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Ldz, i, Lozal e,

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z pytaniem prawnym Sadu Okregowego w Gdansku:

czy art. 39b ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1014 ze zm.) w zakresie okreslajacym nalezne Agencji Nieruchomosci
Rolnych wynagrodzenie za korzystanie z nieruchomosci przez osobe wiadajgcg
nig bez tytutu prawnego w wysokosci stanowigcej 5-krotnos¢ wywotawcze]
wysokoS$ci czynszu, ktéry bylby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona
przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu, jest niezgodny z

art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 28 pkt 6 oraz art. 34 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U., poz. 1157) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 83 ust. 1 w zwigzku z
art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 1157) z uwagi na niedopuszczalno$¢

wydania wyroku.



Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 23 marca 2015 r., sygn. , Sad
Okregowy w Gdansku (dalej: Sad pytajacy lub Sad) przedstawil Trybunatowi
Konstytucyjnemu przytoczone na wstepie pytanie prawne.

Prawnokonstytucyjne watpliwosci Sadu pytajacego, co do zaskarzonego
przepisu, powstaty na tle nastepujacego stanu prawnego i faktycznego.

Agencja Nieruchomosci Rolnych (dalej tez: Agencja lub ANR) wystgpita
przeciwko M G. o zaptatg kwoty zt. Poprzedniczka
prawna pozwanej zawarta z Agencja umowe dzierzawy z dnia  czerwca
2003 r., ktdrej przedmiotem byly grunty rolne. Umowe zawartona  lat. Strony
postanowily, ze jezeli umowa wygasnie lub ulegnie rozwigzaniu, a dzierzawiaca
nie wyda przedmiotu dzierzawy w okreSlonym w umowie terminie, woéwczas
wydzierzawiajacy bedzie naliczal optate z tytulu bezumownego korzystania z
przedmiotu dzierzawy w wysokosci dotychczasowego czynszu wraz z karg
umowng w wysokos$ci 25% tej optaty.

W dniu  grudnia 2006 r. pozwana wstgpita do tej umowy w miejsce
dzierzawcy. Z uwagi na zaleglo$ci czynszowe umowa zostata rozwigzana przez
Agencje z dniem lipca 2012 r. Réwnoczesnie powddka zazadata zaptlaty
wynagrodzenia za korzystanie z tej nieruchomosci w oparciu o art. 39b ust. 1
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r., poz. 1014 ze zm.; dalej: u.g.n.r. lub
ustawa o nieruchomosciach rolnych). Do wydania nieruchomosci nie doszto w
dniu rozwigzania umowy. Pozwana korzystata z niej bez tytutu prawnego i za
ten okres Agencja naliczyta wynagrodzenie w wysokosci 5-krotnosci dotychczas
placonego czynszu.

Zaskarzony przepis ma nastepujace brzmienie:

»Art. 39b. 1. Osoba wtadajaca nieruchomoscia wchodzaca w sktad

Zasobu bez tytulu prawnego jest zobowigzana do zaptaty na rzecz Agencji



wynagrodzenia za korzystanie z tej nieruchomosci w wysokosci stanowigce] 5-
krotno$§¢ wywolawczej wysokosci czynszu, ktéry bylby nalezny od tej
nieruchomosci, gdyby byla ona przedmiotem umowy dzierzawy po
przeprowadzeniu przetargu.”.

Wymieniony w tym artykule ,,Zasob” to, okreSlony w art. 12 u.g.n.r.,
Zasdb Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej tez: Zasdb), a ,,Agencja” to
Agencja Nieruchomosci Rolnych.

W uzasadnieniu pytania prawnego Sad przedstawil poglady doktryny
prawa cywilnego i orzecznictwa odnoszace si¢ do uprawnien wlasciciela,
ktérego rzecza wiada inna osoba bez tytulu prawnego. W S$wietle tych
pogladow, watpliwosci Sadu pytajacego budzi przede wszystkim sposéb
ustalenia naleznego wiascicielowi §wiadczenia jako 5-krotnosci wywotawczej
wysokosci czynszu, ktory bylby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona
przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu (pytanie prawne,
s. 3).

W ocenie Sadu pytajacego, zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 2 i
art. 32 ust. 1 Konstytucji. Odwolujac si¢ do pogladéw doktryny i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Sad przedstawia w szczegdlnosci rozumienie
zasady zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, zasady
proporcjonalnosci i zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji — wywodzonych
z, wyrazonej w art. 2 ustawy zasadniczej, zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Sad pytajacy podkresla, ze z zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa wynika obowigzek stosowania przepiséw
przejsciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis. Zasada
proporcjonalno$ci pozwala na dokonanie oceny, czy nie doszto do
nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dzialania ustawodawcy, poprzez
nadmierng ingerencj¢ w stosunku do zatozonych celéw, czy tez poprzez
nadmierng surowos¢ sankcji w zestawieniu z waga uchybienia. Istota zasady

przyzwoitej legislacji jest wyznaczanie konstytucyjnych standardow
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prawidlowosci poczynan prawodawcy przejawiajacych si¢ m.in. w okreslonosci
przepiséw prawa i racjonalnosci ustawodawcy.

Sad pytajacy stwierdza, ze sad stosujacy zakwestionowany przepis moze
dokona¢ jedynie ustalenia wysokodci czynszu, ktoéry bylby nalezny od
nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem dzierzawy po przeprowadzeniu
przetargu, a nastgpnie pomnozyé go przez 5. Taka regulacja nie pozostawia
sadowi zadnej mozliwosci swobodnej oceny dowodoéw oraz rozwazenia stanu
rzeczy istniejagcego w chwili zamkniecia rozprawy. Stosowanie przez sady
kwestionowanego przepisu sprowadza ich rolg do wykonywania jedynie
operacji rachunkowej. Taki sposdéb ustalania wynagrodzenia narusza,
wywodzona z art. 2 Konstytucji, zasade proporcjonalnosci i zasade przyzwoite]
legislacji.

Sad pytajacy wskazuje, ze kwestionowany przepis odwotuje sie do
wynagrodzenia stanowiacego 5-krotno$¢ wywolawcze] wysokosci czynszu,
ktéry bylby nalezny od nieruchomog$ci, gdyby byta ona przedmiotem umowy
dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu. Przepisy ustawy o nieruchomosciach
rolnych nie regulujg jednak sposobu ustalania wywotawczej wysokosci czynszu,
ktora jest podstawg rozpoczecia przetargu, pozostawiajac w tej materii catkowitg
dowolnos¢ Agencji. Rowniez z przepiséw rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi z dnia 14 stycznia 2009 r. w sprawie szczegdtowego trybu
przeprowadzania przetargéw na dzierzawe nieruchomosci Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa ( Dz. U. z 2013 r., poz. 1142) wynika, ze to Agencja
okre$la wywotawcza wysoko$é czynszu. W ocenie Sadu pytajacego, stanowi to
naruszenie zasad réwnosci, proporcjonalnosci i przyzwoitej legislacji.

Zaskarzony przepis zostal wprowadzony moca ustawy z dnia 16 wrzes$nia
2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U, Nr 233, poz. 1382;
dalej: ustawa nowelizujaca z 2011 r.). Ustawa ta, zgodnie z jej art. 12, weszla w

zycie po uptywie 30 dni od dnia ogloszenia. Nie ujeto w niej zadnych regulacji
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dotyczacych uméw wezesniej zawartych. Zdaniem Sadu pytajgcego, Takie
rozwigzanie nie jest niczym uzasadnione i narusza zasadg zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Sad pytajacy stwierdza, ze kwestionowany przepis nie jest zgodny z
nakazem ksztaltowania tresci prawa z uwzglednieniem zasady rownosci. Nie
moze by¢ bowiem tak, ze regulacja prawna faworyzuje jeden podmiot
stosunkdw prawnych wzgledem drugiego, i to w razacy sposob. Zaskarzony
przepis oddaje Agencji prawo do okreslania wysoko$ci wynagrodzenia za
korzystanie z rzeczy wedlug uznania Agencji, a §wiadczenie jako 5-krotnos¢
tego wynagrodzenia nie tylko rekompensuje utracone przez Agencje korzysci,
jakie mogtaby uzyska¢ w wyniku dzierzawy z innym podmiotem, ale przyznaje
jej korzy$é, ktorej nigdy by nie uzyskata. Panstwo ma prawo chroni¢ swoja
whasno$é, ale inny wiasciciel w podobnej sytuacji uzyskatby wynagrodzenie za
korzystanie z jego rzeczy bez tytulu prawnego na poziomie czynszu z tytutu
najmu lub dzierzawy rzeczy. Zatem, w ocenie Sadu pytajacego, kwestionowany
przepis doprowadza do réznego traktowania podmiotéw bedacych w podobnych
sytuacjach prawnych i faktycznych.

W ostatnim akapicie uzasadnienia pytania prawnego Sad wskazal, ze jego
watpliwosci budzi koniecznosé zastosowania art. 39b ust. 1 u.g.n.r. w sytuaciji,
gdy umowa dzierzawy zostala zawarta przed wejSciem w zycie tego przepisu i
okredlala $wiadczenie nalezne wiascicielowi z tytulu korzystania =z
nieruchomosci przez bylego dzierzawce po zakonczeniu umowy dzierzawy oraz
to, czy zgodny z przywolanymi wzorcami kontroli jest sposéb ustalania
wysokosci tego wynagrodzenia. Ewentualne wyeliminowanie z obrotu
prawnego kwesticnowanego przepisu bedzie mialo bezposredni wplyw na
sposob rozpoznania zawistej przed Sadem pytajacym sprawy, albowiem bedzie
on musiat rozwazy¢ rozstrzygniecie sporu zgodnie z postanowieniami zawarte;

miedzy stronami umowy.



Przed przystgpieniem do oceny zarzutow formulowanych przez Sad
pytajacy konieczne jest sprawdzenie dopuszczalnosci orzekania w niniejszej
sprawie przez Trybunat Konstytucyjny.

Ustalenia w tej materii nalezy poprzedzi¢ uwagg, iz analizowane pytanie
prawne przedstawiono w okresie obowigzywania przepisow ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.;
dalej: ustawa o TK z 1997 r.). W dniu 30 sierpnia 2015 r. weszlta w zycie
ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z
2016 r., poz. 293; dalej: ustawa o TK z 2015 r.), ktorej art. 138 uchylit ustawe o
TK z 1997 r.

Na skutek uchwalenia ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 1157; dalej: ustawa o TK z 2016 r.) ustawa o TK
z 2015 r. utracila moc. Zgodnie z art. 83 ust. 1 ustawy o TK z 2016 r., w
sprawach wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia w Zycie tej
ustawy stosuje si¢ jej przepisy. Kluczowe dla dalszych rozwazan wymaganie dla
prawidlowego przedstawienia pytania prawnego, zawarte w art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK z 1997 r., utrzymano w art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z 2016 r.

Analiza pytania prawnego i jego uzasadnienia prowadzi do wniosku, ze
spelnione zostaly przestanki okreslone w art. 193 Konstytucji oraz w art. 33 ust.
6 pkt 1 —3 i ust. 7 ustawy o TK 22016 .

Dopuszczalnosé merytorycznego rozpoznania pytania prawnego zalezy
takze od stwierdzenia braku ujemnych przestanek procesowych. Zalicza sie do
nich m.in. niespetnienie wymagan formalnych pisma inicjujacego postepowanie,
uregulowanych w szczegdlnosci w art. 33 ust. 6 i 7 ustawy o TK z 2016 r.
Jednym =z takich wymagan jest uzasadnienie postawionego zarzutu, z
powotaniem dowoddw na jego poparcie. Wystapienie choéby jednej ujemne;j
przestanki procesowej rodzi po stronie Trybunatlu obowigzek umorzenia

postepowania.



W orzecznictwie konstytucyjnym wielokrotnie podkreslano — réwniez w
kontek$cie pytan prawnych - role wuzasadnienia pisma inicjujacego
postepowanie. Skoro kontrola hierarchicznej zgodnosci norm opiera si¢ na
domniemaniu ich konstytucyjnosci, to podmiot inicjujacy postgpowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym jest zobligowany dostarczy¢ argumentdéw
pozwalajacych  obali¢ to domniemanie. Dopdki sad nie powola
przekonywajacych  motywéw  majacych  $wiadczyé o  niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli, Trybunat musi
uznawaé je za zgodne z wzorcem kontroli. Pytanie prawne, w ktérym sad
ograniczylby sie do wyrazenia przekonania o niezgodnosci przepisu z
Konstytucjg badz wskazania istniejacych w tej kwestii watpliwo$ci, nie moze
podlegaé¢ rozpoznaniu przez Trybunal. Cho¢ Trybunal Konstytucyjny jest
zobowigzany do zbadania wszystkich okolicznosci sprawy w celu
wszechstronnego jej wyjasnienia, nie bedgc zarazem zwigzanym wnioskami
dowodowymi uczestnikéw postgpowania, to nie oznacza to przerzucenia przez
podmiot inicjujacy postgpowanie ciezaru dowodu na Trybunat, Powyzsza reguta
postepowania moze bowiem znalezé zastosowanie dopiero wdweczas, gdy ten
podmiot wykazal nalezyta staranno$é, speiniajgc wszystkie ustawowe
wymagania wynikajgce m.in. z art. 32 ustawy o TK z 1997 r. [obecnie — z art. 33
ust. 6 i 7 ustawy o TK z 2016 r] (zob. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 2015 r., sygn. P 23/15, OTK ZU nr
4/A/2015, poz. 61 i powotane tam orzeczenia Trybunatu).

Formulujgc zarzut niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art. 2
Konstytucji, Sad pytajacy stwierdzil, ze sposdb ustalania wynagrodzenia
naleznego Agencji Nieruchomosci Rolnych w oparciu o norme¢ zawartg w art.
39b ust. 1 u.g.nr. narusza zasady proporcjonalnosci i porzadnej legislacji.
Ponadto brak okreslenia w przepisach kwestionowanej ustawy i wydanych do
niej aktow wykonawczych sposobu ustalania wywotawczej wysoko$ci czynszu

prowadzi do sytuacji, w ktérej to ANR sama wyznacza t¢ wysokosé, stanowiacg

7



nastepnie podstawe do ustalenia naleznego jej wynagrodzenia na podstawie art.
39b ust. 1 u.g.n.r. Skutkuje to naruszeniem zasady rownosci, proporcjonalnosci i
przyzwoitej legislacji.

Powyzsze oceny Sadu pytajgcego nie sg poparte odpowiednig
argumentacjg przekonujaca o stusznosci prezentowanych tez.

W doktrynie prawa konstytucyjnego i w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego funkcjonuje niekwestionowany — w zasadzie — poglad, iz
ograniczenie wolnosci i praw konstytucyjnych jest dopuszczalne tylko pod
warunkiem spelnienia przez oceniane uregulowanie kryteriow przydatnosci,
koniecznosci oraz proporcjonalnosci semsu  stricto. W  uzasadnieniu
analizowanego pytania prawnego Sad nie wskazuje, ktore z powyzszych
kryteriow przez zaskarzony przepis nie zostalo spelnione, i nie przedstawia
argumentow prawnych przemawiajacych za prawidlowoscia swojego
rozumowania.

Podobnie, w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci kwestionowanego
przepisu z zasadg poprawnej legislacji, Sad pytajacy nie konkretyzuje swoich
zastrzezen. Nie wiadomo, czy kieruje je wobec okreslonoSci art. 39b ust. 1
u.gnr., czy moze wobec racjonalnosci ustawodawcy 1 poprawnosci
formutowania celdéw, ktore prawodawca chce osiggnaé swoim dziataniem. Sagd
nie odnosi si¢ do kwestii, czy ewentualnej niedookreslonosci przepisu nie
mozna usungé w drodze wyktadni i orzecznictwa sadowego. Nie kazdy brak
okreslono$ci moze by¢ kwalifikowany jako obrazajacy Konstytucje, lecz tylko
brak okreslono$ci odpowiedniej w danych okoliczno$ciach, co bywa nazywane
,hiedookreslonoscig kwalifikowang” (zob. W. Sokolewicz, uwaga 38 do art. 2,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, tom V,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007). W uzasadnieniu pytania prawnego
nie przedstawiono argumentéow  przemawiajacych za  zaistnieniem
,kwalifikowanej niedookreslonosci” kwestionowanego przepisu lub za innego

rodzaju naruszeniem zasady prawidtowej legislacji. Tego rodzaju uzasadnienie,



ograniczajace sie do przedstawienia istniejacego stanu prawnego 1 do ocenienia
go jako naruszajgcego wskazane konstytucyjne zasady, nie moze byé uznane za
spetniajace wymagania, o ktérych mowa w art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z
2016 r. (a w chwili przedstawienia pytania — w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z
1997 r.).

Sad pytajacy podniodst, ze wprowadzenie art. 39b ust. 1 u.g.n.r. narusza
zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, gdyz ustawa
nowelizujgca z 2011 r. weszta w zycie po uptywie 30 dni od dnia ogloszenia i
nie zawierala zadnej regulacji dotyczacej umdéw wczesniej zawartych.
Zastrzezenia w tym zakresie nie odnosza si¢ jednak bezposrednio do art. 39b
ust. 1 u.g.n.r. Termin wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r. zostat
okreslony w jej art. 12. Przepis ten nie zostal zakwestionowany w petitum
pytania prawnego. Sad nie sformulowal réwniez zarzutu dotyczacego
ewentualnego pominiecia prawodawczego w zakresie odnoszacym sie do
materii okreslajgcej sytuacje stron zwigzanych umowsg dzierzawy nieruchomosci
rolnej wchodzacej w sktad Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w chwili
wejscia w zycie przepisow ustawy nowelizujgcej z 2011 r. Nalezy w zwigzku z
tym przyjaé, ze akapit uzasadnienia pytania prawnego, odnoszacy si¢ do okresu
vacatio legis, mial jedynie na celu wzbogacenie argumentacji Sadu dotyczace;j
niekonstytucyjnosci art. 39b ust. 1 u.g.n.r., a nie bylo intencja Sadu zaskarzenie
réwniez art. 12 ustawy nowelizujacej z 2011 r., ktéry juz dawno wywotat
okreslony skutek w porzadku prawnym.

Dlatego w zakresie badania zgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2
Konstytucji postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 83 ust. 1 w
zwigzku z art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 2016 r. z uwagi na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Na wypadek, gdyby Trybunal Konstytucyjny — positkujac si¢ zasadg falsa
demonstratio non nocet — uznal, iz w analizowanym pytaniu prawnym

zaskarzono réwniez art. 12 ustawy nowelizujgcej z 2011 r., wskazac nalezy, ze
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ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych 1 niektorych
innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1482 ze zm.) statuuje ogdlng
zasade, ze akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce,
oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w Zycie po uptywie czternastu
dni od dnia ich ogloszenia. Przepisy ustawy nowelizujacej z 2011 r. weszly w
zycie po upltywie 30 dni od dnia ich ogloszenia. Podmioty wiadajace
nieruchomosciami wchodzgcymi w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa bez tytutu prawnego miaty odpowiedni czas na przystosowanie si¢ do
zmienionych regulacji oraz na podjecie decyzji co do dalszego postgpowania, w
tym na rozwazenie zasadnosci zwrotu posiadanych bezumownie nieruchomosci
rolnych. Interesy tych podmiotéw nie byly zagrozone, gdyz do czasu wejscia w
zycie zaskarzonej regulacji moglty one dochodzi¢ swoich roszczen wobec
Agencji 1 ponosi¢ koszty uzytkowania nieruchomosci bez tytutu prawnego w
oparciu o przepisy Dziatu V Tytutu I Ksiegi Drugiej ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r., poz. 121 ze zm.; dalej: k.c.).
Okolicznosci te przekonujg, ze ustanowienie w art. 12 ustawy nowelizujacej z
2011 r. 30-dniowego okresu vacatio legis nie prowadzi do naruszenia zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Zdaniem Trybunatlu — w kontekscie zarzutu naruszenia zasady réwnosci
(art. 32 ust. 1 Konstytucji) — na podmiocie inicjujacym postepowanie spoczywa
w szczegdlnosci obowigzek wykazania, jaka jest grupa podmiotéw podobnych,
wyjasnienia, na czym polega zrdznicowanie ich sytuacji prawnej przez
zaskarzone unormowanie, a ponadto przedstawienie argumentéw na poparcie
tezy, ze w Swietle norm, zasad i wartosci konstytucyjnych takie zréznicowanie
sytuacji prawnej jest nieusprawiedliwione (zob. postanowieriie z dnia 29
kwietnia 2015 r., sygn. P 23/15, op. cit.). Takich zabiegéw Sad pytajacy jednak
nie uczynit. Lakoniczne stwierdzenie, Ze inny witasciciel niz Agencja uzyskatby
w podobnej sytuacji wynagrodzenie za korzystanie z jego rzeczy bez tytutu

prawnego na nizszym poziomie, uzupetnione oceng, ze stan taki prowadzi do
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réznego traktowania podmiotéw bedacych w podobnych sytuacjach prawnych i
faktycznych, nie moze by¢ uznane za spetniajgce wymagania wynikajace z art.
33 ust. 6 pkt 4 ustawy 0 TK z 2016 1.

Dlatego rowniez w zakresie badania zgodnosci zaskarzonego przepisu z
art. 32 ust. 1 Konstytucji postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 83

ust. 1 w zwigzku z art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 2016 1.

Na wypadek, gdyby Trybunal Konstytucyjny nie podzielit
zaprezentowanej powyzej oceny, dotyczacej kwestii spetnienia przez omawiane
pytanie prawne wymagan formalnych pisma inicjujacego postepowanie przed
Trybunatem, w dalszej czesci niniejszego stanowiska dokonana zostanie krotka
analiza przedstawionego przez Sad pytajgcy problemu prawnego.

Istotg zarzutu sformulowanego w pytaniu prawnym jest wykazanie, Ze,
wynikajagce z kwestionowanego przepisu, ustalanie wynagrodzenia za
korzystanie z nieruchomosci wchodzacej w sktad Zasobu w wysokosci
stanowigcej S-krotno$§¢ wywolawcze] wysokoSci czynszu prowadzi do
silniejszej ochrony interesu Skarbu Panstwa niz innych wiascicieli, a wiec
narusza zasade réwnosci wobec prawa i réwnego traktowania przez wiadze
publiczne, okreslong w art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej, oraz zasade
proporcjonalnosci i przyzwoitej legislacji, wynikajace z art. 2 Konstytuciji.

Dalsze rozwazania nalezy poprzedzi¢ krotkim przypomnieniem, ZzZe
réownos¢ nie jest zasadg absolutng i niedopuszczajacg zadnych wyjatkow.
Ewentualne odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
muszg jednak zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonujgcych
argumentach. Trybunal Konstytucyjny juz w orzeczeniu z dnia 23 pazdziernika
1995 1., sygn. akt K. 4/95 (OTK ZU z 1995 1., poz. 31) stwierdzil, ze tego typu
wyjatki muszg spetniaé nastepujgce trzy warunki:
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— muszg mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezposrednim
zwiazku z celem i zasadniczg trescig przepisow, w ktorych zawarta jest
kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzyé
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawaé w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktdre zostang naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawaé w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych; czynnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotow
podobnych moze by¢ m.in. zasada sprawiedliwosci spoteczne;.

Réwnoczesnie Trybunat Konstytucyjny stwierdzal, Zze na gruncie
Konstytucji z 1997 r. ustawodawca dysponuje szerokim zakresem swobody
regulowania zycia spoleczno-gospodarczego, a wybdr kryteridéw zrdéznicowania
w poszczegoOlnych sferach stosunkoéw spoteczno-gospodarczych nalezy do
ustawodawcy w sytuacji, gdy niemal kazda regulacja prawna roéznicuje
podmioty prawa, do ktorych skierowane sg normy prawne wynikajace z tych
regulacji. Zwracajagc uwage na — wynikajace z podkreslonej wyzej swobody
ustawodawcy w okreslaniu wspomnianych kryteriow zréznicowania —
konsekwencje dla sposobu orzekania przez Trybunat w sprawach, w ktorych
wskazanym wzorcem kontroli jest art. 32 ust. 1 Konstytucji, Trybunal
podkreslal, ze wobec faktu, iz kryteria dopuszczalnych zréznicowan majg
charakter ocenny, stosowanie tej zasady przez sad konstytucyjny wymaga
zachowania szczegdlnej powsciagliwoscei. Jest ona wskazana, zwlaszcza jesli
wezmie si¢ pod uwage obowigzujacg Trybunal Konstytucyjny zasade
domniemania konstytucyjnosci obowigzujacych przepiséw prawa (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08, OTK
ZU nr 1/A/2011, poz. 1).
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Oceny konstytucyjnosci zaskarzonego uregulowania nalezy dokonaé z
uwzglednieniem szerszego kontekstu normatywnego, w tym zwlaszcza w
swietle przepiso6w ustawy o nieruchomosciach rolnych oraz Kodeksu cywilnego.

Zgodnie z art. 1 u.gn.r, ustawa ta reguluje zasady gospodarowania
mieniem Skarbu Panstwa w odniesieniu do:

1) nieruchomosci rolnych w rozumieniu Kodeksu cywilnego potozonych
na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na
cele gospodarki rolnej, z wylaczeniem gruntdw znajdujgcych si¢ w zarzadzie
Laséw Panstwowych i parkéw narodowych;

2) innych nieruchomosci i sktadnikéw mienia pozostatych po likwidacji
panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen;

3) laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okre$lonych w
pkt112.

Na podstawie art. 3 u.g.n.r. utworzono Agencje Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Jej nastepcg prawnym od 2003 r. jest Agencja Nieruchomosci Rolnych,
ktéra jest panstwowa osoba prawng. Skarb Panstwa powierzyl Agencji
wykonywanie prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w
stosunku do mienia, o ktorym mowa w art. 1 i art. 2 u.g.n.r. Agencja, obejmujac
we wladanie powierzone sktadniki mienia Skarbu Panstwa, wykonuje we
wlasnym imieniu prawa i obowiazki z nimi zwigzane w stosunku do 0séb trzecich
(art. Sust. 112 u.gnr.).

Agencja realizuje zadania wynikajgce z polityki panstwa, w szczegdlnosci
w zakresie tworzenia oraz poprawy struktury obszarowe] gospodarstw
rodzinnych, tworzenia warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu
potencjalu  produkcyjnego Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele
rolnicze, a takze zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa (art. 6 ust. 1 pkt 1,2, 3 i
6 ugnr.). Agencja prowadzi odrebnie wiasng gospodarke finansowa oraz

gospodarke finansowa Zasobu (art. 20 u.g.n.r.). Mienie wchodzace w skiad
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Zasobu moze by¢ wydzierzawiane lub wynajmowane osobom fizycznym lub
prawnym na zasadach Kodeksu cywilnego (art. 38 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.), tzn. na
zasadach umownych, w ktdérych jedng ze stron umowy jest Agencja, a drugg
osoba fizyczna lub prawna. Umowe dzierzawy zawiera si¢ po przeprowadzeniu
przetargu ofert pisemnych lub publicznego przetargu ustnego, wedlug trybu
okreslonego, w drodze rozporzadzenia, przez ministra wlasciwego do spraw
rozwoju wsi (art. 39 ust. 1 i art. 39a ust. [ u.g.n.r.).

Zaskarzony w niniejszej sprawie art. 39b u.gn.r. okresla wysokos¢
wynagrodzenia za korzystanie bez tytulu prawnego 2z nieruchomosci
wchodzacych w sklad Zasobu oraz wylgcza stosowanie przepisow art. 224 — 231
k.c., z wyjatkiem art. 229 k.c., do roszczen o takie wynagrodzenie.

W doktrynie prezentowany jest poglad, iz adresatem obowigzku zaptaty
wynagrodzenia, o ktorym mowa w art. 39b u.g.nr., sg jedynie posiadacze
(samoistni i zalezni) w zlej wierze. W zakresie niedotyczacym wynagrodzenia za
bezumowne Kkorzystanie z nieruchomosci Zasobu naleznego od nich nie
wylaczono zastosowania odpowiednich przepisow k.c. dotyczacych pozostatych
roszezen uzupetiajacych oraz roszezen z tytutu naktadow (zob. R. Michatowski,
O bezumownym korzystaniu z gruntéw znajdujgcych sie¢ w Zasobie Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, Studia Iuridica Agraria nr 11 z 2013 r.; teza
zamieszczona w Systemie Informacji Prawnej Lex).

Ustawa o nieruchomos$ciach rolnych byla wielokrotnie zmieniana. Jej
nowelizacje dokonane w latach 2002 — 2003 odzwierciedlaja kolejny etap polityki
paistwa, po zakonczeniu podstawowych zmian prywatyzacyjnych i
restrukturyzacyjnych dawnego sektora pafistwowego w rolnictwie. Ustawa z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz. U. z 2012 r., poz. 803 ze
zm.) dokonano zmiany nazwy Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa na
Agencje Nieruchomosci Rolnych. Zmiana nazwy odzwierciedla wejscie Agencji
w kolejny etap jej dziatalno$ci; zwickszenia jej samodzielnosci wobec Skarbu

Panstwa w sferze gospodarowania mieniem, a zarazem w zakresie jej
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podmiotowosci prawnej, stanowigce] instrument prowadzenia gospodarki przez
Agencje, ale, ujmujac te kwestie w szerszej plaszczyznie, stanowigcej rowniez
instrument prowadzenia polityki panstwa w sferze rolnictwa, w szczegdlnosci w
zakresie zmian strukturalnych (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18
stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08, op. cit.).

Podstawowa regulacja, dotyczaca ochrony prawa wlasnosci, zawarta jest w
przepisach Dzialu V Tytutu I Ksiegi Drugiej Kodeksu cywilnego. Na mocy art.
222 k.c., wiascicielowi przystuguja roszczenia windykacyjne i negatoryjne.
Jezeli samo roszczenie windykacyjne nie zapewni wlascicielowi pokrycia strat
poniesionych w okresie, kiedy pozbawiony byt wladztwa nad rzeczg,
wyréwnania strat moze dochodzi¢ za pomocg tzw. roszczen uzupetniajacych.
Ich trescig jest mozliwos¢ zgdania od posiadacza stosownego wynagrodzenia za
korzystanie z rzeczy, zwrotu pozytkow lub ich réwnowartosci oraz
odszkodowania za szkode spowodowang zuzyciem rzeczy, jej pogorszeniem lub
utratg. Zakres roszczen uzupelniajacych zalezy od tego, czy posiadacz
samoistny jest w dobrej, czy w zlej wierze.

Samoistny posiadacz w dobrej wierze od chwili, w ktdrej dowiedziat sie o
wytoczeniu przeciwko niemu powddztwa o wydanie rzeczy, jest obowigzany do
wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy i jest odpowiedzialny za jej zuzycie,
pogorszenie lub utratg, chyba Ze pogorszenie lub utrata nastgpila bez jego winy.
Obowigzany jest zwroci¢ pobrane od powyzszej chwili pozytki, ktérych nie
zuzyt, jak réwniez uisci¢ wartos¢ tych, ktdre zuzyt (art. 224 § 2 k.c.). Obowigzki
samoistnego posiadacza w zlej wierze wzgledem wiasciciela sg takie same jak
obowigzki samoistnego posiadacza w dobrej wierze od chwili, w ktorej ten
dowiedzial sie 0 wytoczeniu przeciwko niemu powddztwa o wydanie rzeczy.
Jednakze samoistny posiadacz w zle] wierze obowigzany jest nadto zwrdcic
wartos¢ pozytkéw, ktorych z powodu zlej gospodarki nie uzyskat, oraz jest
odpowiedzialny za pogorszenie i utrate rzeczy, chyba ze rzecz uleglaby

pogorszeniu lub utracie takze wtedy, gdyby znajdowata si¢ w posiadaniu
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uprawnionego (art. 225 k.c.). Samoistni posiadacze mogg Zadaé zwrotu
poniesionych naktadow, przy czym samoistny posiadacz w zlej wierze moze
zgdaé jedynie zwrotu naktadéw koniecznych, i to tylko o tyle, o ile wilasciciel
wzbogacilby sie bezpodstawnie jego kosztem (art. 226 § 2 k.c.).

Zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wiasno§é Skarbu
Panstwa oraz wiasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego uregulowano w
ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z
2015 r., poz. 782 ze zm.). Ustawa o nieruchomosciach rolnych jest wiec, w relacji
do powyzszej ustawy o charakterze ogélnym, lex specialis. Reguluje bowiem, jak
wspomniano, zasady gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa w odniesieniu do
nieruchomosci rolnych. Uchwalenie ustawy o nieruchomosciach rolnych byto
wyrazem odrebnej polityki panstwa w zakresie nieruchomosci rolnych bedacych
wilasnoscig panstwa — polityki zmierzajgcej do reprywatyzacji i restrukturyzacji
tych nieruchomos$ci, majacej na celu tworzenie warunkow sprzyjajacych
racjonalnemu wykorzystaniu potencjalu produkcyjnego Zasobu Wtasnosci Rolne;j
Skarbu Panstwa oraz zabezpieczenia majgtku Skarbu Panstwa.

Dla realizacji zadan polityki rolnej, okreslonych w ustawie o
nieruchomosciach rolnych, Agencja prowadzi, o czym wspomniano wyzej,
samodzielng gospodarke finansowg oraz dysponuje Zasobem, w ktérego skiad
wchodzg powierzone jej nieruchomosci, stanowigce formalnie nadal wiasnosé
Skarbu Panstwa. Wejscie Agencji ,we wiadanie” mienia Skarbu Pafistwa
spowodowato wejscie w prawa i obowigzki z nim zwigzane nie tylko w stosunku
do osob trzecich, ale takze w stosunku do Skarbu Panstwa, W ten sposéb
ustawodawca, okreslajgc samodzielnosé gospodarczg oraz odrebnos¢ podmiotows
Agencji od Skarbu Panstwa, akcentowal wage polityki rolnej panstwa w sferze
restrukturyzacji i prywatyzacji mienia panstwowego, a takze szczegdlny charakter
celéw 1 zadan tej polityki.

Nowelizacje  ustawy o  nieruchomosciach rolnych  wzmocnily

samodzielnos¢ Agencji, rowniez w sferze podmiotowosci prawnej, w
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szczegoOlnoscei zmieniajgc brzmienie przepiséw art. 5 ust. 21 3 u.g.n.r. Z nowego
brzmienia tych przepiséw wynika, jak wspomniano, ze Agencja, obejmujac we
wladanie powierzone jej mienie Skarbu Panstwa, wykonuje odtad ,,we wiasnym
imieniu” prawa i obowigzki z nim zwigzane, a takze zwigzane z tym obowigzki
publicznoprawne. W $wietle powyzszych ustalen, zawarte z Agencja umowy
dzierzawy nieruchomosci rolnych byly umowami z podmiotem odrebnym od
Skarbu Panstwa, wykonujgcym prawo wiasnosci, w granicach okreslonych przez
ustawe, w stosunku do nieruchomosci formalnie pozostajacych nadal wiasnoscia
Skarbu Panstwa. Umowy te, zawarte z Agencja jako odrebnym od Skarbu
Panstwa podmiotem, dzialajgcym wobec swych kontrahentow ,,we wiasnym
imieniu” i, zgodnie z art. 38 ust. 1 u.g.n.r., ,,na zasadach Kodeksu cywilnego”,
byly umowami 2z Agencja jako podmiotem w sferze stosunkéw
prywatnoprawnych (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia
2011 r., sygn. akt P 44/08, op. cit.).

Zasada rownej ochrony prawa wiasnoSci doznaje w art. 39b u.gn.r.
wyjatku w poréwnaniu do sytuacji prawnej innych wiascicieli nieruchomosci
rolnych. Wyjatek od tej zasady, a zarazem od ogélnej zasady réwnosci i rownego
traktowania okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika z celéw ustawy o
nieruchomodciach rolnych. Realizacja celéw i zadan okreslonych w ustawie
dotyczy w szczegdlnoSci — o czym byla juz mowa — tworzenia warunkdéw
sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjalu produkcyjnego Zasobu
oraz zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa.

Celem przyjecia przez ustawodawce art. 39b u.gnr. bylo
zdyscyplinowanie oséb wiadajacych bez tytulu prawnego nieruchomos$ciami
Zasobu. Z przekazanej Sejmowi — w toku prac nad ustawg nowelizujacg z 2011 r.
— informacji prezesa ANR wynikato, ze w bezumownym wykorzystaniu byto
okoto 24 tys. ha nieruchomosci Zasobu. Posiadacze tych nieruchomosci korzystali
z nich poprzez zbieranie plonéw oraz otrzymywanie doptat bezposrednich.

Jedyng sankcja z tytulu bezumownego wiadania nieruchomoscig rolng Zasobu
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bylo zwigkszenie o 25% czynszu dzierzawnego. Sankcja taka byla catkowicie
nieskuteczna. Zjawisko odmowy wydania nieruchomosci rolnych wchodzacych w
sktad Zasobu po zakonczeniu okreslonego w umowie z Agencja okresu dzierzawy
nasilito si¢ od czasu, gdy grunty rolne zostaly objgte systemem doptat
bezposrednich. Zwiekszenie oplaty za bezumowne wykorzystanie nieruchomosci
rolnych tworzgcych Zasob mialo zmniejszy¢ skale tego zjawiska oraz
spowodowaé wigkszg skutecznos¢ dziatania Agencji (zob. stenogram z
posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi Sejmu RP z dnia 29 lipca 2011 r.,
Biuletyn nr 5442/VI dostepny na stronie internetowej: http://orka.sejm.gov.pl/
Biuletyn.nsf/wgskrmr6/RRW-289).

Doptaty bezposrednie przyshugujg rolnikom od momentu uzyskania przez
Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej. Zasady ich przyznawania ulegaty
zmianie i byly uregulowane w kolejno obowigzujacych ustawach: z dnia 18
grudnia 2003 r. o ptatnosciach bezposrednich do gruntéw rolnych i oddzielne;j
platnosci z tytutu cukru (Dz. U. z 2004 r. Nr 6, poz. 40 ze zm.); z dnia 26 stycznia
2007 r. o platnosciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej (Dz. U. Nr 35,
poz. 217 ze zm.; w trakcie obowigzywania tego aktu prawnego jego nazwe
zmieniono na ,ustawa o platnosciach w ramach systemdéw wsparcia
bezposredniego™) oraz z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego (Dz. U. poz. 1551 ze zm.; dalej: ustawa o platnosciach).
Stale utrzymywana jest jednak zasada, zgodnie z ktérg doptaty bezposrednie
przyznawane sg posiadaczowi nieruchomosci rolnych po speknieniu przez niego
warunkow okreslonych w ustawie. W uzasadnieniu rzadowego projektu z dnia 12
grudnia 2006 r. ustawy o platnosciach do gruntow rolnych i ptatnosci cukrowe;j
stwierdzono: ,,Zgodnie z obowigzujacymi przepisami krajowymi oraz przepisami
Unii Europejskiej ptatnosci bezposrednie przyshiguja producentowi rolnemu,
ktory jest w posiadaniu gruntéw rolnych i utrzymuje je w dobrej kulturze rolnej
przy zachowaniu wymogéw ochrony srodowiska. Wymoég tytulu prawnego, z

ktdrego wynika posiadanie, do gruntéw rolnych nie zostal sformutowany w
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zadnych przepisach. Przyznajagc platnosci Agencja Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa (ARIMR) nie powinna rozstrzygaé¢ o «prawie do
gruntu», a badaé jedynie czy wnioskodawca faktycznie posiada wnioskowane
grunty rolne i czy utrzymuje je w dobrej kulturze rolnej przy zachowaniu
wymogow ochrony srodowiska. Ewentualne spory w tym zakresie, jako spory o
charakterze cywilnoprawnym, powinny by¢ rozstrzygane przez sady powszechne
W oparciu o przepisy prawa cywilnego” (druk sejmowy nr 1257/V kadencja).

Przyznawanie doptat bezposrednich réwniez posiadaczom nieruchomosci
rolnych bez tytulu prawnego (spelniajacym warunki okreslone w ustawie o
platnosciach) posrednio przektadato sie na obnizenie skutecznosci dziatania ANR
w zakresie racjonalnego wykorzystania potencjatu produkcyjnego Zasobu oraz
zabezpieczenia majgtku Skarbu Panstwa. Posiadacze bez tytutu prawnego
nieruchomosci rolnych tworzgcych Zasob, w przypadku obcigzenia ich zaptatg w
wysokosci czynszu dzierzawnego zwiekszonego zaledwie o 25%, mogli osiggaé
znaczne korzysci majatkowe z tytulu dalszego dysponowania gruntem, ktore
wynikaly ze sprzedazy ptodoéw rolnych oraz otrzymania doptat bezposrednich.
Tym samym nie byli oni zainteresowani dobrowolnym zwrotem nieruchomosci
ANR.

Istotng modyfikacje zasad przyznawania doplat bezposrednich
wprowadzono ustawg z dnia 9 marca 2016 r. o zmianie ustawy o ptatnosciach w
ramach systemow wsparcia bezposredniego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 337; dalej: ustawa nowelizujgca z 2016 r.). Na mocy tej ustawy, w art. 18
ustawy o platnosciach dodano ust. 4 w brzmieniu: ,,4. Ptatnos$¢ bezposrednia do
dziatki rolnej wchodzacej w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
przystuguje rolnikowi, ktéry, na dzien 31 maja danego roku, ma do tej dziatki
tytut prawny.”.

W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej z 2016 r. podniesiono, ze
przepisy Unii Europejskie] — stanowigce podstaweg do przyznania ptatnosci

bezposredniej réwniez posiadaczowi nieruchomosci rolnej wladajgcemu nig bez
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tytutu prawnego — stwarzajg pole do naduzy¢ polegajacych na tym, ze o ptatnosci
bezposrednie do okreslonych gruntéw ubiegaja si¢ podmioty, ktore bezprawnie
weszly w ich posiadanie lub posiadaja je bez tytulu prawnego wbrew woli
podmiotu, do ktérego te grunty naleza. Zjawisko takie wystepuje na gruntach
wchodzacych w sklad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Wedtug danych
Agencji Nieruchomosci Rolnych, powierzchnia zajeta przez bezumownych
uzytkownikow na dzien 30 wrzesnia 2015 r. wynosita blisko 3,3 tys. ha (973
przypadki). Odnotowywane sg roéwniez przypadki odmowy wydania
nieruchomosci po rozwigzanych umowach dzierzawy. Wedtug stanu na dzien 30
wrzesnia 2015 r., powierzchnia niewydana wynosita ponad 8,7 tys. ha (238
przypadkdow).

Projektodawcy ustawy nowelizujacej z 2016 r. stwierdzili, ze przepisy
prawa powinny uwzglednia¢ specyfike Zasobu, tym bardziej Zze grunty te sa
szczeg6lnie narazone na ryzyko ich zajmowania bez tytulu prawnego. Powodem
tego stanu jest rozproszenie wolnych gruntéw Zasobu. Jak wynika z danych
Agencji Nieruchomosci Rolnych, na koniec 2015 r. w Zasobie znajdowato sie
ponad 450 tys. dziatek nierozdysponowanych o powierzchni ok. 244 tys. ha, w
tym 60% stanowily grunty przydatne rolniczo. Zajecie gruntdw przez
bezumownego uzytkownika i zlozenie przez niego wniosku o ptatnosci
bezposrednie uniemozliwia ich zagospodarowanie w trybie przewidzianym
przepisami ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa. Taki stan rzeczy prowadzi do istotnego ograniczenia mozliwosci
ksztaltowania ustroju rolnego zgodnie z kierunkiem wyznaczonym w art. 23
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto przepisy prawa chronig
posiadanie, nawet jesli do posiadania takiego doszto w ztej wierze. Z drugie;
strony, Agencja Nieruchomosci Rolnych, jako posiadacz, znajduje sie w sytuacji
gorszej niz podmioty prywatne funkcjonujace na rynku. Co prawda, zgodnie z art.
343 k.., Agencja Nieruchomosci Rolnych, jak kazdy posiadacz, moze po

samowolnym naruszeniu posiadania przywrdci¢ wilasnym dziataniem stan
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poprzedni, jednakze dziatania takie mogg by¢ podejmowane jedynie jako
niezwtoczna odpowiedz na bezprawne dziatanie, co ze wzgledéw, wykazanych
wczesniej (skala zjawiska i struktura Zasobu), nie jest mozliwe do zastosowania
na szerokg skale. Wobec tego taki instrument jest jedynie odpowiedzig na skutki
bezprawnego zajecia gruntdw. Projektowane rozwigzanie ma natomiast na celu
wyeliminowanie przyczyny takiego stanu rzeczy.

Ponadto projektodawcy podkreslili, ze — ze wzgledu na czeste przypadki
nieuregulowanego stanu prawnego ziemi rolnej bedacej w obrocie prywatnym —
projektowane rozwigzanie nie moze mie¢ uniwersalnego zastosowania, tzn.
obejmowal wszystkich gruntéw. Rolnik faktycznie prowadzacy dziatalnosé
rolniczg na danym gruncie czesto nie moze potwierdzié¢ posiadanego do tego
gruntu prawa zadnym dokumentem. Wynika to z powszechnej praktyki
zawierania przez rolnikéw ustnych uméw dzierzawy gruntéw, a takze z
nieuregulowanych, czgsto przez wiele lat, spraw spadkowych. Natomiast w
przypadku ziemi rolnej wchodzacej w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa stan prawny gruntéw jest uregulowany: wiascicielem jest Skarb Panstwa,
a dzierzawca wskazany jest w umowie zawieranej wyltacznie w formie pisemne;j
(zob. druk sejmowy nr 274/VIII kadencja).

Przyjety przez ustawodawce w art. 39b ust. 1 u.g.n.r. wyjatek od zasady
okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji ma swoje podstawy w szczegdlnych
zadaniach, ktére ma realizowaé Agencja, wyposazona w odrebng od Skarbu
Paristwa — chociaz ograniczong ogdlnym statusem panstwowej osoby prawnej i
panstwowg wlasnoscia nieruchomosci bedacych w Zasobie Agencji —
podmiotowos¢ w sferze stosunkéw prywatnoprawnych, wyposazona tez w
samodzielnos¢ w zakresie prowadzenia swej gospodarki.

W sferze polityki ekonomiczno — spolecznej panstwa swoboda
ustawodawcy jest znacznie wigksza niz w innych sferach stosunkéw spotecznych.
Wiaze si¢ z tym rdwniez mozliwo§¢ dokonywania czgstszych zrdznicowan,

stanowiacych wyjatki od zasady réwnosci okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucii.
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Zasada wiekszej swobody ustawodawcy i zwigzanych z tym zréznicowan,
stanowigcych odstepstwa od ogblnej zasady réwnosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1
Konstytucji, oraz od szczegolnej zasady rownej ochrony prawa wlasnosci 1 innych
praw majatkowych, okreslonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji, w sferze polityki
ekonomiczno — spotecznej, zostala ugruntowana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. wyrok z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08, op.
cit.).

Wprowadzone ustawg nowelizujacg z 2011 r. podwyzZszenie oplaty za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnych tworzacych Zaséb Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem 1 zasadnicza
trescig przepisdw ustawy o nieruchomosciach rolnych oraz shuzy realizacji tych
celow, w tym zwlaszcza zabezpieczeniu majatku Skarbu Panstwa i tworzeniu
warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego
Zasobu. Przy wystepujgcej w polskich realiach dlugotrwatosci postepowan
sagdowych, w tym zwigzanych z ochrong wiasnosci, podwyzszenie optaty za
korzystanie z nieruchomosci bez tytuhi prawnego moze sktoni¢ pozwanego do
wydania nieruchomosci, a w przypadku dalszego jej posiadania przynajmniej
zwieksza wplywy Agencji, prowadzac w ten sposob do lepszego zabezpieczenia
majatku Skarbu Panstwa.

Przewidziane w art. 39b ust. 1 u.g.n.r. bardziej restrykcyjne uregulowanie
przypadkow korzystania bez tytuhi prawnego z mienia stanowigcego Zasdb
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, majgce na celu m.in. tworzenie warunkow
sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu —
nawet przy uznaniu, ze prowadzi do naruszenia intereséw wiascicieli
nieruchomosci niewchodzacych w skiad Zasobu — pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi tych intereséw, a wiasciciele ci — jesli uwazaja, ze mozliwos¢
skorzystania z przewidzianych w Kodeksie cywilnym roszczen uzupetniajgcych

nie w pelni gwarantuje ochrone ich praw — chcac uzyska¢ podwyzszenie zaptaty
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w przypadku niewydania nieruchomosci po okresie dzierzawy, muszg zawrze¢
odpowiednie postanowienia w umowie.

Wprowadzone zrbéznicowanie w ochronie wiascicieli nieruchomosci
rolnych pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami konstytucyjnymi
uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. Instytucja
prawna, jakg jest Skarb Panstwa, znajduje zakotwiczenie w art. 218 ustawy
zasadniczej. Konstytucjonalizacja Skarbu Panstwa koresponduje z innymi
przepisami i zasadami samej ustawy zasadniczej, wzmacniajac ich skutecznos¢.
Czyniac z instytucji Skarbu Panstwa, jego organizacji oraz sposobu zarzadzania
jego majgtkiem warto§¢ chroniong konstytucyjnie, wymusza niejako
racjonalizacje¢ i optymalizacje tak organizacji, jak i sposobu zarzgdzania
majatkiem (zob. W. Sokolewicz, uwaga 8 do art. 218, [w:] Kownstytucja ..., op.
cit., tom IV, Warszawa 2005).

Argumentacja Sgdu pytajacego, dotyczaca naruszenia wynikajacej z art. 2
Konstytucji zasady proporcjonalnosci oraz zasady prawidlowej legislacji i wzorca
z art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej, nie obala domniemania konstytucyjnosci
zaskarzone] regulacji. Domniemanie konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow
jest szczegoblnie silne w sferze stosunkow ekonomicznych i spolecznych, do
ktorej odnosi sie¢ kwestionowana regulacja. Poglad inny uniemozliwiatby
prowadzenie polityki w sferze, w ktérej zmiany regulacji prawnej wystepuja
stosunkowo czesto, na podstawie diagnozy ewolucji stosunkdw ekonomicznych
lub spotecznych, dokonywanej przez ustawodawce. Diagnoza ustawodawcy nie
zawsze bywa trafna, ale jej ocena nie jest przedmiotem kognicji sadu
konstytucyjnego (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia
2011r., sygn. akt P 44/08, op. cit.).

Mozna réwniez wskazywaé, ze uregulowanie przyjete w art. 39b ust. 1
u.g.nr. nie jest skuteczne i nie przyczynia si¢ do lepszego wykorzystania
gruntdw pozostajacych w dyspozycji ANR. Taka ocene moze uzasadniaé

przedstawiona przez Najwyzszg Izbe Kontroli (dalej: NIK) informacja o
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wynikach kontroli: Ochrona gruntéw rolnych Skarbu Panstwa przed
nieuprawnionym wykorzystaniem (opublikowana na stronie: https://www.nik.
gov.pl/kontrole/P/13/138). NIK w 2013 r. objeta kontrola m.in. siedem
oddziatow terenowych ANR. Dotyczyta ona lat 2009 — 2013 (I pdtrocze).
Podsumowujgc  wyniki kontroli, NIK wystawila negatywng oceng
kontrolowanym jednostkom w zakresie ochrony gruntéw rolnych Skarbu
Panstwa przed nieuprawnionym wykorzystaniem. Wskazata przy tym na razace
zaniedbania w gospodarowaniu mieniem Skarbu Panstwa przejawiajgce sig
brakiem wiedzy o bezumownym wykorzystaniu administrowanego przez te
jednostki gruntu oraz zaniechaniem lub op6zZnieniem w podejmowaniu dziatan
prawnych w celu odzyskania wtadztwa nad bezumownie uzytkowanym gruntem
lub wyegzekwowania naleznej rekompensaty. NIK podkredlita jednak, ze
trudnosci z egzekwowaniem uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa do
bezprawnie wykorzystywanych gruntow wynikaja takze z dlugotrwatosci
postgpowan cywilnych o wydanie nieruchomosci 1 z uregulowan prawnych
dotyczacych przyznawania platnosci unijnych, ktére nie sa uzaleznione od
posiadania tytulu prawnego do gruntu. NIK wskazata na potrzebg podjecia
wielokierunkowych dziatan zmierzajgcych do zwiekszenia skutecznosci ochrony
gruntéw rolnych Skarbu Panstwa przed nieuprawnionym wykorzystaniem, w
tym wzmocnienia nadzoru nad dzialalno$ciag ANR oraz dokonania zmian w
obowigzujacym prawie, obejmujgcych ustawe o platnoSciach bezposrednich i
ustawe o nieruchomosciach rolnych, a takze zaostrzajacych sankcje za
bezprawne zajecie cudzego gruntu.

Realizacjg jednego z powyzszych wskazan jest przyjecie przez parlament
ustawy nowelizujacej z 2016 1.

Negatywna ocena dotychczasowej praktyki stosowania przepisow
majgcych na celu zwigkszenie skutecznosci ochrony nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sklad Zasobu nie jest jednak réwnoznaczna z uznaniem

niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.
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Reasumujgc catosé powyzszego wywodu, stwierdzi¢ nalezy, ze, dodajac
ustawg nowelizujgcg z 2011 r. art. 39b u.g.n.r., prawodawca nalezycie wywazyt
cel legislacyjny i srodek uzyty do jego realizacji. Podwyzszenie wynagrodzenia
z tytulu korzystania z nieruchomosci wchodzgcych w sktad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa bez tytutu prawnego pozostaje w bezposrednim zwigzku
z celami, dla realizacji ktorych przyjeto ustawe o nieruchomosciach rolnych, a w
szczegoOlnosci prowadzi do skuteczniejszej realizacji takich zadan wynikajacych
z polityki panstwa, jak tworzenie warunkow sprzyjajacych racjonalnemu
wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu oraz zabezpieczeniu majatku
Skarbu Panstwa. Nie wyklucza to rdwnoczesnie przyjecia dodatkowych
rozwigzan prawnych stuzagcych realizacji tego celu i wzmacniajacych efekt
dziatania zaskarzonego przepisu. Wprowadzony wyjatek od zasady rownej
ochrony prawnej wilasnosci pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami
konstytucyjnymi, jakimi sg wlasciwa organizacja oraz sposdb zarzgdzania
majatkiem Skarbu Panstwa. Réwnoczesnie wyjgtek ten nie prowadzi do
nieproporcjonalnego naruszenia interesow wtascicieli nieruchomosci rolnych
nieobjetych ochrong art. 39b u.g.n.r.

Dlatego brak jest przestanek do przyjecia niezgodnosci zaskarzonej
regulacji z wywodzong z art. 2 ustawy zasadniczej zasadg proporcjonalnosci i z
zasadg prawidlowej legislacji oraz z wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji

zasadg rownosci.

z upc.vw;fé;t,:ipnia
Prokuratora Genaralnego

Robert Hernand
Zastgpca Prokuralera Generalnego
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