiazana, nalezy wskazac, Ze racje ma sad pytajacy uznajac, ze trudno
byloby znalezé taki interes publiczny uzasadniajacy wprowadzenie mechanizmu wylaczen.
Zasadniczym celem ustawy zmieniajacej w kwestionowanym zakresie mialo by¢ trwate
rozdysponowanie mienia z Zasobu i przeznaczenie go na sprzedaz rolnikom indywidualnym oraz
umozliwienie nabycia dzierzawionych uzytkéw rolnych dzierzawcom, ktérzy zgodzili sie
na dokonanie wylaczen. Biorac pod uwagg, Ze zasadniczy cel byl wyrazem polityki panstwa
w odniesieniu do kwestii gospodarowania panstwowymi nieruchomo$ciami rolnymi, nalezy
podkresli¢, ze wizja tej polityki ulegla diametralnej zmianie, czego wyrazem bylo wejscie w Zycie
ustawy o wtrzymaniu sprzedazy nieruchomosci. Jak wskazano we wcze$niejszej czgsci pisma, ustawa
ta przez wstrzymanie sprzedazy nieruchomo$ci rolnych z Zasobu miala zagwarantowaé
bezpieczenstwo zywieniowe oraz uniemozliwi¢ wykupienie polskiej ziemi rolnej przez

cudzoziemcow. Ponadto, stanowita wyraz odej$cia od procesu prywatyzacji nieruchomosci rolnych

8 Inaczej zob. wyrok Sadu Okregowego w Szczecinie z dnia 12 marca 2018 r., sygn. akt VIII GC 42/16, Lex 249203 1.
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wchodzacych w sklad Zasobu, na rzecz pozostawienia ich w dyspozycji Agencji (a obecnie KOWR),
i uznania dzierzawy za podstawowa forme gospodarowania nieruchomo$ciami rolnymi z Zasobu.
Innymi stowy, w zwigzku z wejSciem w zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
nastapita dezauktualizacja celow, jakim miata stuzy¢ zakwestionowana regulacja. |

Ponadto, nawet gdyby przyjaé, ze celem zakwestionowanej regulacji bylo wsparcie
gospodarstw rodzinnych przez sprzedaz uzyskanych w drodze wylaczenia nieruchomogci rolnych, to
— w ocenie Rzecznika — wprowadzenie mechanizmu wylaczen nie bylo konieczne i stanowito
nadmierng ingerencj¢ w prawa majatkowe dzierzawcoéOw. Agencja miata bowiem przed wejsciem
w zycie ustawy zmieniajacej mozliwo$¢ dokonywania zmian w zakresie przedmiotu dzierzawy przez
wylaczenia powierzchni uzytkéw rolnych. Gwarantowaly jej to przywolywane przez samego
projektodawce postanowienia w przedmiocie wytaczenia 20 % dzierzawionych gruntéw. Ponadto,
ANR mogta wystapi¢ z propozycja zmiany umowy na zasadach ogélnych k.c., woéwczas jednak
wylaczenie bytoby mozliwe w sytuacji, gdy zgodzityby si¢ na nie obie strony, ustalajac jego warunki.

PowyzZsze ustalenia wskazuja, Ze zakwestionowana regulacja art. 4 w zwiazku z art. 5 ust. 1
ustawy zmieniajacej stanowi nieproporcjonalng i nieuzasadniong ingerencje w prawo majatkowe,
jakim jest dzierzawa, a tym samym jest niezgodna z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Ponadto, w ocenie Rzecznika, powyzsze ustalenia, wskazujg takze na naruszenie art. 2
Konstytucji i wyprowadzonej z niego jednej z fundamentalnych zasad paristwa prawnego — zasady

zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
3. Naruszenie art. 2 Konstytucji i zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa

3.1. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasada lojalnosci panstwa
wzgledem obywateli, wiaZe si¢ z bezpieczenstwem prawnym. W $wietle tej zasady adresaci norm
prawnych maja prawo oczekiwal, Ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na ich niekorzy$¢
w sposéb arbitralny i zaskakujacy (zob. np. wyrok TK z dnia 19 listopada 2008 r., Kp 2/08, OTK ZU
nr 9/A/2008, poz. 157, cz. 111, pkt 6 i powotane tam orzecznictwo, a takze wyrok TK z dnia 4 listopada
2015r.,K 1/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 163).

Trybunal konsekwentnie podkresla w swoim orzecznictwie, Ze istot¢ zasady lojalno$ci
panstwa wzgledem obywateli mozna przedstawi¢ jako zakaz zastawiania przez przepisy prawne
pulapek, formulowania obietnic bez pokrycia, badz naglego wycofywania si¢ przez panstwo

ze ztozonych obietnic lub ustalonych regutl postepowania; jako niedopuszczalno$é kreowania
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organom panstwowym mozliwosci naduzywania swojej pozycji wobec obywatela (takie rozumienie
tej zasady zostalo sformutowane juz w wyroku TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK ZU
nr 6/1996, poz. 52, a nastgpnie bylo wielokrotnie powtarzane w kolejnych orzeczeniach, przy
aprobacie przedstawicieli doktryny; por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
Warszawa 2006, s. 65). ,,Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
opiera sig¢ na pewnoSci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu
o0 pelng znajomos¢ przestanek dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie
jej dziatania moga pociagnaé za soba. Jednostka winna mieé¢ mozliwo§é okre§lenia zaréwno
konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowiazujacego w danym momencie
systemu, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wigc przewidywalno§¢ dziatan organéw
pafistwa, a takze prognozowanie dziatan wlasnych” — stwierdzil Trybunal w wyroku z dnia
14 czerwca 2000 r. (P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Innymi stowy, prawo nie moze stawaé si¢ putapkq dla obywatela i nie moZe go narazaé
na takie prawne skutki jego decyzji, ktorych nie mogl przewidzie¢ w momencie ich podejmowania.
Powinno przy tym gwarantowaé podmiotom uznanie na przyszto$é dziatan podejmowanych przez
nie zgodnie z obowiazujacym prawem. Zasada ta wykazuje pewne podobienstwo do znanej z prawa
prywatnego i mi¢dzynarodowego zasady pacta sunt servanda, nakazujacej dotrzymywanie zawartych
umoéw (zob. wyroki TK z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK ZU z 1999 r., Nr 7, poz. 165 oraz
12 maja 2015 r., P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie oznacza przy tym,
ze kazdy moze zawsze oczekiwaé, iz prawne unormowanie jego praw i obowiazkéw nie ulegnie
zmianie. Nie moze réwniez oczekiwaé, ze ustawodawca nie wprowadzi zmian dla niego
niekorzystnych, czyli takich, ktore zniosa lub ogranicza przyznane mu wczesniej prawa podmiotowe.
Istotne jest to, aby wprowadzane modyfikacje nie byly dla jednostki zaskakujace i nie miaty
charakteru arbitralnego (zob. m.in. przywotany powyzej wyrok TK w sprawie Kp 2/08 oraz wyroki
TK z dnia: 8 grudnia 2011 r., P 31/10, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 114; 28 lutego 2012 r., K 5/11,
OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16; 13 czerwca 2013 r., K 17/11, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 58).

3.2. Biorac pod uwagg poczynione powyzej ustalenia, w ocenie Rzecznika, zakwestionowana
regulacja narusza zatem takze zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Nalezy
raz jeszcze podkresli¢, Ze ustawodawca nie dokonal zmian uméw dzierzawy zawartych przed
wejsciem w zycie z mocy prawa. Zakwestionowany mechanizm opieral sig, jak wskazano powyzej,

na przedstawieniu przez Agencj¢ propozycji zmian umowy dzierzawy w zakresie zmiany przedmiotu



dzierzawy przez wylaczenie 30 % powierzchni dzierzawionych uzytkow rolnych. Dzierzawca mogh
przyja¢ =zaproponowane zmiany, badz je odrzuci¢, a wowczas jego dzierzawa trwata
na dotychczasowych warunkach. Jednocze$nie jednak, ustawodawca przewidzial w art. 4 ust. 11
ustawy zmieniajacej rygor utraty uprawnien przystugujacych dzierzawcy na gruncie ustawy
o gospodarowaniu nieruchomos$ciami, w przypadku odrzucenia propozycji zmian umowy. Tym
samym mimo pozoru dobrowolno$ci przyjecia propozycji ANR i dokonania zmian w trwajacych
stosunkach dzierzawy, w praktyce dzierzawca, ktory prowadzil na dzierzawionych gruntach
produkcje rolna, czesto dtugoletnia, inwestujac w jej rozwoj, i w zwigzku z tym chcial kontynuowaé
dzierzawg musial przyja¢ zaproponowang zmian¢ warunkow w zakresie wylaczenia 30 %
powierzchni uzytkéw rolnych.

Innymi stowy, ustawodawca nie chcac wprowadzaé wylaczen z mocy prawa, co mogloby sig
wiazaé takze z konieczno$cia dokonania rekompensaty za takie wylaczenia, oparl si¢ w art. 4 ustawy
zmieniajacej na dobrowolno$ci zmiany i decyzji dzierzawcy w przedmiocie przyjgcia propozycji
zmian. Jednocze$nie jednak ustawodawca skonstruowat ten mechanizm prawny w taki sposob, aby
dzierzawca de facto zostal pozbawiony wyboru i musial przysta¢ na zmiany przedstawione przez
Agencje. W ocenie Rzecznika ustawodawca naruszyt tym samym zasadg zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa i bezpieczenstwo prawne jednostki.

Rzecznik nie kwestionuje tego, ze zasada lojalno$ci panstwa wobec obywatela nie oznacza
zagwarantowania niezmiennosci sytuacji prawnej. Obywatel nie moze oczekiwaé, Ze ustawodawca
nie wprowadzi zmian dla niego niekorzystnych i ze tym samym jego prawa i obowiazki nie ulegna
zmianie. Jednakze, nalezy podkre$li¢, ze wprowadzajac takie zmiany ustawodawca nie moze
zaskakiwa¢ obywatela lub czynié tego w sposob arbitralny. Prawo nie powinno bowiem stawac si¢
putapka i nie powinno naraza¢ obywatela na skutki decyzji, ktorych nie mogl przewidziec¢
w momencie ich podejmowania. Tymczasem w ocenie Rzecznika, tak stalo si¢ w badanej sprawie.

Zawierajac z Agencja umowe dzierzawy, dzierzawca moégl liczy¢ si¢ z konieczno$cia
wylaczenia konkretnych gruntéw, stanowiacych 20 % powierzchni uzytkéw rolnych — na podstawie
postanowien zawartej umowy, strony mogly tez dokona¢ w tym zakresie zmian, zgodnie z zasadami
ogblnymi k.c. Jednakze zawierajac t¢ umowg i podejmujac na dzierzawionych terenach dziatalno$§¢
rolnicza — produkcj¢ roslinna, czy tez zwierzgca, czyniac naklady, zaciagajac zobowiazania —
np. kredyty inwestycyjne, dzierzawca nie moglt przewidzieé, ze w zwiazku ze zmiana polityki
panstwa w zakresie gospodarowania nieruchomosciami rolnymi, chcac kontynuowaé prowadzona
dziatalno$é, bedzie musiat zgodzi¢ si¢ na wylaczenie z przedmiotu dzierzawy 30 % powierzchni

uzytkéw rolnych.



Rzecznik nie kwestionuje rowniez, ze panstwo ma swobodg w wyborze i okresleniu wizji
prowadzonej polityki gospodarowania panstwowymi nieruchomos$ciami rolnymi oraz ksztaltowaniu
ustroju rolnego, jednakze powinno odbywa¢ sig to z poszanowaniem konstytucyjnych zasad, a takze
praw i wolnos$ci. W przypadku dzierzawcow nieruchomosci nalezacych do Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa panstwo de facto dwukrotnie ingerowato w sferg przystugujacych im praw, z uwagi
na zmiane¢ podej$cia do gospodarowania panstwowymi gruntami Najpierw poprzez zmiang uméw
i w rzeczywistoSci przymusowe wylaczenia, nastgpnie za§ przez wstrzymanie sprzedazy
nieruchomosci Zasobu, co uniemozliwito nabycie im na zasadzie pierwszenstwa dzierzawionych
nieruchomosci.

Rzecznik raz jeszcze zwraca uwagg, Ze naruszenie praw podmiotowych dzierzawcow,
jak i zasady lojalnosci panistwa wobec obywatela, stanowito skutek nie tylko samych przymusowych
zmian uméw zawartych przed wejSciem w Zycie ustawy zmieniajacej polegajacych na wylaczeniu
30 % powierzchni uzytkéw rolnych z przedmiotu dzierzawy, ale réwniez skladaly si¢ na to
poszczegblne elementy tego mechanizmu, takie jak przywotany juz brak wptywu dzierzawcow na to,
ktére z dzierzawionych gruntéw maja zostaé wylaczone, czy brak uwzglednienia sytuacji wytaczen
z przedmiotu dzierzawy 20 % powierzchni uzytké6w rolnych, dokonanych na podstawie postanowien
umownych przed dniem wejscia w Zycie ustawy zmieniajace;.

Dodatkowo, na marginesie, nalezy takze wskaza¢, ze nie do pogodzenia z zaufaniem
do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest wprowadzanie obywatela w blad. Tymczasem,
sytuacja taka miata miejsce w odniesieniu do przewidzianego w art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej
uprawnienia, co wskazano powyzej. Regulacja, ktéra miala sktoni¢ dzierzawcow do wyrazenia zgody
na wyltaczenie 30 % powierzchni uzytkow rolnych z przedmiotu dzierzawy, zapewniajac
im mozliwo$¢ zakupu pozostatej po wytaczeniu czesci dzierzawionych gruntéw okazata si¢ de facto
zaledwie prawem pierwszenstwa. W dodatku — wraz z wejSciem w zycie ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy — praktycznie niewykonalnym.

Podsumowujac, nalezy wskazaé, ze w ocenie Rzecznika, zakwestionowana regulacja,
wprowadzajac mechanizm zmian umow dzierzawy zawartych przed wejSciem dniem wejScia w zycie
ustawy zmieniajacej, przez wylaczenie z przedmiotu dzierzawy, wskazanych przez Agencjg 30 %
powierzchni uzytkéw rolnych, na podstawie zgody dzierzawcy wyrazonej pod rygorem utraty prawa
pierwszenstwa okre§lonego w art. 29 ust. 1 pkt 3 oraz prawa do bezprzetargowego zawarcia kolejnej
umowy na dalsza dzierzaweg, uregulowanego w art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu

nieruchomos$ciami jest niezgodna z zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.



4. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1i2 w zwiqzku 7 art. 32 ust. 1 Konstytucji

4.1. Artykut 64 ust. 2 Konstytucji poddaje ochronie zardwno prawo wlasnosci w rozumieniu
prawa cywilnego, jak i inne prawa majatkowe. Naleza do nich w szczegdlnosci prawa majatkowe
wynikajace z zawartych uméw cywilnoprawnych. Istota zasady wyrazonej w art. 64 ust. 2
Konstytucji jest zakaz rdZnicowania ochrony praw majatkowych ze wzgledu na charakter podmiotu
danego prawa (zob. wyroki TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25 oraz
24 lutego 2009 r., SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10). Trybunal w swoim orzecznictwie
zZwraca uwagg, Z€ gwarancja ochrony nie jest jednolita dla wszelkich kategorii praw majatkowych.
Jej r6zny zakres wynika z tresci i konstrukcji poszczegdlnych praw. A réwno$¢ ochrony powinna by¢
odnoszona do praw tej samej kategorii (zob. wyrok TK z dnia 2 czerwca 1999 r., K. 34/98, OTK ZU
nr 5/1999, poz. 94).

W odniesieniu do praw majatkowych art. 64 ust. 2 Konstytucji stanowi doprecyzowanie
zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej. Trybunat w swoim orzecznictwie
konsekwentnie wskazuje na wrgcz ,,genetyczny zwiazek istniejacy pomigdzy art. 64 ust. 2 i art. 32
ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2003 r., P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82).
Réwna ochrona praw majatkowych jest bowiem jednym ze szczegétowych odniesien ogblnej zasady
réwnoSci. W zwiazku z tym art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwiazku
z art. 32 Konstytucji, bo zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem
réwnego traktowania przez wladze publiczne (zob. wyrok TK z dnia 19 maja 2011, SK 9/08, OTK
ZU nr 4/A/2011, poz. 34). Adresatem obowiazku zapewnienia réwnej ochrony prawa wiasnosci
i innych praw majatkowych, wynikajacego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, s zatem wladze publiczne.

Wskazujac na $ciste powiazania merytoryczne migdzy art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji,
Trybunat podkresla, ze w odniesieniu do wyjatkéw od zasady réwnej ochrony wlasnosci i innych
praw majatkowych, okreSlonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji, nalezy si¢ kierowa¢ metodologia
i dyrektywami wypracowanymi w orzecznictwie TK w odniesieniu do wyjatkéw od zasady
wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Trybunat stwierdzit migdzy innymi: ,,nakaz réwnej ochrony
praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. JeZeli mozna wykazaé, Zze zréznicowanie
ochrony znajduje oparcie w argumentacji w sprawie relewantnosci, proporcjonalnosci i powiazania
z innymi normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie staje sie
dopuszczalne” (zob. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5).

4.2. W ocenie Rzecznika art. 4 w zwiazku z art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajacej jest niezgodny
z art. 64 ust, 112 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zakwestionowana regulacja, wprowadzajac

szczego6lne unormowanie w zakresie zmian uméw dzierzawy zawartych przed dniem wejscia w zycie



ustawy zmieniajacej, polegajacych na wylaczniu 30 % powierzchni uzytkéw rolnych, w sposdb
nieuzasadniony i nieproporcjonalny zréznicowala sytuacj¢ prawna dzierzawcow, ktérzy zawarli
umowy dzierzawy przed 3 grudnia 2011 r., tj. dniem wej$cia w Zycie ustawy zmieniajgcej.

Do 3 grudnia 2011 r. ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi nie regulowata —
poza okreslonym w art. 39 ust. 5 ustawy wyjatkiem — kwestii dokonywania zmian przedmiotu
dzierzawy w trakcie jej trwania, przez wylaczenie okre§lonej czg$ci powierzchni uzytkéw rolnych.

Nie oznacza to jednak, Ze w praktyce kwestia ta nie wystgpowata. Umowy dzierzawy
zawierane przez Agencje zawieraly bowiem postanowienia okreslajace tryb dokonywania wylaczen
oraz powierzchnig, jaka fnog%a, zgodnie z wolg stron, zosta¢ wyltaczona z przedmiotu dzierzawy.
Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej wyltaczeniu podlegata co do zasady
powierzchnia ok 20 % uzytkow rolnych. Przy czym, nalezy mie¢ na uwadze, ze nie byla to granica
okreslona w ustawie, w zwiazku z czym umowa mogta okre$laé inng powierzchnie.

Sytuacje w przedmiocie zmiany umowy dzierzawy przez wylaczenie okreslonej powierzchni
dzierzawionych nieruchomo$ci rolnych zmienita ustawa zmieniajaca. Ustawa zmieniajaca art. 1
pkt 22 dodata do ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi art. 38 ust. 1a, ktory stanowi,
Ze w umowie, takze zawieranej na czas oznaczony zawiera si¢ postanowienie o mozliwosci
wypowiedzenia przez agencje umowy dzierzawy w zakresie wytaczenia 30 % powierzchni uzytkéw
rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy.

Artykul 4 ustawy zmieniajacej, bedacy przepisem przejsciowym, wskazat, Ze jezeli umowa
dzierzawy zawarta przed dniem wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej, przedmiotem ktorej sg
nieruchomo$ci wchodzace w sklad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nie zawiera
postanowienia o mozliwo$ci wylaczenia, o ktérym mowa w art. 38 ust. la ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi w brzmieniu nadanym ta ustawa, Agencja Nieruchomos$ci Rolnych,
w terminie 6 miesiecy od dnia wejécia w Zycie niniejszej ustawy, przedstawi dzierzawcom w formie
pisemnego zawiadomienia, propozycj¢ dokonania zmian tej umowy w zakresie wylgczenia
z dzierzawy 30 % powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy.

W swietle powyzszego, nalezy zatem wskazad, ze umowy dzierzawy zawierane po dniu
3 grudnia 2011 r., zawieraja postanowienie o mozliwosci wylaczenia 30 % powierzchni uzytkow
rolnych. W przypadku uméw zawartych przed dniem wejécia w Zycie ustawy zmieniajacej, sytuacja
jest bardziej skomplikowana. Jezeli umowa taka zawierata postanowienie o mozliwosci wytaczenia
30 % powierzchni uzytkéw rolnych, to obowiazuje w niezmienionym — pod tym wzgledem -
ksztalcie, co oznacza, ze art. 4 ustawy zmieniajacej nie ma w przypadku takich umoéw zastosowania.

Jezeli umowa zawarta przed dniem wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej zawiera postanowienie



o mozliwosci wylaczenia z dzierzawy mniejszej powierzchni, anizeli 30 % uzytkéw rolnych,
wowczas zastosowanie ma art. 4 ustawy zmieniajacej.

Roéznice migdzy sytuacja dzierzawcy, ktory zawart umowe po 3 grudnia 2011 r. badz przed
3 grudnia 2011 r., a umowa ta przewiduje mozliwo$¢ wytaczenia 30 % powierzchni uzytkdw rolnych
a sytuacja dzierzawcy, ktory zawarl umowe przed 3 grudnia 2011 r., a umowa ta przewidywata
mozliwo$é wylaczenia z przedmiotu dzierzawy powierzchnig uzytkow rolnych mniejsza niz 30 %,
wydaja sig istotne, szczegdlnie z punktu widzenia réwnej ochrony praw majatkowych. Po pierwsze,
w przypadku, gdy do umowy nie ma zastosowania art. 4 ustawy zmieniajacej, a zatem wylaczenie
30 % powierzchni wynika z tresci art. 38 ust. 1a ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami badz
z postanowiefl umownych — zardwno przedmiotowy przepis, jak i postanowienia umowne — wskazuja
na mozliwos¢, a nie obowiazek, wypowiedzenia przez Agencje umowy w zakresie 30 % powierzchni
uzytkow rolnych. Ponadto, to ktore dziatki ewidencyjne zostang wylaczone, jak si¢ wydaje, moze
stanowi¢ przedmiot uzgodnien mi¢dzy stronami.

Artykul 4 ustawy zmieniajacej zobowiazal natomiast ANR do przedstawienia w terminie
6 miesigcy od dnia wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej w formie pisemnego zawiadomienia
propozycj¢ dokonania zmian umowy w zakresie wylaczenia z dzierzawy 30 % powierzchni uzytkow
rolnych. Przepis ten nie pozostawial zatem Agencji mozliwo$ci dokonania wylaczen, a wprowadzit
automatyzm w przedstawieniu dzierzawcy propozycji zmian. Jezeli umowa nie zawierata mozliwosci
dokonania wylaczenia z dzierzawy 30 % powierzchni uzytkow rolnych, Agencja w kazdym takim
przypadku przedstawiala propozycj¢ zmian umowy w tym zakresie. Co wigeej, wraz
z zawiadomieniem ANR przesyla projekt zmiany, okre$lajacy dzialki ewidencyjne lub ich czeci,
ktore proponuje wylaczy¢ z dzierzawy. Dzierzawca mogt w tym przypadku jedynie przyja¢ badz
odrzuci¢ przedstawiona propozycje. Nie moglt natomiast wnioskowaé o wskazanie do wylaczenia
innych dzialek. Tymczasem to, ktore dziatki maja podlega¢ wylaczeniu jest — co podkreslono juz
powyzej — niezwykle istotne. Zmiana ta dotyczy bowiem gospodarstw o duzej powierzchni, ktore na
0go6t stanowia dobrze zorganizowana funkcjonalnie i gospodarczo calo§é. Wylaczenie dzialek
ewidencyjnych, ktére bylyby istotne dla prowadzonej produkcji rolnej, mogloby zatem znaczaco
wplynaé na dzialalno&¢ dzierzawcy. Jak wskazywano za$ w uzasadnieniu zarzutéw przedstawionych
powyzej, ustawodawca nie okre$lit Zadnych kryteriow, ktérymi Agencja miataby si¢ w tym
przypadku kierowad.

Watpliwosci konstytucyjne budzi takZe zréznicowanie poziomu ochrony praw majatkowych
dzierzawcow, w stosunku do umow ktorych ma zastosowanie art. 4 ustawy zmieniajacej. W praktyce
dzierzawca mogt znalezé si¢ w sytuacji, w ktorej — umowa zawierala postanowienie o mozliwosci

wylaczenia 20 % powierzchni 1 w trakcie jej trwania doszlo do wylaczenia tej powierzchni



z przedmiotu dzierzawy. Artykut 4 ustawy zmieniajacej nie przewiduje mozliwosci odstapienia
w takim przypadku od przedstawienia propozycji wytaczenia 30 % uzytkéw rolnych. Co w praktyce
moze oznaczad, Ze najpierw z dzierzawy zostalo wytaczone — na podstawie umowy — 20 % gruntow,
a nastepnie kolejne 30 % z pierwotnego stanu dzierzawy. Ani uzasadnienie projektu ustawy, ani ratio
legis wprowadzanych ustawa zmieniajaca regulacji, nie wskazuja, ze tak daleko idaca ingerencja byta
celem ustawodawcy.

Z drugiej strony, w przypadku, w ktorym Agencja, mogac na podstawie postanowien umowy
wylaczy¢ 20 % powierzchni uzytkow rolnych, nie skorzystata z tej mozliwoéci w ogole, albo
skorzystata tylko w cze$ci, watpliwo$¢ budzi, czy przyjecie przez dzierzawce propozycji wytaczenia
30 % powierzchni uzytkdéw rolnych i dokonanie tych wytaczen, skonsumuje niejako postanowienia
umowne. Innymi stowy, czy dokonanie, w mys$l kwestionowanej regulacji, wytaczenia 30 %
powierzchni uzytkéw rolnych z przedmiotu umowy dzierzawy, wylacza mozliwoé¢ realizacji
postanowien umownych dotyczacych wylaczen, czy tez wylaczenia te powinny zosta¢ uznane za
odrebne tryby. W konsekwencji czego, nastapitoby wylaczenie 30 % powierzchni na podstawie art. 4
ustawy zmieniajacej, za§ kwestia mozliwo$ci wylaczenia przez Agencje uzytkdw rolnych na
podstawie postanowien umownych pozostawataby otwarta i pozostawiona do jej decyzji.

Na marginesie naleZy zaznaczy¢, ze, gdyby przyjac, Ze zmiana umowy dzierzawy w zakresie
jej przedmiotu przez wyltaczenie uzytkdw rolnych, dokonana w zwiazku z art. 4 ustawy zmieniajace;j,
moze nastapi¢ niejako w miejsce postanowien umownych, powstaje istotna z punktu widzenia
dzierzawcoéw kwestia, czy jeSli postanowienia umowne — zaakceptowane przez dzierzawce —
okreSlaly konkretne dziatki, majace temu wylaczeniu podlegac, Agencja, proponujac wytaczenie
30 % powierzchni uzytkdw rolnych powinna uwzgledni¢ w pierwszej kolejnosci wlasnie te dziatki.

Przedstawione watpliwosci, co do mozliwych rozwiazan, wynikaja z tego, ze art. 4 ustawy
zmieniajacej, naktadajac obowiazek przedstawienia propozycji wylaczenia 30 % powierzchni
uzytkoéw rolnych, nie regulowat jednak w Zaden sposéb specyficznej kolizji postanowien zawartych
w umowach zawartych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej oraz wynikajacych z jej art. 4.
Co wiecej, projektodawca w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej wskazatl, ze ,,jedyna roznica
pomiedzy projektowang zmiana a obecnie stosowanymi rozwiazaniami (postanowieniami
umownymi) jest zwiekszenie czg§ci uzytkdw rolnych, ktoéra moze podlegaé wytaczeniu z przedmiotu
dzierzawy, z 20 % do 30 % oraz uregulowanie tych kwestii w ustawie oraz w umowach”.
W konsekwencji art. 4 ustawy zmieniajacej nie zawiera zadnych regulacji, ktdre pozwalalyby
np. uwzgledni¢ przy propozycji wytaczenia 30 % powierzchni, dotychczasowe wylaczenia, badz

wyjasnialyby wylaczania okreslonych gruntéw na podstawie postanowieth umownych w przypadku
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przyjecia propozycji, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej. Brak rozstrzygniecia
tej kwestii przez ustawodawce, pozostawit de facto decyzje w tym przedmiocie uznaniu Agencji.

W ocenie Rzecznika, powyzsze ustalenia wskazuja na naruszenie przez zakwestionowana
regulacjg prawa do réwnej ochrony praw majatkowych. Kwestia wielko$ci wytaczen przewidzianych
w umowie dzierzawy oraz to, czy zostaly one zrealizowane w wyniku autonomicznej w tym
wzgledzie decyzji Agencji w calosci badz w czgéci jeszcze przed wejSciem w Zycie ustawy
zmieniajacej nie jest cecha, ktdra uzasadniataby zrdznicowanie ochrony praw majatkowych
dzierzawcow. Nie stuzy ono réwniez ochronie warto$ci, czy zasad konstytucyjnych.

Tymczasem, jak wskazano powyzej, moze doj$¢ do sytuacji, w ktdrej dzierzawca najpierw
stracit 20 % obszaru uzytkéw rolnych, z czym powinien si¢ liczyé zawierajac umowe, ktora takaq
sytuacj¢ przewidywala, ale nastgpnie na skutek wejScia w Zycie 3 grudnia 2011 r. ustawy
zmieniajacej, z ktéra to ewentualnoscia liczyé si¢ nie mogt rozpoczynajac dzierzawienie
panstwowych nieruchomosci nalezacych do Zasobu na przyktad w latach 90 — a wtedy witasénie
powstawaly te wielkoobszarowe gospodarstwa, ktére objal art. 4, z przedmiotu dzierzawy —
wytaczanych jest kolejnych 30 %.

Dzierzawca, ktorego umowa zawierata analogiczne postanowienia, ale w stosunku do ktérego
do 3 grudnia 2011 r. Agencja nie skorzystala z mozliwosci wylaczenia dzierzawionych gruntéw,
zostanie tymczasem — najprawdopodobniej — pozbawiony ,,tylko” 30 %, w zwiazku z regulacja art. 4
ustawy zmieniajace;.

Ponadto, nalezy pamigtaé o kluczowej kwestii w odniesieniu do art. 4 ustawy zmieniajace;.
Pojecie ,,propozycji” 1 pozostawienie dzierzawcy swobody mozliwosci przyjecia badz odrzucenia
proponowanych przez Agencje¢ zmian umowy dzierzawy mialo charakter iluzoryczny, z uwagi
narygor utraty mozliwosci przede wszystkim bezprzetargowego, czyli de facto preferencyjnego
przedtuzenia dzierzawy. Dzierzawca prowadzacy w gospodarstwie rolnym, zajmujgcym ponad 428
ha, produkcjg rolna, czy to roslinna czy zwierzeca, jezeli cheiat ja kontynuowaé — nie mogt odrzucié
propozycji, ryzykujac konieczno$cig likwidacji dzialalnosci. Dlatego tez ta teoretyczna
dobrowolno$¢ przyjecia badz odrzucenia propozycji, o ktéorej mowa w art. 4 ust. 1 ustawy
zmieniajacej, nie oznacza, ze nie doszto do niekonstytucyjnej ingerencji w prawo do réwnej ochrony
praw majatkowych.

Podsumowujac, nalezy wskazaé, ze zakwestionowana regulacja, uzalezniajac przedstawienie
propozycji zmiany umowy dzierzawy w zakresie jej przedmiotu od tego, czy umowa zawarta przed
dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, zawierata postanowienie o mozliwos$ci wyltaczenia,
o ktérym mowa w art. 38 ust. la ustawy o gospodarowaniu nieruchomoéciami, oraz nie przewidujac

mozliwosci uwzglednienia przy przedstawieniu propozycji zmian umowy dotychczas dokonanych



wylaczen, prowadzi do nieuzasadnionego i nieproporcjonalnego zrdznicowania ochrony praw

majatkowych.

5. Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 4 w zwiazku z art. 5 ust. 1
Konstytucji, wprowadzajac mechanizm zmian umoéw dzierzawy zawartych przed dniem wejScia
w zZycie ustawy zmieniajacej, polegajacych na wytaczeniu z przedmiotu dzierzawy 30 % powierzchni
uzytkéw rolnych, naruszyt stabilno$¢ i trwalosé stosunkéw dzierzawy, stanowiac nieproporcjonalng
ingerencj¢ w zasadg ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2 z zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji), prawo do rownej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 32 ust. 1
Konstytucji) oraz naruszajac zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2

Konstytucji).

Z tych wzgledow wnoszg, jak na wstepie.

Zalaczniki:

Pismo Zastepcy Rzecznika Praw Obywatelskich S. Trociuka z dnia z dnia 13 sierpnia 2015 r. (znak:
[V.7005.23.2014.JP)

Pismo Prezesa Agencji Nieruchomoéci Rolnych z dnia 17 wrzesnia 2015 r. (znak: BP.ZP.0242.333.6.932.2015.EIG)

6 odpiséw pisma wraz z zatacznikami
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