RZECZPOSPOLITA POLSKA
PROKURATOR GENERALNY

PG VIII TK 105/15
P 123/15

Warszawa, dnia /13 pazdziernika 2015 r.

s v V)
TRYBUNAE KONSTYVEUCY Ny

W zwiazku z pytaniem prawnym Sadu Okrggowego w Elblagu:

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

nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r., poz. 1014) jest

zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolite;

Polskiej

— na podstawie art. 56 pkt 5 w zwigzku z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca

2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 39b ust. 1 i 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o

gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U.

z 2015 r., poz. 1014) jest zgodny z art. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w pozostalym zakresie

postepowanie podlega umorzeniu na

podstawie art. 104 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.

o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064).



Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. , Sad
Okregowy w Elblagu (dalej: Sad pytajacy lub Sad) przedstawit Trybunatowi
Konstytucyjnemu przytoczone na wstgpie pytanie prawne.

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

Agencja Nieruchomosci Rolnych (dalej: ANR lub Agencja) w Warszawie
domaga sie¢ od pozwanego T. N. zaplaty wynagrodzenia za bezumowne
uzytkownie nieruchomosci rolnej. Pozwany na podstawie umoéow dzierzawy z
dnia pazdziernika 1994 r. dzierzawit od ANR nieruchomosci rolne. Umowy
dzierzawy wygasty z dniem pazdziernika 2004 r. Mimo tego pozwany nie
wydat nieruchomosci. Nieprawomocnym wyrokiem z dnia maja 2013 r., sygn.

, Sad Okregowy w FElblagu nakazat pozwanemu wydanie
nieruchomosci.

Podstawg roszczen powodki w sprawie o zaplate jest art. 39b ustawy z
dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r., poz. 1014, dalej: u.gn.r. lub ustawa o
nieruchomosciach rolnych). Przepis ten ma nastgpujace brzmienie:

,»1. Osoba wiladajgca nieruchomoscia wchodzaca w sktad Zasobu bez
tytulu prawnego jest zobowigzana do zaplaty na rzecz Agencji wynagrodzenia
za korzystanie z tej nieruchomosdci w wysokosci stanowigce] S-krotno$é
wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bylby nalezny od tej nieruchomosci,
gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu.

2. Wysokos¢ wynagrodzenia, o ktérym mowa w ust. 1, ustala si¢ na dzien,
w ktérym Agencja zazadata zwrotu nieruchomosci.

3. Do roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie bez tytutu prawnego z
nieruchomo$ci Zasobu nie stosuje si¢ przepiséw art. 224 — 231 Kodeksu

cywilnego, z wyltaczeniem art. 229.”



Wymieniony w tym artykule ,,Zaséb” to, okre$lony w art. 12 u.g.nr.,
Zaséb Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej tez Zasédb), a ,,Agencja” to
Agencja Nieruchomosci Rolnych.

W ocenie Sadu pytajacego, zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 2, art.
32 ust. 1 i art. 64 wust. 2 Konstytucji. W przypadku stwierdzenia
niekonstytucyjnosci wskazanej normy, dochodzenie roszczen z tytulu
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci — w sprawie
zawiste] przed Sadem pytajacym — oparte zostanie jedynie o przepisy ogélne
zawarte w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z
2014 1., poz. 121 ze zm.; dalej: Kodeks cywilny lub k.c.).

Sad przedstawia wyktadnie art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji
zawarta w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego oraz Sadu Najwyzszego,
przy czym w odniesieniu do pierwszego z tych artykuléw ogranicza si¢ do
wykazania niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z zasadg proporcjonalnosci. Sad
pytajacy przytacza rowniez podstawowg regulacje dotyczacg ochrony whasnosci
zawartg w przepisach Dziatu V Tytutu [ Ksiggi Drugiej Kodeksu cywilnego.

W uzasadnieniu postanowienia o zwrdceniu si¢ z pytaniem prawnym Sad
stwierdza, ze juz sam sposdb okreslenia stawki wyjsciowej budzi watpliwosci co
do zgodnosci z Konstytucjg. Ustawodawca nie odwotat sie do stawek
rynkowych, a zatem kategorii obiektywnej, ale do wywotawcze] wysokosci
czynszu, a zatem wartosci ustalane] przez samego zainteresowanego. W
wypadku roszczen uzupetniajacych, przewidzianych w art. 224 k.c. 1 art. 225
k.c., podstawa wyliczenia sg stawki rynkowe. Najistotniejszg kwestig jest jednak
uprzywilejowane traktowanie Skarbu Panstwa poprzez zagwarantowanie mu
wynagrodzenia stanowigcego pieciokrotno$¢ stawki okreslonej w art. 39b ust. 1
u.g.nr.

W $wietle ogdélnych unormowan odszkodowawczych — w ocenie Sadu
pytajacego — przepis art. 39b u.g.nr. ma charakter represyjny i skutkuje

przekroczeniem granic proporcjonalnosci stosowanych sankcji. Uzasadnienie
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dla takiej tezy Sad znajduje w tresci opinii bieglego, zgodnie z ktéra
wynagrodzenie nalezne powddce, wyliczone wedlug stawek opartych na
kwestionowanej normie, jest blisko dziewigciokrotnie wyzsze od ustalonego w
oparciu o stawki wolnorynkowe.

Sad pytajacy podnosi, ze kwestionowany przepis ma stanowi¢ remedium
na patologiczng sytuacje stworzong wskutek wprowadzenia uprawnienia do
otrzymania doptat bezposrednich dla posiadaczy gruntéw, w tym dla osob
nielegitymujacych sie tytutem prawnym do posiadania. Mozliwo$¢ uzyskania
doptat czy innego rodzaju wsparcia prowokuje do odmowy zwrotu
nieruchomosci pomimo braku tytulu prawnego do ich posiadania. Intencja
ustawodawcy, wprowadzajacego art. 39b u.g.n.r., byto wyeliminowanie sytuacji
analogicznych jak w sprawie pozwanego, ktdry od ponad 10 lat wtada bez tytulu
prawnego nieruchomosciami Skarbu Panstwa o powierzchni ponad ha.
Natozenie obowiagzku uiszczania wynagrodzenia na zasadach okreslonych w art.
39b u.gnr. mialo proceder taki uczyni¢ nieoplacalnym, zmuszajgc
nieuprawnionego posiadacza do zwrotu nieruchomosci.

Zatozenia, jakimi kierowat si¢ ustawodawca wprowadzajac do porzadku
prawnego art. 39b u.g.n.r. — w ocenie Sadu pytajacego — nie usprawiedliwiajg w
dostateczny sposéb odejscia od konstytucyjnych zasad okreslonych w art. 32
ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji. Brak jest dostatecznie uzasadnionych
wzgledow, dla ktorych interes Skarbu Panstwa miatby by¢ chroniony w sposéb
istotnie silniejszy niz kazdego innego wtasciciela. Tego rodzaju rozwigzania,
stosowane w przesztosci, pozostajg w kolizji ze wspotczesnymi podstawowymi
normami ustrojowymi. W stosunkach pomiedzy pozostalymi wilascicielami
nieruchomosci, w tym gruntéw rolnych, obowiazujg zwykle, przewidziane
przepisami Kodeksu cywilnego, zasady wynagrodzenia za bezumowne
korzystanie. Ochrona wlasciciela, takze Skarbu Panstwa, jakg przewidujg

przepisy Kodeksu cywilnego, jest, zdaniem Sadu pytajacego, wystarczajaca.



Sad pytajacy zwraca ponadto uwage, ze zaskarzony przepis wprowadzony
zostal do porzadku prawnego ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o
zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382; dalej: ustawa
nowelizujaca z 2011 r.). Ustawa ta weszta w Zzycie po uptywie 30 dni od dnia
ogloszenia. W ocenie Sadu, miesigczny okres vacatio legis, przy uwzglednieniu
zakresu wprowadzonych zmian, jest zbyt krdtki i moze podwazaé zaufanie
obywateli do panstwa, a zatem prowadzi¢ do naruszenia art. 2 Konstytucji.
Poglad taki dodatkowo jest uzasadniony z uwagi na fakt, ze zaskarzong norma
pozbawiono posiadacza mozliwosci dochodzenia roszczen przewidzianych w
art. 226 k.c. Sad stwierdza jednak roéwnoczesnie, ze problematyka
dopuszczalnosci pozbawienia roszczen z art. 226 k.c. lezy poza zakresem
pytania, poniewaz nie ma znaczenia dla rozstrzygnigcia zawistej przed nim
Sprawy.

Istotg zarzutu sformulowanego w pytaniu prawnym jest wykazanie, ze
kwestionowany przepis prowadzi do silniejszej ochrony interesu Skarbu
Panstwa niz innych wiascicieli, a wiec narusza zasade rdwnej ochrony prawne;j
wilasnosci, o ktorej mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji, oraz ogélng zasade
réwnosci wobec prawa 1 rownego traktowania przez wladze publiczne,
okreslong w art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej. Naruszenia powyzszych zasad
Sad upatruje w tym, ze ustawodawca okreslit wyzsze stawki optat za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci wchodzace w sktad Zasobu niz
wynikajace z przepisow Kodeksu cywilnego 1 réwnocze$nie wylgczyt
stosowanie odpowiednich przepisow tego Kodeksu do roszczen o
wynagrodzenie za korzystanie bez tytutu prawnego z nieruchomosci Zasobu.
Ustalenie tych stawek na poziomie S5-krotnosci wywolawczej wysokosci
czynszu narusza, wywodzong z art. 2 Konstytucji, zasade proporcjonalnosci, a
krotka vacatio legis zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez

nie prawa.



Kwestionowana w pytaniu prawnym norma zawarta jest w art. 39b ust. 1 1
3 u.g.n.r. i te jednostki redakcyjne stanowig przedmiot zaskarzenia. Zawarte w
uzasadnieniu postanowienia Sadu argumenty zmierzaja gléwnie do wykazania
niezgodno$ci z Konstytucjg art. 39b ust. 1 ugn.r., w ktéorym okreslono
wysokos¢ stawki wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci
wchodzacych w sktad Zasobu. Przepis ten Sad pytajacy wiaze z regulacja
zawartg w art. 39b ust. 3 u.gnr., moca ktérej réwnoczesnie wylaczono
stosowanie przepisow art. 224 — 231 k.c., z wyjatkiem art. 229 k.c., do roszczen
o wynagrodzenie, o ktdrym mowa w ust. 1. Laczne stosowanie tych ustepoéw
artykutu 39b u.g.n.r. prowadzi do naruszenia wskazanych przez Sad pytajacy
zasad konstytucyjnych. Réwniez jedynie stwierdzenie niekonstytucyjnosci obu
wskazanych ustepéw artykulu 39b u.gnr. umozliwi Sadowi wydanie
rozstrzygniecia w oparciu o przepisy ogélne zawarte w Kodeksie cywilnym,
ktére sa stosowane przy rozstrzyganiu podobnych sporéw miedzy podmiotami
niequqcynﬁ adresatami art. 39b u.g.n.r.

Sad nie kieruje natomiast zadnych zarzutéw wzgledem normy zawartej w
art. 39b ust. 2 u.g.n.r. Dlatego w tym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu
na podstawie art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale

Konstytucyjnym ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Przed merytoryczng ocena zastrzezen formutowanych przez Sad pytajacy
zasadne jest skrotowe omdwienie powotanych wzorcéw kontroli.

Z analizy orzecznictwa Trybunatlu Konstytucyjnego wynika, ze zasada
proporcjonalnosci stanowita kryterium oceny ingerencji ustawodawcy w sfere
praw i wolnosci jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Wskazuje
sig, ze wowczas ,tekstowym oparciem dla zasady proporcjonalnoéci stata sie
zasada demokratycznego panstwa prawnego”. Dla ustalenia, czy w danym
wypadku nie zachodzi nadmierno$¢ ingerencji, konieczne jest dokonanie oceny

przy uwzglednieniu kryteridw przydatnosci, konieczno$ci 1 proporcjonalnosci
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sensu stricto (L. Garlicki, uwaga 28 do art. 31, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, tom III, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2003).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie,
ze ustawodawca cieszy sie¢ wzgledng swobodg stanowienia prawa
odpowiadajacego zatozonym celom politycznym 1 gospodarczym, a Trybunat
Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania celowosci i trafno$ci
przyjmowanych przez ustawodawce rozwigzan. Odnoszac si¢ do wymogoéw
ptynacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajgcego
zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji), Trybunat Konstytucyjny
podkreslat, ze zasada proporcjonalnosci, wywodzona z art. 2 ustawy
zasadniczej, wymaga nalezytego wywazenia celu legislacyjnego i sSrodka
uzytego do jego realizacji. Ze wskazanej zasady wynika nakaz stosowania przez
ustawodawce skutecznych $rodkéw prawnych, tj. takich, ktore moga
doprowadzi¢ do realizacji celéw zamierzonych przez ustawodawce. Srodki
zgodne z zasadg proporcjonalnosci to przy tym $rodki niezbedne. Chodzi tu o
takie $rodki, ktére chronig okreslone wartosci w sposob niemozliwy do
osiggniecia za pomocg innych Srodkéw (zob. wyrok z dnia 9 pazdziernika
2012 r., sygn. P 27/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 104).

Nakaz zachowania odpowiedniej vacationis legis — okresu ,,spoczywania”
prawa, oddzielajgcego publikacje aktu od jego wejscia w zycie — miesci sie w
zasadach poprawnej legislacji i wynika z zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, a jego celem jest zapewnienie adresatom prawa
czasu na przystosowanie sie¢ do zmienionych regulacji i na podjecie
odpowiednich decyzji co do dalszego postepowania. W odniesieniu do réznych
regulacji ,,odpowiednia” bedzie rézna vacatio legis; badanie konstytucyjnosci w
tym zakresie nastepuje a casu ad casum. ,,Odpowiedniosc” vacationis legis
nalezy rozpatrywaé w kontekscie mozliwo$ci zapoznania sie przez adresatéw z

treScig nowych przepisow 1 pokierowania swoimi sprawami 2z ich
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uwzglednieniem. Ostateczna ocena zalezy od catoksztattu okolicznosci, w tym
od przedmiotu i tresci nowych unormowan, a takze kregu podmiotow, ktérych
dotyczg ustanowione unormowania. Ogélng zasade statuuje ustawa z dnia 20
lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.; dalej: o.an.),
przewidujagca, ze akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w Zycie po
uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny
okresli termin dhuzszy (art. 4 ust. 1 o.a.n.). Ustawodawcy przystuguje jednak w
tej mierze pewien margines swobody; w pewnych okolicznosciach moze on
wrecz zZrezygnowal z ustanowienia vacatio legis, poniewaz nakaz jej
zachowania nie ma charakteru bezwzglednego (zob. wyrok Trybunahu
Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, OTK ZU nr
11/A72012, poz. 134).

Art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej wskazuje, ze ochrona prawa wlasnosci,
innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia ma by¢ rowna dla wszystkich.
To postanowienie Konstytucji trzeba traktowaé jako jedno ze szczegdtowych
odniesien ogdlnej zasady rownosci do poszczegdlnych dziedzin zycia
spotecznego. Z tego wzgledu art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien byé
interpretowany i stosowany w bliskim zwigzku z art. 32 ustawy zasadniczej, bo
zapewnienie ,rdéwnej dla wszystkich” ochrony prawnej jest elementem
»,2rownego traktowania przez wiladze publiczne”. Art. 64 ust. 2 Konstytucji
dotyczy rownej ,,ochrony prawnej”, czyli nie ma zastosowania do innych
aspektow ksztattowania i korzystania z tych praw, do owych innych aspektow
odnoszg si¢ natomiast ogdlne konsekwencje art. 32 ustawy zasadniczej.
Konstytucyjne okreslenie ,,kazdy” moze odnosi¢ sie tylko do takich osob, ktdre
w ogdle mogg by¢ podmiotami konstytucyjnych wolnosci i praw. Panstwo ani
jednostki samorzadu terytorialnego nie mogg by¢ podmiotami praw i wolnosci

»cztowieka 1 obywatela”, nie moga wiec do nich mie¢ zastosowania prawa i
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gwarancje zawarte w rozdziale II Konstytucji (zob. L. Garlicki, uwaga 111 14
do art. 64 Konstytucji, op. cit.).

Zasada réwnosci byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego, wobec czego nie jest konieczne szczegbdtowe jej omawianie
W niniejszej sprawie.

Ograniczajac si¢ do wskazania najwazniejszych tez dotychczasowego
orzecznictwa, nalezy przypomnieé, ze — poczawszy od orzeczenia z dnia 9
marca 1988 r., sygn. akt U. 7/87 (OTK w 1988 r., poz. 1) — Trybunal
Konstytucyjny konsekwentnie uznawal, ze rownos¢ wobec prawa oznacza, iz
»,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace sig
dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg by¢ traktowane
réwno”. W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, cecha wspdlng
decydujacg o podobienstwie danej grupy podmiotdw moze by¢ zar6wno cecha
faktyczna, jak i prawna, a ustalenia jej istnienia dokonuje sie z uwzglednieniem
tredei 1 celu przepisdéw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma, czesto wiec
ma ona relatywny charakter (por. np. orzeczenie z dnia 3 wrze$nia 1996 r., sygn.
akt K. 10/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33 czy wyrok z dnia 21 wrze$nia 1999 r.,
sygn. akt K. 6/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 117).

Rowno$é nie jest przy tym zasadg absolutng i niedopuszczajaca zadnych
wyjatkow. Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotow
podobnych muszg jednak zawsze znajdowal podstawe w odpowiednio
przekonujacych argumentach. Jak stwierdzono w orzeczeniu z dnia 23
pazdziernika 1995 r., sygn. akt K. 4/95 (OTK ZU nr 2/1995, poz. 11), tego typu
wyjatki musza spetniac nastepujgce trzy warunki:

— muszg mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezposrednim
zwigzku z celem 1 zasadniczg trescig przepisow, w ktorych zawarta jest
kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma shuzy¢

réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej
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proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nierownego
potraktowania podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawaé w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych; czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmiotow
podobnych moze by¢ m.in. zasada sprawiedliwosci spoteczne;.

W celu oceny zasadnosci zarzutéw wskazujacych na naruszenie przez
zaskarzony przepis zasady réwnosci, nalezy najpierw zbadac, czy istnieje jakas
cecha wspolna, uzasadniajgca podobne traktowanie adresatéw wskazanej normy
prawnej (norm prawnych), ustali¢ kryterium, wedlug ktoérego te podmioty
zostaly przez kwestionowany przepis roznie potraktowane, a nastepnie
rozwazy¢, czy ta odmiennos¢ jest uzasadniona (tak procedure ,.testu rownosci”
opisano w orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 wrzednia 1996 r.,
sygn. akt K. 10/96, op. cit. oraz w wyrokach z dnia: 21 wrzesnia 1999 r., sygn.
akt K. 6/98, op. cit.; 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003,
poz. 12; 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz.
106; 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 9/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 43).

Réwnoczesnie Trybunat Konstytucyjny stwierdzal, ze na gruncie
Konstytucji z 1997 r. ustawodawca dysponuje szerokim zakresem swobody
regulowania Zzycia spoteczno-gospodarczego, a wybor kryteridow zrdznicowania |
w poszczegdlnych sferach stosunkow spoteczno-gospodarczych nalezy do
ustawodawcy w sytuacji, gdy niemal kazda regulacja prawna réznicuje
podmioty prawa, do ktérych skierowane sg normy prawne wynikajace z tych
regulacji. Zwracajgc uwage na — wynikajace z podkreslonej wyzej swobody
ustawodawcy w okreslaniu wspomnianych kryteriéw zréznicowania -
konsekwencje dla sposobu orzekania przez Trybunal w sprawach, w ktorych
wskazanym wzorcem kontroli jest art. 32 ust. 1 Konstytucji, Trybunal
podkresiat, ze wobec faktu, iz kryteria dopuszczalnych zréznicowan maja

charakter ocenny, stosowanie tej zasady przez sad konstytucyjny wymaga
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zachowania szczegdlnej powsciggliwosci. Jest ona wskazana, zwlaszcza jesli
wezmie sie pod uwage obowiazujaca Trybunal Konstytucyjny zasade
domniemania konstytucyjnosci obowigzujgcych przepiséw prawa.

Ze wzgledu na Sciste powigzania normatywne miedzy art. 32 ust. 1 1 art.
64 ust. 2 Konstytucji, stanowigcym szczegdlng posta¢ zasady réwnosci wobec
prawa i réwnego traktowania przez wiadze publiczne, w odniesieniu do
wyjatkéw od zasady réwnej ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych,
okreslonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji, nalezy kierowa¢ sie metodologia i
dyrektywami wypracowanymi w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w
odniesieniu do wyjatkow od zasady wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Nakaz rdwnej ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny.
Jezeli mozna wykazaé, ze zrdéznicowanie ochrony znajduje oparcie w
argumentacji w sprawie relewantnosci, proporcjonalnosci 1 powigzania z innymi
normami, zasadami lub wartoSciami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie
staje sie dopuszczalne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18
stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08, OTK ZU nr 1/A/2011, poz. 1).

Oceny konstytucyjnosci zaskarzonego uregulowania nalezy dokonaé z
uwzglednieniem szerszego kontekstu normatywnego, w tym zwlaszcza w
swietle przepis6w ustawy o nieruchomosciach rolnych oraz Kodeksu cywilnego.

Zgodnie z art. 1 u.gnr., 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 gruntéw znajdujacych sie w zarzadzie
Lasow Panstwowych i parkéw narodowych;

2) innych nieruchomosci i sktadnikéw mienia pozostatych po likwidacji

panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen;
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3) laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okreslonych w
pkt1i2.

Na podstawie art. 3 u.g.n.r. utworzono Agencje Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Jej nastepca prawnym od 2003 1. jest Agencja Nieruchomosci Rolnych,
ktéra jest panstwowa osobg prawna. Skarb Panstwa powierzyl Agencji
wykonywanie prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w
stosunku do mienia, o ktérym 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.g.nr.).

Agencja realizuje zadania wynikajace z polityki panstwa, w szczegdlnosci
w zakresie tworzenia oraz poprawy struktury obszarowej gospodarstw
rodzinnych, tworzenia warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu
potencjalu produkcyjnego Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele
rolnicze, a takze zabezpieczenia majgtku Skarbu Panstwa (art. 6 ust. 1 pkt 1,2, 3 1
6 u.gn.r.). Agencja prowadzi odrebnie wilasng gospodarke finansowg oraz
gospodarke finansowg Zasobu (art. 20 u.g.n.r.). Mienie Wchodza}ciz w sktad
Zasobu moze by¢ wydzierzawiane lub wynajmowane osobom ﬁzyéznym lub
prawnym na zasadach Kodeksu cywilnego (art. 38 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.), tzn. na
zasadach umownych, w ktérych 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, wedhig trybu
okre$lonego, w drodze rozporzadzenia, przez ministra wiasciwego do spraw
rozwoju wsi (art. 39 ust. 1 iart. 39a ust. 1 u.g.n.r.).

Zaskarzony w niniejszej sprawie art. 39b u.gn.r. okresla wysokosé
wynagrodzenia za korzystanie bez tytulu prawnego =z nieruchomosci
wchodzacych w sktad Zasobu oraz wyltacza stosowanie przepiséw art. 224 — 231

k.c., z wyjgtkiem art. 229 k.c., do roszczen o takie wynagrodzenie.
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W doktrynie prezentowany jest poglad, iz adresatem obowigzku zaplaty
wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 39b u.g.n.r., sg jedynie posiadacze
(samoistni i zalezni) w ztej wierze. W zakresie niedotyczacym wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci Zasobu naleznego od nich nie
wylaczono zastosowania odpowiednich przepiséw k.c. dotyczacych pozostatych
roszczen uzupetniajacych oraz roszezen z tytutu nakltadow (zob. R. Michatowski,
O bezumownym korzystaniu z gruntow znajdujgcych sie w Zasobie Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, Studia luridica Agraria nr 11 z 2013 r.; teza

zamieszczona w Systemie Informacji Prawnej Lex).

Ustawa o nieruchomos$ciach rolnych byta wielokrotnie zmieniana. Jej
nowelizacje dokonane w latach 2002 — 2003 odzwierciedlaja kolejny etap polityki
panstwa, po zakonczeniu podstawowych zmian prywatyzacyjnych i
restrukturyzacyjnych dawnego sektora panstwowego w rolnictwie. Ustawg z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz. U. z 2012 r., poz. 803 ze
zm.) dokonano zmiany nazwy Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa na
Agencje Nieruchomosci Rolnych. Zmiana nazwy odzwierciedla wejscie Agencji
w kolejny etap jej dzialalnosci; zwigkszenia jej samodzielno$ci wobec Skarbu
Panstwa w sferze gospodarowania mieniem, a zarazem w zaKresie jej
podmiotowosci prawnej, stanowigcej instrument prowadzenia gospodarki przez
Agencie, ale, ujmujac te kwestic 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 Dziatu V Tytuhu I Ksiegi Drugiej Kodeksu cywilnego. Na mocy art.
222 k.c., wilascicielowi przysthugujg roszczenia windykacyjne i negatoryjne.
Jezeli samo roszczenie windykacyjne nie zapewni wtascicielowi pokrycia strat
poniesionych w okresie, kiedy pozbawiony byl wladztwa nad rzecza,

wyroéwnania strat moze dochodzi¢ za pomocg tzw. roszczen uzupehiajgcych.
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Ich trescig jest mozliwos¢ Zzgdania 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 uzupetniajacych zalezy od tego, czy posiadacz
samoistny jest w dobrej, czy w ztej wierze.

Samoistny posiadacz w dobrej wierze od chwili, w ktorej dowiedziat si¢ o
wytoczeniu przeciwko niemu powddztwa o wydanie rzeczy, jest obowigzany do
wynagrodzenia za Korzystanie z rzeczy i jest odpowiedzialny za jej zuzycie,
pogorszenie lub utrate, chyba Ze pogorszenie lub utrata nastgpita bez jego winy.
Obowigzany jest zwroci¢ pobrane od powyzszej chwili pozytki, ktérych nie
zuzyl, jak rowniez uisci¢ wartos¢ tych, ktore zuzyt (art. 224 § 2 k.c.). Obowigzki
samoistnego posiadacza w zle] wierze wzgledem witasciciela sg takie same jak
obowigzki samoistnego posiadacza w dobrej wierze od chwili, w ktorej ten
dowiedziat sie o wytoczeniu przeciwko niemu powoddztwa o wydanie rzeczy.
Jednakze samoistny posiadacz w zlej wierze obowigzany jest nadto zwrocié
warto$¢ pozytkow, ktérych z powodu ztej gospodarki nie uzyskat, oraz jest
odpowiedzialny za pogorszenie i utrate rzeczy, chyba ze rzecz uleglaby
pogorszeniu lub utracie takze wtedy, gdyby znajdowala si¢ w posiadaniu
uprawnionego (art. 225 k.c.). Samoistni posiadacze mogg zadaé zwrotu
poniesionych naktadéw, przy czym samoistny posiadacz w zlej wierze moze
zgda¢ jedynie zwrotu nakladéw koniecznych, i to tylko o tyle, o ile wiasciciel

wzbogacitby sie bezpodstawnie jego kosztem (art. 226 § 2 k.c.).

Przystepujac do oceny przedstawionego przez Sad pytajgcy problemu
konstytucyjnego warto na wstepie zwr6ci¢ dodatkowo uwage, ze zasady
gospodarowania nieruchomogsciami stanowigcymi wtasno$¢ Skarbu Panstwa oraz
wtasnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego uregulowano w ustawie z dnia 21
sierpnia 1997 1. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r., poz. 782 ze

zm.). Ustawa o nieruchomo$ciach rolnych jest wiec, w relacji do powyzszej
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ustawy o charakterze ogdlnym, lex specialis. Reguluje bowiem, jak wspomniano,
zasady gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa w odniesieniu do
nieruchomosci rolnych. Uchwalenie ustawy o nieruchomogdciach rolnych byto
wyrazem odrebnej polityki panstwa w zakresie nieruchomosci rolnych bedacych
wlasnoscig panstwa — polityki zmierzajacej do reprywatyzacji i restrukturyzacji
tych nieruchomosci, majgcej na celu tworzenie warunkow sprzyjajacych
racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz zabezpieczenia majgtku Skarbu Panstwa.

Dla realizacji zadan polityki rolnej, okreslonych w ustawie o
nieruchomos$ciach rolnych, Agencja prowadzi, o czym wspomniano wyzej,
samodzielng gospodarke finansowa oraz dysponuje Zasobem, w ktorego sktad
wchodzg powierzone jej nieruchomosci, stanowigce formalnie nadal wiasno$é
Skarbu Panstwa. Wejscie Agencji ,,we wiadanie” mienia Skarbu Panstwa
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 sposdb
ustawodawca, okreslajac samodzielnos¢ gospodarczg oraz odrebno$é podmiotows
Agencji od Skarbu Panstwa, akcentowat wage polityki rolnej panstwa w sferze
restrukturyzacjl 1 prywatyzacji mienia panstwowego, a takze szczegolny charakter
celéw i zadan tej polityki.

Nowelizacje ustawy o nieruchomosciach rolnych  wzmocnity
samodzielnos¢ Agencji, réwniez w sferze podmiotowosci prawnej, w
szczego6lnosci zmieniajgc brzmienie przepiséw art. 5 ust. 2 1 3 u.g.n.r. Z nowego
brzmienia tych przepisow wynika, jak wspomniano, ze Agencja, obejmujac we
wtadanie powierzone jej mienie Skarbu Panstwa, wykonuje odtad ,,we wiasnym
imieniu” prawa i obowigzki z nim zwigzane, a takze zwigzane z tym obowigzki
publicznoprawne. W swietle powyzszych ustalen, zawarte z Agencjg umowy
dzierzawy nieruchomosci rolnych byly umowami z podmiotem odrebnym od
Skarbu Panstwa, wykonujacym prawo wiasnosci, w granicach okreslonych przez

ustawe, w stosunku do nieruchomosci formalnie pozostajacych nadal whasnoscig
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Skarbu Panstwa. Umowy te, zawarte z Agencjg jako odrebnym od Skarbu
Panstwa podmiotem, dziatajgcym wobec swych kontrahentéw ,we wlasnym
imieniu” i, zgodnie z art. 38 ust. 1 u.g.n.r., ,,na zasadach Kodeksu cywilnego”,
byly umowami 2z Agencja jako podmiotem w sferze stosunkow
prywatnoprawnych (por. wyrok Trybunahu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia
2011 r., sygn. akt P 44/08, op. cit.).

Okreslona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada rownej ochrony prawa
wlasnosci doznaje w art. 39b ust. 1 1 3 u.g.n.r. wyjatku w odniesieniu do innych
wiascicieli nieruchomosci rolnych. Wyjatek od tej zasady, a zarazem od ogdlnej
zasady réwnosci i rownego traktowania okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji,
wynika z celow ustawy o nieruchomosciach rolnych. Realizacja celow i zadan
okreslonych w ustawie dotyczy w szczegdlnosci — o czym byta juz mowa —
tworzenia warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu
produkcyjnego Zasobu oraz zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa.

Celem przyjecia przez ustawodawce art. 39b u.gnr. bylo
zdyscyplinowanie o0séb wiadajacych bez tytulu prawnego nieruchomosciami
Zasobu. Z przekazanej Sejmowi — w toku prac nad ustawa nowelizujacg z 2011 r.
— informacji prezesa ANR wynikalo, ze w bezumownym wykorzystaniu byto
okoto 24 tys. ha nieruchomosci Zasobu. Posiadacze tych nieruchomosci korzystali
z nich poprzez zbieranie plonéw oraz otrzymywanie doptat bezposrednich.
Jedyna sankcjg z tytulu bezumownego wihadania nieruchomoscig rolng Zasobu
bylo zwigkszenie o 25% czynszu dzierzawnego. Sankcja taka byla catkowicie
nieskuteczna. Zjawisko odmowy wydania nieruchomosci rolnych wchodzgcych w
sktad Zasobu po zakonczeniu okreslonego w umowie z Agencja okresu dzierzawy
nasilito sie od czasu, gdy grunty rolne zostaly objete systemem doptat
bezposrednich. Zwiekszenie oplaty za bezumowne wykorzystanie nieruchomosci
rolnych tworzagcych Zaséb miato zmniejszyé skale tego zjawiska oraz
spowodowal wigksza skuteczno$é¢ dziatania Agencji (zob. stenogram z

posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 29 lipca 2011 r., Biuletyn
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nr 5442/V1 dostepny na stronie internetowej: http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/
wegskmr6/RRW-289).

Doptaty bezposrednie przystugujg rolnikom od momentu uzyskania przez
Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej. Zasady ich przyznawania ulegaty
zmianie i byly uregulowane w kolejno obowiazujacych ustawach: z dnia 18
grudnia 2003 r. o ptatnosciach bezposrednich do gruntéw rolnych i oddzielnej
ptatnosci z tytutu cukru (Dz. U. z 2004 r. Nr 6, poz. 40 ze zm.); z dnia 26 stycznia
2007 r. o platnosciach do gruntéow 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 systemdw wsparcia
bezposredniego™) oraz z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systeméow
wsparcia bezposredniego (Dz. U. poz. 308 ze zm.; dalej: ustawa o ptatnosciach).
Stale utrzymywana jest jednak zasada, zgodnie z ktoérg doplaty bezposrednie
przyznawane sg posiadaczowi nieruchomosci rolnych po spelnieniu przez niego
warunkow okreslonych w ustawie. W uzasadnieniu rzgdowego projektu z dnia 12
grudnia 2006 r. ustawy o platnosciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej
stwierdzono: ,,Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami krajowymi oraz przepisami
Unii Europejskiej ptatnosci bezposrednie przystuguja producentowi rolnemu,
ktéry jest w posiadaniu gruntéw rolnych i utrzymuje je w dobrej kulturze rolnej
przy zachowaniu wymogdéw ochrony $rodowiska. Wymog tytutu prawnego, z
ktérego wynika posiadanie, do gruntéw rolnych nie zostal sformutowany w
zadnych przepisach. Przyznajac platnosci Agencja Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa (ARiIMR) nie powinna rozstrzygaé o <«prawie do
gruntu», a bada¢ 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).
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Przyznawanie doptat bezposrednich réwniez posiadaczom nieruchomosci
rolnych bez tytulu prawnego (spelniajacym warunki okreslone w ustawie o
ptatnosciach) posrednio przektada si¢ na obnizenie skutecznosci dziatania ANR w
zakresie racjonalnego wykorzystania potencjatu produkcyjnego Zasobu oraz
zabezpieczenia majgtku Skarbu Panstwa. Posiadacze bez tytutlu prawnego
nieruchomosci rolnych tworzacych Zasob, nawet w przypadku obcigzenia ich
zaptatg w kwocie stanowigcej 5-krotnos¢ wywotawczej wysokosei czynszu, i tak
mogg osiggac korzysci majatkowe z tytutu dalszego dysponowania gruntem, ktére
wynikajg ze sprzedazy ptoddw rolnych oraz otrzymania doptat bezposrednich.

Koronnym przyktadem takiej sytuacji jest sprawa majaca zwiazek z
przedmiotem rozpoznania przed Sadem pytajacym. Umowy dzierzawy
pozwanego wygasty w dniu  pazdziernika 2004 r. Mimo tego nie wydatl on
nieruchomosci Agencji. Postgpowanie o ich wydanie toczy si¢ przed Sgdem
Okrggowym w Elblagu od 2005 r. (pierwsze pod sygn. ). Wprowadzenie
ustawg nowelizujacg z 2011 r. podwyzszonej stawki optaty za bezumowne
korzystanie z nieruchomosci nie sktonito pozwanego do jej wydania Agencji. W
dniu  marca 2013 r. przekazal je w posiadanie spétce O S.A. w
K Kolejny posiadacz nieruchomosci tworzacych Zasoéb rowniez
nie jest zainteresowany ich wydaniem, mimo mozliwos$ci obcigzenia go czynszem
w kwocie odpowiadajacej 5-krotnosci wywotawczej wysokosci czynszu.

Przyjety przez ustawodawce w art. 39b ust. 1 1 3 u.g.n.r. wyjatek od zasad
okre$lonych w art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji ma swoje podstawy w
szczegblnych zadaniach, ktére ma realizowa¢ Agencja, wyposazona w odrebna
od Skarbu Panstwa — chociaz ograniczong ogdlnym statusem panstwowej osoby
prawnej i panstwowa wlasnoscig nieruchomosci bedacych w Zasobie Agencji —
podmiotowos¢ w sferze stosunkéw prywatnoprawnych, wyposazona tez w
samodzielno$¢ w zakresie prowadzenia swej gospodarki.

W sferze polityki ekonomiczno — spoleczne] panstwa swoboda

ustawodawcy jest znacznie wieksza niz w innych sferach stosunkéw spotecznych.
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Wiaze sie¢ z tym rowniez mozliwo$é dokonywania czestszych zrdznicowan,
stanowigcych wyjatki od zasady rownosci okres$lonej w art. 32 ust. 1 Konstytucii.
Uwaga ta odnosi si¢ odpowiednio do wyjatkow od zasady réwnej ochrony
wlasnodci 1 innych praw majgtkowych wyrazonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji.
Zasada wigkszej swobody ustawodawcy i zwigzanych z tym zrdznicowan,
stanowiacych odstepstwa od ogdlnej zasady réwnosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1
Konstytucji, oraz od szczegélnej zasady réwnej ochrony prawa whasnoéci i innych
praw majgtkowych, okreslonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji, w sferze polityki
ekonomiczno — spotecznej, zostala ugruntowana w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego (zob. wyrok z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08, op.
cit.).

Wprowadzone ustawg nowelizujacg z 2011 r. podwyzszenie optaty za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnych tworzacych Zaséb Wiasnosci
Rolnej Skarbu Pafistwa pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg
treScig przepisow ustawy o nieruchomosciach rolnych oraz shuzy realizacji tych
celow, w tym zwlaszcza zabezpieczeniu majatku Skarbu Panstwa i tworzeniu
warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego
Zasobu. Przy wystepujacej w polskich realiach dlugotrwatosci postepowan
sagdowych, w tym zwigzanych z ochrong wilasnosci (sprawa ANR przeciwko
pozwanemu T. N. o wydanie nieruchomogci trwa od ponad 10 lat), podwyzszenie
optaty za korzystanie z nieruchomosci bez tytulu prawnego moze skionié
pozwanego do wydania nieruchomosci, a w przypadku dalszego jej posiadania
przynajmniej zwieksza wptywy Agencji, prowadzac w ten sposob do lepszego
zabezpieczenia majgtku Skarbu Panstwa.

W odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ prywatng problem
bezumownego ich wykorzystywania nie wystepuje w szerszej skali. Byé moze
wynika to z faktu dysponowania przez podmioty prywatne znacznie mniejszymi
areatami gruntow rolnych, ktére potencjalnie moga by¢ przeznaczone do

dzierzawy 1 w zwigzku z tym z mniejszymi ewentualnymi kwotami doptat
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bezposrednich. Mozliwe jest rowniez bardziej szczegélowe 1 restrykcyjne
uregulowanie w umowach zawieranych miedzy prywatnymi wilascicielami
nieruchomosci a dzierzawcami rozliczen zwigzanych z nieterminowym
wydaniem nieruchomodci po =zakoficzeniu umowy dzierzawy. Roszczenia
uzupetniajace okreslone w Dziale V Tytule I Ksiegi Drugiej Kodeksu cywilnego
maja bowiem dyspozytywny, czyli wzglednie wiazacy charakter i nie majg
zastosowania, gdy wlasciciel z posiadaczem rzeczy inacze] W umowie
uregulowali sposéb rozliczenia migdzy nimi konsekwencji wynikajacych z
posiadania rzeczy (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 maja 2015 r., sygn. II
CSK 449/14, opublikowany na stronie internetowej: http://www.sn.pl/
orzecznictwo/SitePages/Najnowsze orzeczenia.aspXx).

Bez wzgledu na to, jaka jest przyczyna rzadszego wystepowania
probleméw z bezumownym posiadaniem nieruchomosci rolnych stanowigcych
wlasnos¢ prywatng, to okoliczno$é ta pozwala przyjaé, ze bardziej restrykcyjne
uregulowanie przypadkéw korzystania bez tytulu prawnego z mienia
stanowigcego Zasdb Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, majace na celu m.in.
tworzenie warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu
produkcyjnego Zasobu, pozostaje w odpowiedniej proporcji do naruszonych w
wyniku  nierownego  traktowania interesdbw  prywatnych — wilascicieli
nieruchomosci, ktérzy — uwazajac, ze mozliwos$¢ skorzystania z przewidzianych
w Kodeksie cywilnym roszczen uzupehiajgcych nie w pelni gwarantuje ochrone
ich praw — chcgc uzyskaé¢ podwyzszenie zaptaty w przypadku niewydania
nieruchomosci po okresie dzierzawy, muszg zawrze¢ odpowiednie postanowienia
W umowie.

Wprowadzone zréznicowanie w ochronie wiascicieli nieruchomosci
rolnych pozostaje w zwigzku z innymi wartodciami Kkonstytucyjnymi
uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotdw podobnych. Instytucja
prawna, jaka jest Skarb Panstwa, znajduje zakotwiczenie w art. 218 ustawy

zasadniczej. Konstytucjonalizacja Skarbu Panstwa koresponduje z innymi
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przepisami i zasadami samej ustawy zasadniczej, wzmacniajac ich skutecznosc.
Czynigc z instytucji Skarbu Panstwa, jego organizacji oraz sposobu zarzadzania
jego majatkiem wartos¢ chroniong konstytucyjnie, wymusza niejako
racjonalizacje 1 optymalizacje tak organizacji, jak 1 sposobu zarzgdzania
majatkiem (zob. W. Sokolewicz, uwaga 8 do art. 218, [w:] Konstytucja ..., op.
cit., tom IV, Warszawa 2005).

Podwyzszenie optaty za korzystanie bez tytulu prawnego z nieruchomosci
rolnych tworzacych Zasdb prowadzi do lepszego zabezpieczenia majatku Skarbu
Panstwa. Oceny tej nie zmienia fakt, iz w przypadku pozwanego T. N. ponad 10-
letni proces sadowy oraz istotne podwyzszenie stawki czynszu nie doprowadzito
do odzyskania nieruchomosci rolnych przez Agencje i tym samym nadal nie
moze ona realizowa¢ w odniesieniu do nich — okreslonych w ustawie o
nieruchomosciach rolnych — zadan wynikajacych z polityki panstwa. Taki stan
moze co najwyze] uzasadnia¢ tezg o koniecznosci poszukiwania dalszych
rozwigzan prawnych, zwigzanych miedzy innymi z przyspieszeniem procedur
sadowych, ktorych efektem bedzie lepsza ochrona whasnosci. Przyktadem takich
proponowanych rozwigzan moze by¢ poselski projekt z dnia 18 czerwca 2013 r.
ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa. Zawarto w nim propozycje zmiany art. 39b ust. 1 u.g.n.r. poprzez
przyjecie wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci wchodzacej
w sktad Zasobu w wysokosci stanowigcej 20-krotnos¢ wywotawczej wysokosci
czynszu. Ponadto zaproponowano prowadzenie egzekucji tego wynagrodzenia w
oparciu o przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Regulacja
taka, w ocenie projektodawcdw, miata na celu przeciwdziataé bezumownemu
uzytkowaniu nieruchomosci oraz utatwi¢ egzekucje naleznosci z tego tytutu (druk
sejmowy nr 1925/VII kadencja). Projekt ten pozytywnie zaopiniowal Rzad,
podnoszac m.in., ze ,,[n}jieruchomos$ci Zasobu sg zajmowane przez bezumownych
uzytkownikow celem uzyskania doplat bezposrednich. Powyzszy proceder

utrudnia trwale rozdysponowanie tych nieruchomosci, co z kolei stanowi szkode
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dla budzetu panstwa. Zwigkszenie optat z tytutu bezumownego uzytkowania
nieruchomodci Zasobu z pewnodcig ograniczy wystepowanie tego typu
przypadkow, a takze zrekompensuje straty poniesione z tego tytutu” (stanowisko
Rzgdu do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa — druk 1925). Proces legislacyjny w
odniesieniu do tego projektu nie zostat zakonczony.

Argumentacja Sgdu pytajacego, dotyczaca naruszenia wynikajgcej z art. 2
Konstytucji zasady proporcjonalno$ci oraz wzorcdw z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2
ustawy zasadnicze], nie obala domniemania konstytucyjnosci zaskarzone]
regulacji. W szczegdlnosci brak jest szerszego uzasadnienia pogladu o
mozliwo$ci naruszenia zasad konstytucyjnych poprzez odwotanie sie w art. 39b
ust. 1 u.g.n.r. do wywotawczej wysokosci czynszu, a nie do stawek rynkowych.
Ustalona przez biegtego kilkukrotnie nizsza kwota wynagrodzenia obliczonego w
oparciu o stawki rynkowe nie stanowi przestanki do przyjecia naruszenia zasady
proporcjonalnosci, zwilaszcza jesli uwzgledni sie fakt, ze mimo obowiazywania
zaskarzonego przepisu, dajacego podstawe do dochodzenia przez Agencje
wyzszego wynagrodzenia, ani pozwany, ani spotka, ktéra przejeta od niego
posiadanie nieruchomosci rolnych, nie zdecydowali sie ich zwrdcid.

Domniemanie konstytucyjno$ci zaskarzonych przepiséw jest szczegdlnie
silne w sferze stosunkdéw ekonomicznych i spotecznych, do ktérej odnosi sie
kwestionowana regulacja. Poglad inny uniemozliwiatby prowadzenie polityki w
sferze, w ktdérej zmiany regulacji prawnej wystepuja stosunkowo czesto, na
podstawie diagnozy ewolucji stosunkéw ekonomicznych lub spotecznych,
dokonywane] przez ustawodawce. Diagnoza ustawodawcy nie zawsze bywa
trafna, ale jej ocena nie jest przedmiotem kognicji sgdu konstytucyjnego (zob.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08,
op. cit.).

Okreslona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada rownej ochrony wiasnosci i

innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia jest szczegdlng postaciag
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ogolnej zasady rownosci wobec prawa oraz réwnego traktowania przez wiadze
publiczne. Przytoczone wyze] argumenty dajg podstawe do przyjecia, ze
zaskarzona regulacja jest zgodna z art. 64 ust. 2 Konstytucji, a zarazem
umorzenia postepowanie w zakresie oceny zgodnosci tej regulacji z art. 32 ust. 1
Konstytucji, ze wzgledu na zbednos$é wydania wyroku.

Na marginesie nalezy nadmieni¢, ze Sad pytajacy podnidst réwniez
kwestie dlugos$ci vacationis legis, ktéra moze naruszal zasade zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Termin wejscia w zycie
ustawy nowelizujacej z 2011 r. zostal okreslony w jej art. 12. Przepis ten nie
zostat zakwestionowany w petitum pytania prawnego ani nie zostal wymieniony
w uzasadnieniu postanowienia Sgdu. Nalezy w zwiazku z tym przyjaé, ze akapit
uzasadnienia pytania prawnego odnoszacy sie do okresu vacationis legis miat
jedynie na celu wzbogacenie argumentacji Sgdu dotyczacej niekonstytucyjnosci
art. 39b ust. 11 3 u.g.n.r., a nie byto intencjg Sadu zaskarzenie rowniez art. 12
ustawy nowelizujacej z 2011 r., ktéry juz dawno wywotat okreslony skutek w
porzadku prawnym.

Na wypadek, gdyby Trybunat Konstytucyjny — positkujac si¢ zasada falsa
demonstratio non nocet — uznal, iz w analizowanym pytaniu prawnym
zaskarzono rowniez art. 12 ustawy nowelizujacej z 2011 r., przypomnieé nalezy,
ze ustawa o.a.n. statuuje ogdlng zasade, ze akty normatywne, zawierajace
przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych
wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia. Przepisy
ustawy nowelizujacej z 2011 r. weszly w zycie po uptywie 30 dni od dnia ich
ogloszenia. Podmioty wtadajace nieruchomodciami wchodzacymi w sktad
Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa bez tytulu prawnego miaty
odpowiedni czas na przystosowanie sie¢ do zmienionych regulacji oraz na
podjecie decyzji co do dalszego postepowania, w tym rozwazenie zasadnosci
zwrotu posiadanych bezumownie nieruchomosci rolnych. Ich interesy nie byty

zagrozone, gdyz do czasu wejscia w zycie zaskarzonej regulacji mogli
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dochodzi¢ swoich roszczen wobec Agencji i ponosi¢ koszty uzytkowania
nieruchomosci bez tytutu prawnego w oparciu o przepisy Dziatu V Tytulu I
Ksiegi Drugiej Kodeksu cywilnego. Okoliczno$ci te przekonuja, 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.

Reasumujgc catosé powyzszego wywodu, stwierdzi¢ nalezy, ze, dodajac
ustawg nowelizujacag z 2011 r. art. 39b ust. 11 3 u.g.n.r., prawodawca nalezycie
wywazyl cel legislacyjny i $rodek uzyty do jego realizacji. Podwyzszenie
wynagrodzenia z tytutu korzystania z nieruchomo$ci wchodzacych w sktad
Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa bez tytulu prawnego pozostaje w
bezpodrednim zwigzku z celami, dla realizacji ktorych przyjeto ustawe o
nieruchomosciach rolnych, a w szczegdlnosci prowadzi do skuteczniejszej
realizacji takich zadan wynikajacych z polityki panstwa, jak tworzenie
warunkow sprzyjajacych ~ racjonalnemu  wykorzystaniu  potencjatu
produkcyjnego Zasobu oraz zabezpieczeniu majgtku Skarbu Panstwa.
Wprowadzony wyjatek od zasady réwnej ochrony prawnej wlasnosci pozostaje
w zwiazku z innymi wartosciami konstytucyjnymi, jakimi sg wiasciwa
organizacja oraz sposob zarzadzania majgtkiem Skarbu Panstwa. Rownoczeénie
wyjatek ten nie prowadzi do nieproporcjonalnego naruszenia intereséw
wilascicieli nieruchomogci rolnych nieobjetych ochrong art. 39b ust. 11 3 u.g.n.r.

Dlatego istniejg przestanki do przyjecia zgodnosci zaskarzonej regulaciji z
wywodzong z art. 2 ustawy zasadnicze] zasadg proporcjonalnosci oraz z

wyrazong w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada rownej ochrony prawnej wiasnosci.

Biorgc powyzsze pod uwage, wnosze jak na wstepie.

z upowaZpienia
Prokuratora @enaralnego
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