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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W zwigzku z pismem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 5 kwietnia 2016 r.,
doreczonym Rzecznikowi Praw Obywatelskich 6 kwietnia 2016 r., zawiadamiajacym o
WwSzczgclu postgpowania w sprawie pytania prawnego Sadu Rejonowego w Grudziadzu (sygn.
akt P 5/16), na podstawie art. 82 ust. 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 15 lipca
1987 1. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.)

Rzecznik zglasza udzial w postgpowaniu i przedstawia nastgpujace stanowisko w sprawie:

art. 39b ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1014, ze
zm.) jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz z art. 2

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Jednocze$nie, ze wzgledu na to, ze przedmiot kontroli w niniejszej sprawie zostat
okreslony niemal jednakowo jak w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym o sygn.
akt P 123/15 w sprawie pytania prawnego Sadu Okregowego w Elblagu, Rzecznik wnosi o
rozwazenie lacznego rozpoznania obu tych pytan, na podstawie art. 83 ust. 1 ustawy o

Trybunale Konstytucyjnym.
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UZASADNIENIE

W niniejszej sprawie sad powszechny wystapil z pytaniem prawnym o zgodno$é
art. 39b ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 1187 ze zm., dalej: ustawa, u.g.n.r.)
— w zakresie okre$lajacym nalezne Agencji Nieruchomos$ci Rolnych wynagrodzenie za
korzystanie z nieruchomos$ci przez osobg wladajaca nia bez tytulu prawnego w wysokoéci
stanowiacej S-krotno§¢ wywolawczej wysokosci czynszu, ktéry bylby nalezny od tej
nieruchomo$ci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu

— z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Przed Sadem Rejonowym w Grudziadzu z powodztwa Agencji Nieruchomos$ci Rolnych
przeciwko osobie fizycznej zawista sprawa o zaplate z tytulu bezumownego korzystania z
gruntéw znajdujacych si¢ w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa (sygn. ).
Powodowa Agencja domaga si¢ zaplaty wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomoéci
pafstwowej przez okres od 1 stycznia 2004 r. do 16 wrzeénia 2011 r., kiedy to nieruchomo$é
zostata faktycznie zwrdcona do Zasobu. O ile jednak wysoko$¢ wynagrodzenia za okres
poprzedzajacy wejsScie w zycie zaskarzonego art. 39b ust. 1 ustawy (tj. do 2 grudnia 2011 r.)
obliczona zostala wedtug tabeli srednich czynszéw dzierzawnych na danym terenie, to za okres
od 3 grudnia 2011 r. wysoko§¢ ta liczona jest juz wedlug stawki pigciokrotnej, zgodnie z

formula przewidziang w przepisie zakwestionowanym w niniejszym postepowaniu.

I. Przedmiot postgpowania.

Zgodnie z art. 39b ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa, osoba wladajaca nieruchomos$cia wchodzaca w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa bez tytulu prawnego jest zobowiazana do zaplaty na rzecz Agencji
wynagrodzenia za korzystanie z tej nieruchomos$ci w wysokoS$ci stanowiacej pieciokrotno§é
wywolawczej wysokosci czynszu, ktoéry bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona

przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu.

Juz w tym miejscu Rzecznik Praw Obywatelskich zaznacza, ze skoro przepis ten wprost
obcigza bezumownego posiadacza gruntu Zasobu obowiazkiem zaplaty na rzecz Agencji
wynagrodzenia w okres$lonej szczegdlowo wysokosci, to uzasadnione jest — tak jak uczynit to
Rzecznik — Zadanie stwierdzenia niekonstytucyjnosci ,,calego” art. 39b ust. 1 ustawy, bez

potrzeby zakresowego ujgcia przedmiotu zaskarZenia.

Z kolei zgodnie z art. 39b ust. 2 ustawy (niezaskarzonym w niniejszym postepowaniu),
wysoko§¢ wynagrodzenia ustala si¢ na dzien, w ktorym Agencja zazadala zwrotu

nieruchomosci. Przepis art. 39b ust. 3 ustawy, takze niezakwestionowany, stanowi za$, ze do
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roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie bez tytutu prawnego z nieruchomosci Zasobu nie

stosuje sie przepiséw art. 224-231 Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem art. 229,

Mimo jednak tego, Zze w niniejszym postgpowaniu zaskarzono jedynie ust. 1 art. 39b
u.g.n.r., pozostale jednostki redakcyjne tego przepisu sa oczywiScie niezbedne dla jego
prawidtowej wykladni (szczegdlnie w otoczeniu systemowym, jako odstgpstwo od zasad
przyjetych w obrocie powszechnym), w calo$ci stanowiac norme ingerujaca w konstytucyjne
prawa jej adresatow. Jezeli za§ Trybunal Konstytucyjny stwierdzitby niekonstytucyjnosé art.
30b ust. 1 ustawy, z oczywistych wzgledéw takze i pozostale ustgpy tego artykutu utracitby

jakiekolwiek znaczenie normatywne.

Rzecznik zwraca tez uwagg, ze w Trybunale Konstytucyjnym zawista analogiczna
sprawa, w ktorej problem konstytucyjny jest de facto identyczny. Otdz w postgpowaniu o sygn.
P 123/15, do ktérego Rzecznik przystapil, przedmiotem kontroli uczyniono caty art. 39b
ustawy. Wskazana wyzej funkcjonalna wiez laczaca wszystkie ustgpy tego artykulu mogtaby
jednak uzasadniaé teze o tozsamosci przedmiotu kontroli w obu tych sprawach. Z tego tez
powodu, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zasadne i celowe, rowniez ze wzgledow
ekonomiki procesowej, byloby laczne rozpoznanie obu pytan prawnych — oczywiscie z

zastrzezeniem modyfikacji wzorcéw kontroli w sprawie niniejszej (por. pkt. II).

Gdyby jednak Trybunat Konstytucyjny nie zdecydowal sig na potaczenie obu spraw do
wspdlnego rozpoznania, Rzecznik Praw Obywatelskich — prezentujac co do zasady stanowisko
zbiezne z tym przedstawionym w piS$mie procesowym do sprawy P 123/15, z 6 listopada 2015
r. (znak: IV.7005.20.2015) — dodatkowo wskazuje, co nastgpuje.

II. Wzorce kontroli konstytucyjnosci

Wprowadzenie osobnego rezimu ochronnego w odniesieniu do nieruchomosci rolnych
Skarbu Panstwa, w stosunku do ktérych prawa wlascicielskie wykonuje Agencja
Nieruchomos$ci Rolnych uzasadnia, po pierwsze, konieczno$¢ zbadania zakwestionowanej
regulacji z konstytucyjnymi wzorcami odnoszacymi si¢ do zasady rdéwnosci, trafnie

wskazanymi przez Sad pytajacy.

Rzecznik uznal jednak za konieczne — a zarazem dopuszczalne - skorygowanie
wzorcOw kontroli poprzez dodanie wzorca w postaci art. 64 ust. 2 Konstytucji, odnoszacego
sie¢ wprost do zasady rownej ochrony wlasnosci i praw majatkowych. Ponadto, zdaniem
Rzecznika, art. 39b ust. 1 ustawy winien zosta¢ skonfrontowany réwniez z konstytucyjna
zasada proporcjonalno$ci ograniczen ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw (tu: praw
majatkowych — art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP).

Jezeli chodzi o sama dopuszczalno$¢ rozszerzenia wzorca kontrolnego, Rzecznik

wskazuje, Ze jego rola uczestnika w postgpowaniu zainicjowanym pytaniem prawnym sadu
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(art. 193 Konstytucji, art. 56 pkt 2 i pkt. 10 oraz art. 82 ust. 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U. z 2015 r., poz. 1064), a zatem w konkretnej i
indywidualnej sprawie, winna by¢ postrzegana w zblizony sposéb, jak w postepowaniu
wszczetym na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej, a zatem - jako interwenienta
ubocznego, ktérego rola jest wsparcie inicjatora postgpowania ,,w granicach wyznaczonych
zakresem wniosku wszczynajacego postgpowanie”. Biorac za$ pod uwage szczegélny mandat
konstytucyjny Rzecznika Praw Obywatelskich jako organu ochrony wolnosci i praw cztowieka
(art. 208 Konstytucji), uprawiony jest poglad, iz gléwnym uzasadnieniem rozszerzenia udziatu
Rzecznika w postgpowaniach z wnioskéw innych podmiotéw (art. 82 ust. 3 nowej ustawy o
TK) bylo dazenie prawodawcy do pelniejszego uwzglednienia w nich potrzeby ochrony
konstytucyjnych wolno$ci i praw obywateli.

Odnoszac sie wiec do uzupelniajacego wzorca z art. 64 ust. 2 Konstytucji nalezy przede
wszystkim podnie$é, iz w swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslal szczegodlna wigz laczaca zasade rownoSci z art. 32 ust. 1 oraz zasade réwnej dla
wszystkich ochrony praw majatkowych. Ta druga jest bowiem ,prawng i logiczna
konsekwencja zasady réwnosci” (por. wyrok TK z 3 lipca 2013 r., sygn. P 49/11). I dalej,
,Jowna ochrona praw majatkowych jest jednym ze szczegdélowych odniesien ogoélnej zasady
rownoéci. W zwiazku z tym art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwiazku
z art. 32 Konstytucji, bo zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem
rdwnego traktowania przez wladze publiczne” (tak TK w uzasadnieniu wyroku z 19 maja 2011
r., sygn. SK 9/08, podobnie: w wyroku z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05). Jednolicie tez
zwraca sie uwage na ,,5cisle powiazania merytoryczne miedzy art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2
Konstytucji, stanowiacym szczegdlna posta¢ zasady rownoSci wobec prawa i réwnego
traktowania przez wladze publiczne, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji” oraz na
,genetyczny zwiazek istniejacy pomiedzy art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji,
[powodujacy, ze] uprawnione jest odpowiednie positkowanie si¢ sposobem rozumienia
przestanki rownoéci oraz metodyka jej oceny wypracowana w orzecznictwie Trybunatu na tle
tego ostatniego przepisu" (wyrok TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03).

Réwniez nie powinna budzi¢ watpliwosci dopuszczalno$é uzupelnienia wzorcow
kontroli o zasade proporcjonalnosci, ktérej ,szczegdlng funkcjg jest naturalne (oczywiste)
dopelnienie przepisow dotyczacych praw i wolnoSci, formutujace konstytucyjne kryteria oceny
dopuszczalno$ci ich ograniczen. Jej powolanie w skardze konstytucyjnej — stuzacej wiasnie
ochronie konstytucyjnych praw i wolnoSci skarzacego — jest wigc w zasadzie zawsze potrzebne
i miesci sie w zarzutach stawianych w skargach konstytucyjnych” (tak m.in. TK w
uzasadnieniu wyroku z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14, odwolujacy sie¢ do swojego
wczesniejszego ustabilizowanego orzecznictwa, dopuszczajacego powotania przez RPO art. 31
ust. 3 Konstytucji, m.in.: wyrok z 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06; wyrok z 17 listopada 2008



r., sygn. SK 33/07; wyrok z 23 marca 2010 r., sygn. SK 47/08; wyrok z 22 pazdziernika 2013
r., sygn. SK 14/13 i wiele innych).

Skoro wiec prawodawca uznal, Zze de lege lata Rzecznik moze samodzielnie
zdecydowac o zgloszeniu swojego udziatlu takze w postegpowaniu zainicjowanym pytaniem
prawnym sadu w indywidualnej i konkretnej sprawie — co podyktowane by¢ musi potrzeba
ochrony wolnosci i praw obywateli — to wypracowana w orzecznictwie konstytucyjnym
koncepcje szczegdlnej funkcji zasady proporcjonalnoSci nalezy stosowaé, mutatis mutandis, do
udzialu Rzecznika takze w postgpowaniach innych niz ze skargi konstytucyjnej. W
przeciwnym razie uczestnictwo w nich Rzecznika Praw Obywatelskich nalezaloby uznaé za
calkowicie zbgdne. Nalezy wigc przyjaé, ze wzorzec kontroli z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
,hawet niepowotany w piSmie inicjujacym postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
moze sta¢ si¢ podstawa prawna orzeczenia Trybunalu” — a zatem moze zawsze zostaé
powolany przez Rzecznika (tak m.in. wyrok TK z 23 marca 2010 r., sygn. SK 47/08; wyrok
TK z 30 maja 2007 r., SK 68/06).

Trudno tez nie podkresli¢, Zze pomimo iz oba wzorce nie zostaty wskazane w petitum
pytania prawnego, to jednak w uzasadnieniu swojego wniosku Sad pytajacy szeroko odwotuje
si¢ zarowno do zasady (réwnej) ochrony praw majatkowych, jak i do zasady proporcjonalno$ci
(aczkolwiek wywodzonej gtéwnie z art. 2 Konstytucji). Kwestionowanemu przepisowi Sad
pytajacy wyraznie 1 wprost zarzuca naruszenie zasady proporcjonalno$ci, poprzez
wprowadzenie ,,nadmiernej sankcji za korzystanie z cudzej wlasnoS$ci” i zastosowanie Srodkow
ochrony wtasno$ci panstwowej ,,razaco wykraczajacych ponad potrzebe” (s. 4 uzasadnienia
postanowienia z 15 stycznia 2016 r. o przedstawieniu pytania prawnego). Jednoczesnie tez
Sad, opisujac naruszenia zasady réwno$ci, ewidentnie lokalizuje je w obszarze cywilnych

stosunkdéw majatkowych, oczywiscie objetych gwarancjami z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji.

Prawo do wynagrodzenia za korzystanie z wlasnosci przez osobg trzecig bez tytulu
prawnego (i skorelowany z nim obowiazek posiadacza do zaplaty) ma niewatpliwie charakter
majatkowy. Uprawnienie to stuzy ochronie prawa wilasnosSci, uzupelniajac podstawowe tu
roszczenia windykacyjne 1 negatoryjne. W orzecznictwie sadow cywilnych prawo do
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie jest traktowane jako roszczenie obligacyjne o
charakterze samodzielnym, odrgbnym od roszczen chronigcych wiasnosé (por. m.in. wyrok SN
z 11 lutego 1998 r., sygn. Il CKN 354/97, uchwata SN z 24 lipca 2013 r., sygn. IIl CZP
36/13).

Z drugiej strony takze zobowigzanie bezumownego posiadacza do zaplaty okreslone;
kwoty pienigznej podlega konstytucyjnej ochronie — ,ingerencja w sytuacje majatkowa
[podmiotu] naruszajacego [prawo] jest rowniez limitowana konstytucyjnie” (tak TK w
uzasadnieniu wyroku z 23 czerwca 2015 r., sygn. 32/14, pkt. 6.2.). Jak wskazuje Trybunal,

,ochrona praw wskazanych w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji ma wymiar nie tylko wertykalny,
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ale i horyzontalny”. Odwolujac sie do zasad sprawiedliwo$ci spolecznej i proporcjonalnosci,
Trybunat wyraznie podkresla, Ze wymagaja one zachowania proporcjonalnosci §rodkéw
cywilnoprawnych skierowanych przeciwko sprawcy szkody. Ochrona podmiotu uprawnionego
(tu: wiasciciela) nie ma bowiem charakteru absolutnego. ,,Jest ona limitowana konstytucyjnymi
wymogami ochrony sytuacji majatkowej osoby dopuszczajacej si¢ naruszenia praw
majatkowych. Zatozenie przeciwne byloby nie do pogodzenia z konstytucyjna aksjologia
wyrazong w art. 64 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji i oznaczato pelng dowolno$é ingerowania
ustawodawcy w sfer¢ praw majatkowych podmiotu naruszajacego prawa (...)” (tamze; por.

szerzej na ten temat w punkcie VI).

Reasumujac zatem nalezy uznaé, ze nie tylko uprawnienie wilasciciela, ale takze i zakres
zobowigzania bezumownego posiadacza podlega konstytucyjnym gwarancjom: réwnosci,
proporcjonalno$ci nakladanych ograniczen, zachowania zasady sprawiedliwosci spolecznej —
przy czym wzorcem podstawowym pozostaja tu oczywiscie przepisy Konstytucji odnoszace sig

do ochrony wtasnos$ci i praw majatkowych, a zatem jej art. 64 ust. 1 i ust. 2.

W ocenie Rzecznika, pomimo ze wzorzec kontrolny z art. 64 ust. 2 nie zostal wprost
przywolany w petitum zadanego pytania prawnego, niemal cale jego uzasadnienie de facto
koncentruje si¢ wokot zakresu ochrony praw majatkowych stosunku zobowiazaniowego,
wynikajacego z art. 39b ust. 1 u.g.n.r. Sad pytajacy wielokrotnie podkresla ,,nadmierno$é
sankcji za korzystanie z cudzej wlasnosci”, do tego ,bezposrednio ingerujacej w zakres
odpowiedzialno$ci cywilnej”, ,nadmierna ingerencj¢ Panstwa w stosunki cywilnoprawne”
(oczywiscie o charakterze majatkowym), automatyzm orzekania Sadu, bez zadnej swobody
miarkowania zasadzanego wynagrodzenia, ,,zwlaszcza gdy chodzi o oceng sytuacji pozwanego
zobowiazanego do wynagrodzenia za korzystanie z cudzej nieruchomosci”, wskazuje sie, ze
art. 39b ust. 1 ustawy ,przyznaje korzysé¢, ktérej [Agencja] nigdy nie uzyskataby” i
,wprowadza swego rodzaju kar¢ cywilna a nie rekompensatg¢ za brak korzystania przez
wlasciciela ze swojej nieruchomos$ci (przepis ten stwarza po stronie Agencji dodatkowe i to

znaczne przysporzenie)” — oczywiscie kosztem majatku zobowigzanego.

Z tego tez powodu Rzecznik uznal, Zze jego stanowisko procesowe, formalnie
rozszerzajace zakres kontroli jedynie ,doprecyzowuje wzorce kontroli wskazane przez
skarzacego i nadaje wlasciwg forme jego zarzutom” — co jest zabiegiem dopuszczalnym i
akceptowanym w dotychczasowym orzecznictwie Sadu konstytucyjnego (zob. m.in.: wyroki
TK: z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 18/10; z 13 grudnia 2011 r., sygn. SK 44/09; z 16
lipca 2007 r., sygn. SK 61/06; z 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06; i z 26 marca 2002 r.,
sygn. SK 2/01).



III. Kontekst wprowadzenia zaskarzonej regulacji i jej cele

Zakwestionowany w niniejszym postgpowaniu przepis wprowadzita ustawa z dnia 16
wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382). Wszedt on w
zycie z dniem 3 grudnia 2011 r. W zamyS$le projektodawcow mial on przeciwdziataé
naduzyciom przy korzystaniu z doptat unijnych dla rolnictwa, a polegajacych na ich pobieraniu
przez tzw. ,,dzikich dzierzawcow”, tj. podmioty korzystajace z gruntow rolnych bez tytutu
prawnego. Z reguly grupe t¢ stanowili albo byli dzierzawcy, ktérym umowy wygastly, a oni
sami zwlekali z oddaniem gruntéw wiascicielowi, albo tez osoby, ktdére samowolnie zajety
cudze grunty (czesto aktualnie gospodarczo niewykorzystywane). Media opisywaly tez inne
wypadki naduzyé czy spekulacji, ktoérych celem bylo jedynie uzyskanie korzy$ci finansowych
wynikajacych z dobrodziejstw wspolnej polityki rolne;j.

Nowy przepis budzil jednak kontrowersje juz w toku prac legislacyjnych. Na
potencjalng niekonstytucyjno$¢ przepisu w proponowanym przez Sejm brzmieniu, jako
naruszajacego art. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji, zwracatlo uwage m.in. Biuro Legislacyjne
Kancelarii Senatu (druk nr 1368). Powolywano sie wprost na wyrok Trybunah
Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2000 r., sygn. K 14/99, wskazujacy, Ze ,,przepisy Konstytucji
RP z 1997 r. nie dokonuja podmiotowej stratyfikacji wlasnosci, jak tez nie przewiduja
szczegdlnej ochrony wtasnoSci panstwowe;j”.

Watpliwosci co do konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu zglaszat takze Rzecznik
Praw Obywatelskich (por. m.in. wystapienie Rzecznika do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z 21 lipca 2015 r., 1V.7005.24.2014; kopia w zalaczeniu), wyrazajac stanowisko co do zasady
zbiezne z zarzutami Sadu pytajacego w niniejszej sprawie. W odpowiedzi (réwniez w
zalaczeniu) na zarzut sprzecznosci art. 39b ustawy z art. 32 w zw. z art. 64 ust. 2 Konstytucji,
Minister Rolnictwa stwierdzil, ze wprowadzone zréznicowanie jest racjonalnie uzasadnione
jako niezbedne dla ochrony interesu publicznego, polegajacego na zabezpieczeniu wplywoéw
Agencji ze sprzedazy i dzierzawy nieruchomos$ci. Ponadto usunigto ,,lukg¢ prawna” prowadzaca
do naduzy¢ ze strony obywateli kosztem Skarbu Panstwa przy korzystaniu z systemu platno$ci
bezposrednich dla rolnictwa. Stawka wynagrodzenia, w ocenie Ministra, nie jest tez
wygbérowana, poniewaz posiadacz gruntu rolnego czerpie z niego duzo wigksze korzysci
materialne niz kwota, jaka musi zaptaci¢ Agencji stosownie do art. 39b ust. 1 ustawy. Minister
podkreslat rowniez, ze ,,celem kwestionowanego przepisu nie byla jedynie (!) cheé uzyskania
podwyzszonego wynagrodzenia” (podkreSlenie wtlasne). Zdaniem Ministra, nie istnieja
rowniez zadne przeszkody, aby uprawnienie analogiczne do uprawnienia Agencji
przystugiwato innym podmiotom, w tym osobom fizycznym.

Zdaniem Rzecznika, impulsem do wprowadzenia kwestionowanej regulacji istotnie

mogta byé cheé zapobiezenia przypadkom pobierania doptat z funduszy unijnych przez



podmioty, ktére nie dysponuja tytulem prawnym do gruntu. W istocie jednak pierwotng
przyczyna zaistniatych patologii jest sama konstrukcja unijnego wsparcia: poniewaz celem
europejskiej wspdlnej polityki rolnej jest — co do zasady — wspieranie oséb faktycznie
gospodarujacych na nieruchomos$ciach rolnych, pomoc finansowa jest przyznawana niezaleznie
od tego, czy osoba ubiegajaca sie o doplaty jest legalnym posiadaczem gruntu, czy tez nie.
Proceder zajmowania cudzych gruntéw staje sie wiec wyjatkowo oplacalny, a jego skala
istotnie moglaby utrudnia¢ Agencji realizowanie jej ustawowych celéow, m.in. ,racjonalne

wykorzystywanie potencjalu produkcyjnego Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa”,

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, powyzsza argumentacja traci jednak na
wymownos$ci, jesli poréwnaé ja z wynikami kontroli prowadzonej w latach 2009-2013 (I
polrocze) przez Najwyzsza Izbg Kontroli (por.: ,Informacja o wynikach kontroli: Ochrona
gruntéw rolnych Skarbu Panstwa przed nieuprawnionym wykorzystywaniem”, NIK, Warszawa
2014, dostepny na stronach internetowych NIK: www.nik.gov.pl/kontrole/P/13/138). Kontrole
te przeprowadzono niemal w potowie ze wszystkich oddziatéw terenowych ANR, obejmowata
za$ okres bezposrednio przed nowelizacjg ustawy oraz okres pdttora roku obowiazywania
nowych przepisOw (w tym i nowego art. 39b ustawy). Stanowisko zajete przez NIK w
ubieglorocznym raporcie stanowi wigc miarodajng oceng skali problemu i praktyki
postepowania Agencji w przypadkach okre$lanych mianem ,,piractwa rolnego” czy ,,dzikich
dzierzaw”.

Ot6z Najwyzsza Izba Kontroli nie miata zadnych watpliwosci, ze w rzeczywistoS$ci
gléwna przyczyna probleméw byla — poza samym uksztaltowaniem zakresu pomocy unijnej
(na co zaden z uczestnikéw obrotu nie ma realnego wplywu) — niegospodarno$é Agencji
Nieruchomo$ci Rolnych i praktyczne zaniechanie wykorzystywania przyshugujacych jej
uprawnien wtlascicielskich. Razacy, zdaniem NIK, brak ochrony panstwowych gruntéw
rolnych przejawial si¢ przede wszystkim w calkowicie nieskutecznym nadzorze podmiotéw
odpowiedzialnych za gospodarowanie panstwowym mieniem nad powierzonym majatkiem
oraz w braku elementarnej dbaloSci o powierzone mienie przejawiajace si¢ chociazby w braku
biezacych, rzetelnych danych o stanie administrowanych nieruchomosci (np. pracownicy
ponad potowy kontrolowanych jednostek terenowych nie wiedzieli o bezumownym
wykorzystywaniu poszczegdlnych gruntéw, czgsto tez nie znali nawet liczby, powierzchni czy
aktualnego stanu zagospodarowania zarzadzanych gruntéw). Osobnym uzasadnieniem dla —
niemal w caloSci negatywnej oceny kontrolowanych jednostek — bylo nierzetelne
egzekwowanie uprawnien wiascicielskich, tj. opieszatle podejmowanie (badz catkowity ich
brak) dzialtan prawnych w celu odzyskania wladztwa nad bezumownie uzytkowanymi gruntami
(tj.: niewzywanie dzierzawcow do wydania nieruchomo$ci po wygasnigciu dzierzaw,
zaniechania w kierowaniu pozwdw do saddéw czy pdZniej — egzekwowania tytuldow
wykonawczych). W wielu przypadkach przewleklos$¢ ta liczona byta nawet nie w miesiagcach,

ale w latach, a w znacznej liczbie wypadkéw Agencja w ogole zaniechata podejmowania
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jakichkolwiek nawet dzialan. Tak symptomatyczng bierno$¢ i tolerowanie naduzyé NIK
zakwalifikowata jednoznacznie jako faktyczne przyzwolenie wlasdciciela na bezumowne
korzystanie z nieruchomosci Zasobu.

Najwyzsza Izba Kontroli zwracata tez uwage na to, ze w niektérych przypadkach
bezumownymi posiadaczami gruntéw rolnych byli wrgcz sami pracownicy oddzialéw
terenowych badZz zawiazywane przez nich spoétki, majacy zaréwno dostgp do informacji o
»atrakcyjnych” terenach, jak i wplyw na dzialania podejmowane przez Agencj¢ — dopuszczenie

do takich sytuacji i ich utrzymywanie $wiadczylo o calkowicie nieskutecznym nadzorze
samego wtasciciela.

Osobnym problemem — szczegdlnie istotnym w kontek$cie niniejszej sprawy — byto
nie$cigganie naleznoéci z tytulu bezumownego korzystania z gruntéw Zasobu. Do konca 2011
r. byto to wynagrodzenie liczone wedlug zasad ogdlnych k.c., powiekszone z reguly o 25%
kary (majace wynika¢ badz z postanowien umoéw, badz z wewnegtrznych wytycznych i
zarzgdzen Prezesa ANR). Od 3 grudnia 2011 r. byta to juz pigciokrotnosé specyficznie
wyliczanego czynszu, zgodnie z nowym art. 39b ust. 1 ustawy. Otéz Najwyzsza Izba Kontroli
stwierdzita, iz praktyczna S$rednia $ciagalno$é¢ ww. naleznoSci ksztaltuje sie na
poziomie kilku procent (tj. od 2-3% (sic) do ok. 16%, $rednio ok. 8-9% — por. s. 24-25
raportu oraz tabele na s. 43). Ponownie wypada podkresli¢, ze sa to dane obejmujace okres
zardbwno przed, jak i po wejsciu w zycie przepiséw (okres poditora roku), ktdrych celem miato
by¢ rozwiazanie opisanego tu problemu.

Trudno tez nie dostrzec, ze wszystkie uwagi kofcowe 1 wnioski NIK dotycza niemal
wylacznie konieczno$ci wzmocnienia nadzoru ministerialnego oraz wewngtrznego nad
Agencja 1 poszczegdlnymi jej oddziatami, tj.: nalezytego zabezpieczania 1 zagospodarowania
nierozdysponowanych gruntéw rolnych; niezwlocznego zweryfikowania danych o stanie
administrowanego mienia i dokonania niezbednych w tym zakresie aktualizacji; podejmowania
bez zbednej zwloki dziatan prawnych zmierzajacych do faktycznego odzyskania zajetych
nieruchomo$ci oraz naleznych z tego tytulu optat; wzmocnienia nadzoru nad gruntami
niezagospodarowanymi; biezacego identyfikowania oraz odzyskiwania bezumownie
wykorzystywanych uzytkéw rolnych; podjgcia badZz rozszerzenia wspolipracy z Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w zakresie wzajemnego korzystania z baz danych.
W istocie rzeczy wszystkie zalecenia Najwyzszej Izby Kontroli zmierzaja wigc do tego, by
Agencja zaczeta skutecznie wykorzystywaé instrumenty prawne, ktére przystuguja jej (i
przystugiwaty przed 2011 r.) na mocy obowiazujacych przepiséw kodeksu cywilnego, zatem
wylacznie na podstawie zasad ogdélnych. Co warte podkreslenia, mimo tak istotnej zmiany
stanu prawnego, raport w zadnym stopniu nie odnotowuje praktycznego wptywu nowelizacji
na realne wykonywanie uprawnien wlascicielskich przez ANR (poza oczywistym

pieciokrotnym ,ksiegowym” wzrostem naleznosci z tytulu bezumownego korzystania z



gruntow panstwowych, wynikajacym z samego faktu podwyzszenia optat). W dalszym ciagu
bowiem Agencja ani nie wzywata bezumownych uzytkownikéw do wydania gruntéw, nie
wytaczala tez powddztw windykacyjnych badZz posesoryjnych albo pozwoéw o zaptate, nie
egzekwowala tez zasadzonych na jej rzecz tytutow.

IV. Zasada réwnej ochrony praw majatkowych

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzony przepis narusza konstytucyjne
gwarancje ochrony prawa wilasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji) poprzez naruszenie zasady
roéwnego traktowania (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Stopien uchybien wzgledem konstytucyjnie
gwarantowanych praw sprawia ponadto, Ze omawiana regulacja godzi takze w zasade
sprawiedliwoéci spotecznej, wywodzong z zasady demokratycznego panstwa prawa,
statuowanej w art. 2 Konstytucji.

W mys$l art. 32 ust. 1 Konstytucji, wszyscy sa wobec prawa réwni. Zasada réwnoé$ci
oznacza nakaz jednakowego traktowania podmiotéw 1 sytuacji podobnych. Wszystkie
podmioty prawa (sytuacje) charakteryzujace si¢ w réwnym stopniu dang cecha istotng
(relewantng) powinny by¢ traktowane réowno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez
zrdéznicowan zar6wno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Wynika stad w szczegdlnosci,
ze prawodawca przyznajac jednostkom okre§lone uprawnienia, nie moze okreslaé¢ kregu oséb
uprawnionych w sposéb dowolny. Musi przyzna¢ dane uprawnienie wszystkim podmiotom
charakteryzujacym sig¢ okre$lona cecha istotna. Jezeli prawodawca rdznicuje podmioty prawa,
ktore charakteryzuja si¢ wspdlna cechg istotna, to wprowadza odstgpstwo od zasady rownosci
(por. m.in. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. K 7/98; z 21
czerwca 2001 r., sygn. SK 6/01; z 6 stycznia 2003 r., sygn. K 24/01; z 7 kwietnia 2003 r.,
sygn. P 7/02). Punktem wyj$cia dla oceny danej regulacji pod katem naruszenia zasady
rowno$ci musi by¢ zatem ustalenie, czy istnieje wsp6lno$¢ cechy relewantnej pomiedzy
poréwnywanymi sytuacjami, a zatem czy zachodzi ich podobienstwo (por. wyrok TK z 23
pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01).

Zgodnie za$ z art. 64 ust. 2 Konstytucji, wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Ustawodawca ma zatem
obowiazek takiego formulowania przepisow, aby tg rowno$¢ ochrony zapewnié (por. wyrok
TK z 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98). Jak juz wyzej wskazano (por. pkt. II), Trybunal
Konstytucyjny wielokrotnie podkre$lal, ze zasada rownej dla wszystkich ochrony praw
majatkowych jest prawna i logiczna konsekwencja zasady rownosci (por. wyrok TK z 3 lipca
2013 r., sygn. P 49/11), a poglad o istnieniu szczegdlnej funkcjonalnej wigzi pomigdzy tymi
dwiema zasadami jest w orzecznictwie konstytucyjnym niekwestionowany (por. m.in.
uzasadnienie wyroku TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03; wyroku z 17 marca 2008 r.,
sygn. K 32/05 czy wyroku z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08).
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Co wiecej, z orzecznictwa wynika tez, ze w odniesieniu do wyjatkow od zasady rowne;j
ochrony wtlasnosci i innych praw majatkowych, okreslonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji, nalezy
si¢ kierowaé¢ metodologia i dyrektywami wypracowanymi w orzecznictwie Trybunatu w
odniesieniu do wyjatkéw od zasady wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. W powolanym
wyzej wyroku z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05, Trybunat stwierdzit migdzy innymi: ,nakaz
rownej ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. Jezeli mozna
wykazaé, ze zroznicowanie ochrony znajduje oparcie w argumentacji w sprawie relewantnosci,
proporcjonalno$ci i powiazania z innymi normami, =zasadami lub warto$ciami
konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie staje si¢ dopuszczalne”.

Zasada wynikajaca z art. 32 ust. 1 (i z art. 64 ust. 2) Konstytucji nie ma wiec charakteru
bezwzglednego, co rowniez Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat. Zréznicowanie
sytuacji prawnej podmiotéw odznaczajacych sie cechg wspdlng jest wigc sprzeczne z
Konstytucja, jesli traktuje sie w sposoéb odmienny podmioty lub sytuacje podobne, a réznice te
nie znajduja nalezytego uzasadnienia konstytucyjnego. Zrdéznicowanie sytuacji podmiotow

podobnych nie godzi w warto$ci konstytucyjne, jezeli spetnione sa nastgpujace warunki:

- po pierwsze, odstgpstwa od zasady réwnoS$ci musza mie¢ charakter relewantny, tzn.
pozostawac¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadnicza trecia przepisow, w ktérych
zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tre§ci (wymobg
racjonalno$ci, przydatnosci);

- po drugie, powinny by¢ zréwnowazone, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi by¢ zbilansowana z interesami, ktére
zostang naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotéw podobnych
(wymbg proporcjonalnosci);

- po trzecie wreszcie, muszg pozostawaé¢ w zwiagzku z innymi warto$ciami, zasadami i
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych; czynnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotéw podobnych
moze by¢ m.in. zasada sprawiedliwosci spolecznej (zob. np. wyrok TK z 15 lipca 2010
r., sygn. K 63/07; wyrok z 23 czerwca 2009 r., sygn. K 54/07; wyrok z 23 pazdziernika
2001 r., sygn. K 22/01; wyrok z 5 lipca 2011 r., sygn. P 14/10; wyrok z 18 listopada
2008 r., sygn. P 47/07; wyrok z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich regulacja z art. 39b ust. 1 ustawy kryteriow
powyzszych nie spehnia.
(1)  art. 39b u.g.n.r. na tle regulacji obrotu powszechnego

Jak juz wskazano na samym wstepie, zaskarzony art. 39b ustawy — rozumiany jako
cato$¢ — stanowi lex specialis wzgledem zasad ogdlnych prawa cywilnego, wytaczajaca

stosowanie przepisow o tzw. roszczeniach uzupetniajacych, regulujacych zakres wzajemnych
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rozliczen pomiedzy wilascicielem rzeczy a jej posiadaczem, z tytulu korzystania z rzeczy i

pobierania pozytkow oraz poczynienia na niej ewentualnych nakiadow.

W $wietle art. 224 i nast. Kodeksu cywilnego, poza powddztwami wydobywczymi,
wlasciciel moze takze zada¢ od posiadacza rzeczy wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy,
zwrotu pozytkow lub ich rdwnowartosci oraz odszkodowania za szkodg zwiazang ze zuzyciem,
pogorszeniem lub utrata rzeczy. Ustawodawca rdéznicuje jednak sytuacje¢ samoistnego
posiadacza, w zalezno$ci od tego, czy pozostaje on w dobrej, czy w ztej wierze. Otéz zgodnie
z art. 224 § 1 k.c., samoistny posiadacz w dobrej wierze nie jest obowiazany do wynagrodzenia
za korzystanie z rzeczy i nie jest odpowiedzialny ani za jej zuzycie, ani za jej pogorszenie lub
utrate. Nabywa wlasno§¢ pozytkéw naturalnych, ktore zostaly od rzeczy odlaczone w czasie
jego posiadania, oraz zachowuje pobrane pozytki cywilne, jezeli staly si¢ w tym czasie
wymagalne. Jezeli jednak samoistny posiadacz w dobrej wierze dowie si¢ o wytoczeniu
przeciwko niemu powddztwa o wydanie rzeczy, od tego momentu jest on obowiazany do
wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy oraz odpowiedzialny za jej zuzycie, pogorszenie lub
utrate, chyba ze pogorszenie lub utrata nastapita bez jego winy (art. 224 § 2 zd. 1 k.c.). Jeszcze
wieksze obowigzki ciaza na posiadaczu w zlej wierze, ktéry nie tylko ponosi odpowiedzialno$é
jak samoistny posiadacz w dobrej wierze od momentu dowiedzenia si¢ o wytoczeniu
powddztwa windykacyjnego, ale nadto obowiazany jest zwroci¢ warto$¢ pozytkdw, ktoérych z
powodu ztej 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 uprawnionego (art. 225 zd. 11 2 k.c.)

Przyjmuje si¢ takze, iz wysoko$¢ wynagrodzenia za korzystanie przez posiadacza z
cudzej rzeczy powinna odpowiadaé kwocie, jaka posiadacz musialby zaptaci¢ wlascicielowi,
gdyby jego posiadanie opierato sig¢ na prawie (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 23 maja
1975 r., sygn. akt II CR 208/75). Wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy obejmuje wigc to
wszystko, co uzyskatby wlasciciel, gdyby ja wynajal, wydzierzawit lub oddat do odptatnego
korzystania na podstawie innego stosunku prawnego (patrz: E. Gniewek w: ,System Prawa
Prywatnego, Tom 3 — Prawo rzeczowe” C.H. Beck, Wyd. 2, str. 525). Czynsz ustala si¢ osobno
dla kazdego roku bezumownego korzystania, zgodnie ze stawkami rynkowymi (zob. uchwate
sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 10 lipca 1984 r., sygn. III CZP 20/84,
OSNCP 1984, Nr 12, poz. 209 oraz uchwate SN z dnia 17 czerwca 2005 r., sygn. III CZP
29/05, OSNC 2006/4/64, wyrok z dnia 4 lipca 2012 r., sygn. I CSK 641/11, wyrok Sadu
Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 4 wrze$nia 2014 r., sygn. I ACa 557/14, Lex nr 1511725,
wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. I ACa 917/14, Lex nr
1661157).

Dodatkowo réwniez, samoistny posiadacz zobowigzany do zwrotu rzeczy, ma prawo

domagaé sie zwrotu naktadoéw, jakie poczynil na rzecz (art. 226 k.c.). Oznacza to, ze nie jest



tylko wylacznie zobowigzanym wobec wladciciela rzeczy, ale w okreS§lonym zakresie — takze i
uprawnionym.

Jak jednak juz wcze$niej wskazano, zgodnie z art. 39b ust. 3 u.g.n.r., reguly te nie
znajduja zastosowania w stosunkach pomigdzy Agencja Nieruchomo$ci Rolnych a
bezumownym uzytkownikiem panstwowych gruntéw. Obowiazek zaptaty wynagrodzenia
spoczywa na kazdym posiadaczu, niezaleznie od tego, czy pozostaje on w dobrej, czy w zlej
wierze, a ponadto stanowi ono nie jednokrotnos¢, ale pigciokrotno$é czynszu dzierzawnego

wyliczanego wedlug ustawowej formuly z art. 39b ust. 1 ustawy.

(2) podmiotowe kryterium zréznicowania; uprzywilejowanie Skarbu Panstwa

w obrocie cywilnym

Pierwszym zarzutem stawianym przez Rzecznika jest podmiotowe uprzywilejowanie w
obrocie cywilnoprawnym podmiotu publicznego — Agencji Nieruchomosci Rolnej, de facto
zatem samego Skarbu Panstwa. W jednym z wazniejszych wyrokéw dotyczacych
konstytucyjnosci réznicowania poziomu ochrony prawnej wobec podmiotdw publicznych i
prywatnych (wyrok z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99), Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
wprost, ze ,wpisanie zasady réwnej ochrony do przepiséw normujacych wolnosSci i prawa
czlowieka 1 obywatela ma na celu podkreslenie niedopuszczalno$ci réznicowania ochrony
praw majatkowych przez przepisy przyznajace panstwu i podmiotom publicznym pozycje
uprzywilejowang w stosunku do oséb fizycznych i 0séb prawnych prawa prywatnego.
Zrboznicowanie regulacji $rodkow i zakresu ochrony praw moze byé natomiast konsekwencjg
zwiazania podmiotow publicznych, a w szczegdlnosci panstwowych, normami
konstytucyjnymi, ktore nie odnosza si¢ do oséb prywatnych” (podkre$lenie wtasne).
,,Ochrona wtasnoéci i innych praw majatkowych nie powinna by¢, w obrebie kazdego z praw
majatkowych, réznicowana z uwagi na charakter podmiotu prawa” (wyrok TK z 19 maja 2011
r., sygn. SK 9/08). Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach podkre$lat, ze ustawa
zasadnicza nie pozwala na réznicowanie ochrony prawa wiasnosci na podstawie kryterium
podmiotowego, odwolujacego si¢ do podzialu na wtasno$§¢ prywatna i panstwowa. Konstytucja
RP z 1997 r. jako podstawe ustroju Rzeczypospolitej wskazuje spoteczna gospodarke rynkowa
oparta na wilasno$ci prywatnej (art. 20 Konstytucji), a tym samym likwiduje dotychczasowe
uprzywilejowanie wlasno$ci panstwowej. Przepisy Konstytucji nie przewiduja juz zatem
szczegblnej ochrony wlasnosci panstwowej. Co wigcej, na gruncie Konstytucji RP istnieje
jednolite rozumienie pojgcia ,,wiasno$¢” uzywanego w art. 20, art. 21 ust. 1, art. 64 1 art, 165
ust. 1, jak tez obowiazuje zasada réwnej ochrony wlasnosci bez wzgledu na jej podmiot (tak
Trybunat Konstytucyjny m.in. w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 14/99). Z kolei w wyroku
z 9 stycznia 2007 r. (sygn. P 5/05) Trybunal stwierdzil, ze ustr6j Rzeczypospolitej nie
wprowadza systemu preferencyjnego dla wlasnosci panstwowej. Szczegdlna ochrona

panstwowych jednostek organizacyjnych (...) wraz z wejSciem w zycie nowej Konstytucji z



1997 r. stracita konstytucyjne oparcie. Zmiany systemowe doprowadzily do zrdéwnania
sektor6w wlasno$ci oraz do wyrazniejszego oddzielenia sfery wlascicielskiej panstwa
(dominium) od sfery imperium, a to wobec wprowadzenia mechanizméw gospodarki rynkowe;j.
Skarb Panstwa i panstwowe osoby prawne w sferze dominium podlegaja regulacjom prawa
cywilnego, ktore ksztaltuja stosunki cywilnoprawne w oparciu o zasade¢ réwnorzednosci
podmiotéw”. Jak bowiem podkresSla si¢ od lat w doktrynie i orzecznictwie, gospodarowanie
mieniem publicznym odbywa si¢ w ramach wykonywania uprawnien wlascicielskich
(dominium) panstwa (por. m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2010 r., sygn. [
SA/Wa 2169/09). Agencja nie wykorzystuje wiec atrybutéw wladzy (imperium) i powinna
podlega¢ tym samym zasadom obrotu prawnego, jak inni jego uczestnicy.

Reasumujac, istota zasady rdéwnoSci jest =zakaz réznicowania ochrony praw
majatkowych ze wzgledu na charakter podmiotu danego prawa (zob. np. wyroki TK z: 25
lutego 1999 r., sygn. K 23/98; z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03; z 24 lutego 2009 r.,
sygn. SK 34/07). Panstwo natomiast nie powinno samo dla siebie tworzy¢ znaczaco
korzystniejszego rezimu ochrony wlasno$ci niz ten, ktory zabezpiecza ogédtowi wiascicieli
(zob. m.in. wyroki TK: z 21 grudnia 2005 r., sygn. SK 10/05 oraz z 5 wrze$nia 2005 r., sygn. P
18/04).

Tymczasem w niniejszej sprawie chodzi o przywilej uzyskania znacznie wyzszych
korzysci finansowych za bezumowne korzystanie z gruntu panstwowego. Uzasadnieniem tego
ma by¢ skala naruszen wlasnosci gruntéw administrowanych przez ANR. Zdaniem Rzecznika
jednak, problem ten — ,konkurowania” o doplaty pomigdzy osobami o watpliwym tytule
prawnym do nieruchomosci — moze pojawia¢ si¢ rOwniez na gruntach prywatnych. W skargach
kierowanych do Biura RPO incydentalnie pojawiaja sig¢ tez zarzuty wobec ANR, ze w
niektérych wypadkach takze i sama Agencja korzysta bez tytulu prawnego z prywatnej
nieruchomosci skarzacego (np. sprawa 1V.7005.24.2014). Taki prywatny wlasciciel jest
wowczas W ,,pigciokrotnie gorszej sytuacji”, gdyz jest uprawniony ,,jedynie” do zwyktego
rynkowego czynszu, wyliczanego wedlug przepiséw k.c. Z innych pism wynika rowniez, ze
pomylki co do tego, ktore dziatki pozostaja czyja wlasnoscia, zdarzaja si¢ relatywnie czesto —
chociazby na skutek bledéw w ewidencji gruntow czy innego rodzaju pomytek (nb. informacje
z przywotanego raportu NIK, takze co do gruntéw panstwowych, spostrzezenia te dobitnie
potwierdzaja). W skrajnych przypadkach, jezeli ANR 1 osoba prywatna omylkowo
,,zamienilyby sie” dziatkami, podmiot panstwowy otrzyma pig¢ razy wyzsze wynagrodzenie z
tego tytutu niz osoba prywatna — o ile ta ostatnia, ze wzgledu na tre$¢ art. 224 § 1 k.c., w ogdle
jakiekolwiek wynagrodzenie by otrzymata (do kwestii dobrej wiary posiadaczy w takich

sytuacjach Rzecznik odnosi sig w pkt. V.).

Nie do konca przekonuje tez argument o konieczno$ci wzmozonej ochrony mienia

panstwowego ze wzgledu na skalg naruszen (oczywiscie ANR, chociazby ze wzgledu na
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ograniczenia obszarowe z art. 28a u.g.n.r., jest najwiekszym w Polsce dysponentem ziemi
rolnej). Jest to bowiem argument iloSciowy, a nie jakoS$ciowy, a natgzenie patologii moze
wynikaé przede wszystkim z prostego faktu, ze dane dotyczace panstwowych nieruchomosci
rolnych sg zbiorczo analizowane i agregowane przez organy kontroli panstwowej (nb. jednak
wedtug udostepnianych danych w rzeczywistosci problem mial dotyczy¢ ok. 20 tys. ha z ok.
1,6 mln ha w dyspozycji Agencji, a zatem — niecatych 0,8% gruntéw catego Zasobu).
W stosunku do nieruchomosci prywatnych, jak sie wydaje, nikt tego typu danych ani nie
gromadzi, ani tym bardziej — nie sumuje.

Jezeli za$§ chodzi o podwyzszenie poziomu ochrony w celu skuteczniejszego
odzyskiwania takich gruntéw (co do skuteczno$ci zob. jednak pkt. (3) i (4) ponizej), co
mialoby prowadzi¢ do realizowania zadan Agencji okreSlonych w art. 6 ust. 1 u.g.n.r.
(,,Agencja realizuje zadania wynikajace z polityki panstwa, w szczegdlnosci w zakresie (...)
prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa i popierania organizowania na gruntach Skarbu Panstwa
prywatnych gospodarstw rolnych” — korzystanie z gruntéw przez nieuprawnione osoby trzecie
oczywiscie dzialania te utrudnia), to mozna mieé watpliwosci, czy cel ten rzeczywiScie
znajduje uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnych (por. przywolany wyzej wyrok TK
w sprawie P 4/99), czy jedynie — w aktualnej polityce rolnej, ktérej wyrazem jest zakres zadan
nalozonych na Agencje w ustawie zwyklej i aktach podustawowych, w szczegdlnoSci w
statucie nadawanym przez wlasciwego ministra. Skoro Konstytucja w art. 23 stanowi, ze
,,podstawg ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne”, wydaje sig, ze z tego punktu
widzenia uprzywilejowanie finansowe akurat Skarbu Panstwa, a nie — prywatnych wtascicieli
gospodarstw rolnych, pozbawionych przez nieuprawnione osoby mozliwo$ci gospodarowania
na swoim gruncie (i ktérzy réwniez nie moga go np. sprzedac), nie znajduje wystarczajaco
mocnego uzasadnienia. W $§wietle powyzszego na wiekszg ochrong zastugiwatoby raczej
rodzinne gospodarstwo rolne, a nie — zas6b wiasnos$ci rolnej Skarbu Panstwa. Trudno tez nie
zauwazy¢, ze — w porownaniu do prywatnych wiascicieli — panstwowa Agencja ma
nieporéwnanie lepsze instrumenty umozliwiajace jej dochodzenie uprawnien wtiascicielskich,
w postaci fachowego aparatu urzedniczego oraz profesjonalnej obstugi prawnej. Problemem
jest jednak to, ze w wielu sytuacjach — co pigtnuje NIK — z uprawnien tych nie zawsze
korzysta.

Reasumujac, zdaniem Rzecznika, ustawodawca w niniejsze] sprawie nie przyjat
zadnych  kryteriow przedmiotowych uzasadniajacych podwyzszenie wynagrodzenia
adekwatnych do zdiagnozowanego przez siebie problemu (np. odnoszacych sie do gruntéw
rolnych jako takich, co do ktérych pobierane sa doptaty unijne przez nieuprawnionego
uzytkownika) i nie wykorzystat precyzyjniejszych instrumentéw dla jego rozwiazania. Skupit
si¢ wylacznie na najprostszym — bo podmiotowym — rozrdznieniu, dla prywatnych oséb
catkowicie niezrozumiatym i niesprawiedliwym. Co wigcej, finansowe przywileje dla Panstwa

z tytutu naruszania jego wlasno$ci mogg oznaczaé powrdt do — nieakceptowalnego na gruncie



aktualnej konstytucyjnej aksjologii — zasady szczegoélnej ochrony wilasnosci panstwowej, od
ktorej Rzeczpospolita definitywnie odeszla wraz ze zmiang konstytucyjnego porzadku na
przetomie lat 80-tych i 90-tych XX wieku.

Nawet jednak jezeli Trybunat uznalby, Ze rozrdznienie o charakterze czysto
podmiotowym, do tego uprzywilejowujace Pafstwo w stosunkach prywatnoprawnych, znajduje
mimo wszystko konstytucyjne umocowanie, i tak, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,

kwestionowana norma nie przechodzi konstytucyjnego testu racjonalnego zréznicowania.

Istota problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie jest nie tyle jednak
,,pokrzywdzenie” prywatnych wtlascicieli nieruchomosci rolnych, ktérym ustawodawca nie
przyznal az takiego przywileju jak panstwowej Agencji (wOwczas nalezaloby raczej
kwestionowaé przepisy art. 224-231 k.c. jako wprowadzajace dyskryminacje prywatnych
uczestnikdw obrotu gruntami rolnymi). Przywileju tego zreszta nie przyznano kosztem
pozostatych, prywatnych wilascicieli nieruchomosci, ale jest on finansowany z majatkow
bezumownych posiadaczy. W ocenie Rzecznika, w niniejszej sprawie kluczowg kwestig
pozostaje problem nieuzasadnionego zrdznicowania sytuacji prawnej drugiej
strony stosunku cywilnoprawnego, tj. bezumownych posiadaczy cudzych gruntow
rolnych, poprzez znaczne zrdéznicowanie natozonych na nich obowiazkéw o charakterze
majatkowym. Konieczne jest wigc poréwnanie sytuacji prawnej posiadaczy prywatnych
gruntow rolnych, ktoérzy sa zobowiazani do ponoszenia cigzaréw finansowych w zakresie
wskazanym w przepisach kodeksu cywilnego oraz posiadaczy nieruchomo$ci rolnych
nalezacych do Panstwa, ktorych sytuacjg prawna normuje wylacznie ustawa szczegélna. Cechg
relewantna jest wiec nie posiadanie statusu wlasciciela nieruchomosci, ale — korzystanie z

cudzego gruntu (rolnego) bez tytutu prawnego.
(3) racjonalnos¢ (przydatno$¢) zrdéznicowania

Watpliwosci konstytucyjne mogg pojawié si¢ juz przy analizie pierwszego kryterium
racjonalnego zroznicowania, tj. przy ocenie, czy zaskarzona regulacja jest w stanie
doprowadzi¢ do zakladanych przez ustawodawcg celow; czy kryterium zréznicowania, z
zalozenia ocenne, zwlaszcza przy regulacji stosunkéw spoteczno-ekonomicznych, miesci sie w

swobodzie regulacyjnej racjonalnie dzialajacego prawodawcy.

Zakladanym celem wustawy miatlo by¢ zdyscyplinowanie o0s6b wtadajacych
nieruchomos$ciami rolnymi bez tytutu prawnego, zabezpieczenie majatku Skarbu Panstwa oraz
bardziej racjonalne wykorzystanie potencjatu produkcyjnego Zasobu. Ustawa cel ten realizuje
jednak wylacznie w stosunku do mienia panstwowego, nie ,dyscyplinuje” zatem
bezumownych posiadaczy gruntéw prywatnych. Jak sie¢ wydaje, podstawowym walorem

kwestionowanego przepisu jest jego potencjalny efekt odstraszajacy, wprowadzajacy bardziej
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dotkliwe sankcje finansowe dla posiadaczy gruntéw panstwowych. I choé efekt ten w istocie
rzeczy jest trudno mierzalny (i bywa nikly, czego dowodem m.in. statystyki dotyczace
Sciagalno$ci nalezno$ci ANR przywotane w wielokrotnie tu cytowanym raporcie NIK), trudno

wykluczy¢ a priori catkowita nieracjonalno$¢ zastosowanego kryterium.

Niemniej jednak juz w tym miejscu Rzecznik pragnie podkresli¢, ze prewencyjny
charakter omawianej regulacji w zadnym przypadku nie wspomaga procesu odzyskiwania
przez Agencje zajetych bezprawnie gruntéw — a to mialo by¢ wlasnie problemem
zidentyfikowanym przez prawodawce — gdyz jedynie wprowadza represje wzgledem podmiotu,
ktory z gruntu korzystal. Sama procedura odzyskiwania zajgtych bezprawnie gruntéw Agencji
oczywiscie niczym si¢ nie rézni od tych przewidzianych dla obrotu powszechnego. Nie
przekonuje zatem odwolywanie si¢ do problemu bezprawnego zajmowania nieruchomosci i
eksponowanie okolicznosci pozbawienia wlascicieli mozliwosci swobodnego korzystania i
rozporzadzania nieruchomoscia, jako argumentéw uzasadniajacych tak znaczne podwyzszenie
akurat wynagrodzenia za korzystanie z gruntu, przy jednoczesnym braku wprowadzenia
jakichkolwiek utatwien w procedurach faktycznego odbierania nieruchomos$ci. Natozenie
obowigzku zaptaty wynagrodzenia w kwocie wielokrotnie przewyzszajacej nalezno$é
wynikajaca z istniejacych stosunkoéw gospodarczych nie ma bezposredniego przetozenia na
skuteczno$§¢ czynnosci prowadzacych do odzyskania realnego wladztwa nad rzecza. Zbliza sie
do instytucji o charakterze represyjnym (a takze prewencyjnym, odstraszajacym), a nie
kompensacyjnym, jaki nalezaloby mu przypisac.

Nieracjonalno$§¢ normy wzmacniajacej ochrone akurat wtasciciela panstwowego a nie
prywatnego kosztem znacznego zréznicowania praw posiadaczy przejawia sie rOwniez i w
tym, ze przepis ten wynagradza finansowo Agencjg, ktéra — w §wietle wynikéw kontroli NIK —
sama nie wykonywata swoich podstawowych obowiazkéow. Mimo ze dysponowata stosownymi
instrumentami prawnymi, w wielu wypadkach z nich nie korzystala, co oznaczato faktyczne
przyzwolenie na tzw. ,,dzikie dzierzawy”. Sprzyjaja temu zreszta zalozenia kryteriéw pomocy
unijnej, uzaleznionej nie od legalnosci posiadania, ale jedynie — od faktycznego
gospodarowania i wykorzystywania potencjatu produkcyjnego ziemi rolnej (w ramach systemu
doplat korzy$ci czerpane nawet przez nielegalnych uzytkownikéw, o ile rzeczywiscie na
gruncie gospodarza, sg pobierane legalnie i zgodnie z zatlozeniami wspdlnej polityki rolnej —
wérod wielu innych por. m.in. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku
z 22 grudnia 2010 r., sygn. I SA/Bk 544/10 czy wyrok WSA w Szczecinie z 10 grudnia 2009
r., sygn. I SA/Sz 733/09). W zZadnym wypadku nie usprawiedliwiajac bezumownych
uzytkownikoéw, czerpiacych korzysci z niekiedy wrecz ostentacyjnego naruszania porzadku
prawnego trudno jednak nie spostrzec, ze utrzymywanie takiego stanu rzeczy wynikato przede
wszystkim z przyzwalania przez wlasciciela na takie naruszanie jego praw i tolerowanie —

niekiedy i przez lata — znanych powszechnie naduzy¢.

-17 -



Na koniec wreszcie, nowa norma moze okazac si¢ catkowicie przeciwskuteczna, jako ze
de facto sankcjonuje istniejace nieprawidlowos$ci w dziataniach samej Agencji, a nie — zmierza
do ich wyeliminowania. Korzysci finansowe plynace z samego faktu nielegalnego
wykorzystywania panstwowych nieruchomoéci rolnych w Zaden sposéb nie sklaniaja
wlasciciela do podejmowania skutecznych czynno$ci wzgledem posiadaczy. Przeciwnie, tak
naprawde przyznaja mu wysoka ,,premig¢ za bierno$¢” i — przynajmniej w odniesieniu do
gruntéw przeznaczanych do wydzierzawienia — wrgcz zachgcaja do jak najdluzszego
utrzymywania status quo. Skoro fizyczne odebranie nieruchomosci i przekazanie jej w legalna
dzierzawe az pigciokrotnie zmniejszy wplywy Agencji, to finansowo nieporéwnanie
korzystniejsze jest utrzymywanie przez ANR stanu bezumownego uzytkowania czy
wstrzymywanie si¢ z przedluzaniem umoéw, nawet w stosunku do dotychczasowych

dzierzawcow (takie argumenty pojawiaja si¢ w skargach rolnikéw do Rzecznika).
(4) proporcjonalno$é

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zakwestionowana norma z calg pewno$cia nie
spetnia za$§ drugiego kryterium racjonalnego zr6znicowania: warto$ci po$§wigcane nie sa
prawidlowo zbilansowane osiagnietymi z tego tytulu korzySciami. Przede wszystkim, te
ostatnie wydajg si¢ relatywnie nikle.

Po pierwsze, cho¢ w odpowiedzi na przywolane wcze$niej wystapienie Rzecznika
Minister Rolnictwa stwierdzil, ze odsetek gruntéw w bezumownym posiadaniu w wyniku
samowolnego zajgcia zmniejszyl si¢ do poziomu ponizej 1% (co mogloby swiadczyé o
skutecznosci kwestionowanego przepisu), to jednak Minister nie wspomina, jak nowa
regulacja wptyngta na faktyczne oddawanie gruntéw przez bylych dzierzawcow po
wygasnieciu wezesniej zawartych uméw (co, jak sig¢ wydaje, stanowilo wigkszos¢ przypadkow
bezumownego korzystania z gruntéw). Mozliwe jest zreszta, ze skutek taki wywolato
wdrozenie programdéw naprawczych po opublikowaniu wynikéw ww. kontroli NIK (por.
korespondencj¢ Prezesa NIK z Prezesem ANR i wlasciwymi Ministrami zataczong do ww.
dokumentu). Biorac za$ pod uwage wyliczong w raporcie NIK $rednia Sciagalno$¢ nalezno$ci
od bezumownych uzytkownikdéw na poziomie ponizej 10%, trudno przyjaé, by podwyzszanie
wynagrodzenia za bezumowne uzytkowanie (w kolejnych projektach nowelizacji u.g.n.r.
stawka ta miata wynosi¢ nawet 20-krotno$¢ podstawowego czynszu — zob. np. Druk sejmowy

Nr 1925 Sejmu VII kadencji) rzeczywi$cie przynosito wymierny efekt.

Po drugie, nie mozna wskaza¢ interesu Agencji, ktérego ochrona wymagalaby
naruszenia interesu majatkowego podmiotu dopuszczajacego sig¢ naruszenia akurat jej prawa (a
nie innych podmiotéw) w sposdb wskazany w art. 39b ust. 1 ustawy. Usprawiedliwienia
naruszenia tej rOwnowagi majatkowej nie mozna upatrywaé¢ w samym fakcie, ze Agencji
powierzone zostato wykonywanie uprawnient wlascicielskich wzgledem panstwowych gruntéw

rolnych. Zasada jest bowiem, ze ,,jezeli panstwo posrednio lub bezposrednio uczestniczy w



zyciu gospodarczym w formie kooperacji z podmiotami prywatnymi, to dopuszcza te
kooperacje w formach wtasciwych dla prawa prywatnego i winno przestrzega¢ zasad
ustanowionych dla analogicznej kooperacji podmiotéw prywatnych. Musi zatem liczy¢ sie z
kompensacyjnym charakterem dochodzonych przez siebie roszczen ze stosunkdéw prawnych
podlegajacych regulacji Kodeksu cywilnego” (tak TK w wyroku z 7 maja 2001 r., sygn. K
19/00).

Optata za bezumowne korzystanie z nieruchomo$ci niewatpliwie ma charakter instytucji
prawa odszkodowawczego (w aksjologicznym znaczeniu tego terminu). Nawet wiec osoba
zobligowana do wyréwnania uszczerbku w majatku podmiotu dotknietego jej dziataniem nie
moze by¢ obcigzona $wiadczeniem, ktére doprowadzitoby do nieznajdujacego uzasadnienia w
rozmiarze tego uszczerbku przesunigcia majatkowego na rzecz uprawnionego, czyli
wzbogacenia tego ostatniego. Wyrdwnanie specyficznie pojetego ,,uszczerbku” wilasciciela,
spowodowanego bezpodstawnym odsunigciem go od posiadania i korzystaniem z rzeczy przez
osobe trzecia, ma zatem doprowadzi¢ do przywrdcenia réwnowagi majatkowej miedzy tymi
podmiotami, a nie — jak czyni to zaskarzony art. 39b ustawy — represjonowac tego, ktory

naruszy! cudze prawo. Celem prawa cywilnego nie jest bowiem karanie sprawcy jako osoby.

W Swietle kompensacyjnego — sensu largo — charakteru cywilnego wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci, roszczenie o zaptate kwoty pigciokrotnos$ci czynszu
naleznego w przypadku rozporzadzenia nieruchomos$cia na podstawie umowy nalezy zatem
uzna¢ za nieproporcjonalng sankcje wobec zobowigzanego do zaplaty tego swoistego
,odszkodowania”. O ile Skarb Panstwa, jako wla$ciciel rzeczy, ma prawo dochodzié¢ swoich
praw majatkowych potencjalnie uszczuplonych z powodu zajecia nieruchomosci przez osobe
trzecia, to jednak zakres tego zadania winien by¢ réwnowazony poprzez zagwarantowanie
zobowiagzanemu, aby natozone na niego obowiazki kompensacyjne nie wyrzadzaty, z kolei w
jego majatku, nieproporcjonalnego uszczerbku. Co za$ najistotniejsze, nie widaé¢ powodu, dla
ktérego gwarancje poszanowania praw posiadaczy gruntéw panstwowych miaty by¢ az tak
zanizone w stosunku do — adekwatnych — gwarancji przyznanych posiadaczom gruntéw
prywatnych.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, kwestionowany przepis nie wynagradza
wlascicielowi braku efektywnego korzystania ze swojej wlasnosci, ani tez nie zmierza do
powetowania strat i utraconych przez Agencje korzysci; ,.karna” pieciokrotna stawka optat z
art. 39b ust. 1 u.g.n.r. nie jest bowiem w zaden sposoéb uzalezniona czy jakkolwiek nawet
powigzana z zakresem wsparcia unijnego (chociazby usrednionego) otrzymanego przez
konkretnego posiadacza. Trudno tez nie podnie$é, ze nawet w sytuacji, gdyby okazatlo sie, ze
uzyskane doptaty istotnie zostaly wyludzone przez osobg, ktoéra faktycznie nigdy na danym
gruncie nie gospodarowala, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa moze

zobowiaza¢ dany podmiot do zwrotu uzyskanych z tego tytutu kwot, ze wzgledu na ogdlng
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klauzulg ,,sztucznego stworzenia przez beneficjenta warunkéw wymaganych do otrzymania
platnosci, w celu uzyskania korzysci sprzecznych z celami danego systemu wsparcia” (por.
m.in. art. 30 Rozporzadzenia rady (UE) Nr 73/2009; zob. tez m.in. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 9 kwietnia 2015 r., sygn. II GSK 355/15 i tam przywotlane orzecznictwo).
Jezeli wige taki posiadacz, nawet w zltej wierze, zostalby zobligowany do zwrotu przyznanych
wcze$niej $rodkéw, jego dodatkowe finansowe karanie nalezaloby uznaé za sankcje
nadmierna.

Wydaje si¢ wigc, ze kwestionowany przepis stanowi w istocie rzeczy suis generis kare
za delikt w postaci zagospodarowania gruntu panstwowego, a podobienstwo do cywilnego
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z cudzego gruntu jest zaledwie powierzchowne
(argumentacja taka pojawia si¢ w skargach zrzeszen rolnikéw do Rzecznika, m.in. w
korespondencji z Dolnoslaska oraz Krajowa Izba Rolnicza, sprawa RPO: 1V.7005.24.2014).
Podstawowsg funkcja kwestionowanej normy jest represja i odstraszenie potencjalnych
uzytkowniké6w oraz zapewnienie odpowiednio wysokich wplywoéw do budzetu poprzez
finansowe karanie rolnikow, w tym réwniez i tych bedacych w dobrej wierze (zob. szerzej w
pkt. V). Obiektywny charakter odpowiedzialnoSci majatkowej, oderwanej od potencjalnego
uszczerbku wtlasciciela i subiektywnych okolicznosci po stronie ,,sprawcy” oraz sztywny
ustawowy mnoznik kwoty podstawowej moga wregcz sklania¢ do tezy, ze mamy tu do

czynienia nie z instytucjg prawa cywilnego, ale z ukryta daning publiczng na rzecz Skarbu
Panstwa.

Rzecznik wskazuje tez, ze podwyzszajac sankcje dla uzytkownikéw prawodawca nie
wykazal (ani tez rzetelnie nie sprawdzil), czy istotnie posiadane dotychczas instrumenty i
zasoby nie wystarczaja do osiagnigcia usprawiedliwionego celu. Przeciwnie, chronologia
wydarzen (ujawnianie naduzy¢ i patologii, nb. wystgpujacych od 10 lat — zmiana ustawy
poprzez wprowadzenie represyjnego art. 39b — kontrola NIK — podjecie wspolpracy przez
Agencje Nieruchomo$ci Rolnych i Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
wzmocnienie wiascicielskiego nadzoru — symulacje przyszlych pozytywnych skutkéw zmian —
planowanie kolejnej kontroli przez NIK oceniajacej skuteczno$¢ zastosowanych $rodkéw),
sktania raczej do wniosku, ze wprowadzajac przepisy dyskryminujace jedynie bezumownych
uzytkownikéw gruntow panstwowych (a nie prywatnych) ustawodawca uznal, ze najpierw
nalezatoby wszystkie takie osoby finansowo ukaraé, a dopiero potem zastanawiaé sie, jakiego
rodzaju dziatania moglyby byé w tej sytuacji bardziej adekwatne czy skuteczne. Jak sie jednak
wydaje, byé moze wystarczytoby tu po prostu korzystanie z uprawnien przystugujacych
kazdemu wiascicielowi. To bowiem nie finansowe kary, ale egzekwowanie na biezaco
wszystkich przypadkéw naduzy¢, nawet w ,,cywilnej” wysokos$ci z art. 224 § 2 i art. 225 k.c., a
nie wedtug art. 39b ust. 1 u.g.n.r., lepiej zabezpieczyloby panstwowe mienie — raz, ze Skarb

Panstwa szybciej uzyskiwatby nalezne kwoty (a przynajmniej uzyskiwatl tytuly wykonawcze);



dwa — konsekwentne i1 szybkie egzekwowanie uprawnien zdaje si¢ mieé lepszy walor

odstraszajacy potencjalnych naruszycieli niz drakoniskie nawet — ale niewykonywane — kary.

Srodkami wlasciwymi, proporcjonalnymi do zaloZonego celu mogtyby byé wiec przede
wszystkim usprawnienia procesu faktycznego odzyskiwania nieruchomosci, dyscyplinowanie
pracownikéw Agencji, by¢ moze — zmiana sankcji karnej poprzez inne okreslenie znamion
czynu spenalizowanego w art. 193 k.k. i art. 157 k.k.w.; §rodkiem takim jest np. wprowadzony
niedawno zakaz uczestniczenia przez nielegalnych uzytkownikéw w  przetargach
organizowanych przez ANR (zob. nowy art. 29 ust. 3bc u.g.n.r., ktéry wszedt w zycie 1 maja
2016 1.).

Wypada tez wspomnie¢, ze m.in. w cytowanym wyzej wyroku NSA w sprawie II GSK
355/15 wyraznie stwierdzono, ze okoliczno$ci: wtargnigcia przez skarzacego na sporne grunty
wbrew woli niekwestionowanego wtlasciciela (w tej sprawie byla to wlasnie ANR) oraz
podejmowanie préb samowolnego objgcia ich w posiadanie tuz przed datg 31 maja 2012 r.,
rOwnoznaczne Sg ze stworzeniem przez skarzacego zaledwie pozoréw prowadzenia
dziatalno$ci rolniczej na tym gruncie. Ponadto, skoro skarzacy w roku poprzednim nie ponidst
jakichkolwiek wydatkéw zwiazanych z uzytkowaniem spornej dziatki, ani innych optat, ktore
zostaly poniesione przez innego rolnika, przyznanie mu wsparcia pozostawatoby w
sprzeczno$ci z celami ptatnosci (tu: ONW), zgodnie z ktérymi platnosci te powinny
rekompensowac dodatkowe koszty rolnikéw oraz utracone dochody zwiazane z utrudnieniami
dla produkcji rolnej na danym obszarze. W tych okoliczno$ciach ostatecznie NSA uznal, ze
wniosek zgloszono wylacznie w celu obejscia prawa i wbrew intencjom ustawodawcy
unijnego. Jezeli wigc istotnie mozliwe byloby odmawianie ,,agropiratom” udzielenia pomocy
finansowej z okreSlonego programu wsparcia na takiej wiladnie podstawie, nalezaloby

rozwazy¢, czy system doplat nie powinien zostal uszczelniony przede wszystkim w taki
wlasnie sposob.

Konkludujac, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zaskarzona norma wprowadza
razacag dysproporcj¢ pomigedzy zakladanymi celami 1 zastosowanymi $rodkami
wprowadzajacymi dotkliwe finansowe represje dla dobranej arbitralnie grupy podmiotéw.
Sankcje te nalezy uzna¢ za nadmierne w stosunku do osigganych korzysci, zwlaszcza ze wielce
prawdopodobne jest, ze korzysci te wynikly po prostu z rzetelnego wykorzystywania
instrumentéw prawnych powszechnie dostgpnych, takze przed nowelizacja ustawy, a ich
zwiazek z nowym art. 39b ustawy jest zaledwie przypadkowy. Do wyciagniecia takiego
wniosku sktania nawet odpowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi
na interpelacj¢ Nr 27678 w sprawie nielegalnego uzytkowania gruntéw rolnych nalezacych do
Skarbu Panstwa, z 21 sierpnia 2014 r., w ktorym to akcentuje si¢ wylacznie skutecznosé
zacie$nienia wspOlpracy pomigdzy obiema Agencjami panstwowymi (ANR i ARiIMR), tj.

wzajemna weryfikacje w bazach danych wnioskéw o doplaty zlozonych do konkretnych



gruntéw i reagowanie na wszelkie niezgodnosci wszczynaniem odpowiednich procedur przez
jedna badz druga Agencje. Opisujac szczegdlowo procedury wynikajace z Porozumienia z
2013 r. i Instrukcji postgpowania z 2014 r. Minister konkluduje wrecz, ze ,na skutek
podejmowanych dzialah zauwazyé mozZna znaczny spadek przypadkéw bezumownego
uzytkowania nieruchomosci Zasobu”, w ciagu 3 lat o potoweg (z 24,2 tys. ha w 2011 r. do 12,1
tys. ha w roku 2014). Jako kolejny skuteczny instrument zaradczy wskazano projekt
nowelizacji u.g.n.r., ktory ma zakaza¢ bezumownym uzytkownikom w zlej wierze udzialu w
przetargach na panstwowe grunty rolne. O podwyzszonych wynagrodzeniach wynikajacych z
art. 39b ustawy Minister jednak nie wspomina. W $§wietle tak podkreslanych pozytywnych
skutkéw wzmocnienia nadzoru wiascicielskiego i wspdlpracy obu panstwowych Agencji
rolnych przy redystrybucji unijnych doptat, mozna wiec jedynie przypuszczaé, ze z punktu
widzenia celow ustawy, $rodek ten prawdopodobnie nie byt potrzebny.

(5) wartosci konstytucyjne uzasadniajace zréznicowanie

Mimo ze brak spelnienia kryterium proporcjonalno$ci (wazenia korzysci i strat) sam w
sobie dyskwalifikuje dana norme jako pozostajaca w sprzecznosci z konstytucyjnymi
gwarancjami réwnego traktowania, stad tez nie jest potrzebne wskazywanie wartosci
konstytucyjnych ktore takie zréznicowanie mialyby uzasadniaé, niemniej jednak Rzecznik
pragnie ubocznie wskazac na nastepujace kwestie.

W przywolanym wcze$niej stanowisku Ministra Rolnictwa (w toku korespondencji z
Rzecznikiem) pojawia si¢ argument o konieczno$ci zapewnienia Agencji wplywow ze
sprzedazy nieruchomoS$ci badz z czynszoéw dzierzawnych jako ,,zabezpieczenia majatku Skarbu
Panstwa”. Zdaniem Rzecznika, argument ten nie moze uzasadnia¢ zréznicowania sytuacji
prawnej posiadaczy gruntow panstwowych 1 gruntéw prywatnych, jako Ze utrzymanie
rownowagi budzetowej Agencji Nieruchomo$ci Rolnych nie jest wartoscia podlegajaca
konstytucyjnej ochronie. Zapewnienia Agencji wplywoéw ze sprzedazy i dzierzawy gruntéw
znajdujacych si¢ w Zasobie nie mozna tez kwalifikowaé jako interesu publicznego.
Rozporzadzanie nieruchomo$ciami panstwowymi odbywa sie na =zasadach obrotu
cywilnoprawnego i nie mozna tego utozsamia¢ z interesem fiskalnym czy budzetowym

panstwa wystgpujacym na gruncie prawa podatkowego, a w takim ujeciu de facto powolal sie
nan Minister.

Rzecznik nie posiada danych Zrédlowych dotyczacych gospodarki finansowej ANR,
niemniej jednak wypada podnie$¢, ze w publicznej debacie pojawiaja sie informacje na temat
istotnego zmniejszenia udziatu Agencji w korzysciach ptynacych ze wspélnej polityki rolnej, a
wynikajace z likwidowania z koficem 2012 r. jednostek gospodarczych Agencji, ktorych
dziatalno$¢ — jako faktycznych uzytkownikow prowadzacych zabiegi agrotechniczne na

gruntach — miala uzasadnia¢ kwalifikowanie ANR jako posiadacza uprawnionego do



korzystania z unijnych programoéw wsparcia (por. zmiany statutu Agencji Rozporzadzeniem
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 5 grudnia 2011 r.,, Dz.U. Nr 262, poz. 1567).
Szacowana kwota ostatnich doptat, w roku 2013 r., miala wynosi¢ ok. 16 mln zt (tak m.in.:
www.farmer.pl/finanse/dotacje-i-doplaty/anr-traci-prawo-do-doplat, 41051 . html.). Dane te
oczywiscie wymagatyby rzetelnej weryfikacji. Z kolei art. 39b u.g.n.r., ktéry wszedt w zycie

niewiele wczeéniej, zapewnial pieciokrotny wzrost kwot naleznych Agencji — i tylko jej,

nikomu innemu — z tytulu nielegalnego uzytkowania jej gruntéw. Laczna suma naleznosci z
tego tytulu z faktur wystawionych przez ANR za 2014 rok miata wynosi¢ okolo... 16 min zt

(www.strefaagro.gazetawroclawska.pl/artykul/nielegalnie-zajmuja-ziemie-i-biora-doplaty-anr-

wystawila-faktury-na-14-min-zI; jakkolwiek pojawiajg si¢ tu zardwno kwoty 16 mln, 14 mlin,

jak i 32 mln zt). I mimo Zze moze to stanowié czysty zbieg okolicznosci, to jednak juz samo
zestawienie powyzszych kwot, przy braku rzetelnego uzasadnienia dla przyjecia akurat
pieciokrotnej ,karnej” stawki dla regulowania stosunkow czysto cywilnych, moze budzié
watpliwosci, czy rzeczywi$cie dziatania wtadzy publicznej byly tu wystarczajaco transparentne
i czy jej faktyczne poczynania pokrywaty si¢ z deklarowanymi celami.

Jezeli za$ chodzi o uzasadnienie zr6znicowania sytuacji prawnej posiadaczy jeszcze
innymi konstytucyjnymi warto$ciami czy zasadami, nie mozna byloby si¢ tu odwotaé np. do
konieczno$ci realizacji zadan panstwa z zakresu ochrony $rodowiska, okreslonych w art. 5 i
art. 74 Konstytucji, mimo iz sprawa dotyczy nieruchomosci o charakterze rolnym. Obowigzek
uiszczenia wielokrotnej stawki czynszu tytulem wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z
panstwowej nieruchomosci rolnej nie stuzy zachowaniu gruntéw rolnych w dobrej kulturze
rolnej, ograniczeniu przeznaczania ich na cele nierolnicze ani zapobieganiu ich dewastacji i
degradacji, wskazywanych w poszczegdlnych ustawach jako cele ochrony gruntéw rolnych.
Tre§¢ art. 39b ustawy nie wprowadza zadnych mechanizméw ani narzedzi rzeczywiscie
shluzacych wzmocnieniu takiej ochrony.

Ponadto, jak wskazywano juz wczesniej, kwestionowany przepis karze uzytkownikéw
za zakusy na ziemig panstwowa, nie przyznajac takiej wzmocnionej ochrony gospodarstwom
rodzinnym — sankcje dla naruszycieli utrzymane sa tu na ,,cywilnym” poziomie, pigciokrotnie

nizszym. Trudno wigc przyjaé, by norma ta realizowala wartosci z art. 23 Konstytucji RP.

Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich nie dostrzega mozliwosci wskazania
zadnych innych konstytucyjnych wartosci, ktore uzasadnialyby az tak daleko idace
zroznicowanie poziomu ochrony praw majatkowych uzytkownikéw gruntow rolnych, nie

posiadajacych tytulu do zajmowanych przez siebie nieruchomosci.

]
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V. Zasada sprawiedliwo$ci spolecznej

Uzasadniajac niezgodno$¢ zaskarzonej normy z art. 2 Konstytucji, Sad pytajacy
akcentuje przede wszystkim naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i
bezpieczenstwa prawnego, wywodzonych z zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Niemniej jednak dla Rzecznika Praw Obywatelskich, w kontek$cie niniejszej sprawy
istotniejsze jest naruszenie innej zasady zakorzenionej w tym przepisie, a mianowicie — zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej.

To z niej bowiem wywodzi sig — szeroko tu omdéwiona i, zdaniem Rzecznika, naruszona
— zasada rdéwnoéci, rowniez skladajaca si¢ na tre§¢ pojecia demokratycznego panstwa
prawnego (por. wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego na tle art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spolecznej powinna by¢é
pojmowana ,jako dazenie do zachowania rdéwnowagi w stosunkach spotecznych i
powstrzymywanie si¢ od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi
wymogami i kryteriami przywilejéw dla wybranych grup obywateli” (wyrok TK z 12 kwietnia
2000 r., sygn. K 8/98). Trybunal podkres$la takze istotny zwiazek zasady sprawiedliwosci
spotecznej z zasada rownosci, zaznaczajac, iz wprowadzanie zroznicowania podmiotéw prawa
moze okaza¢ si¢ dopuszczalne na gruncie zasady réwnosci tylko wowczas, gdy stuzy realizacji
sprawiedliwo$ci spotecznej. Konsekwencja tego jest stwierdzenie, Ze zrdznicowanie
niesprawiedliwe jest zakazane (por. orzeczenie z 3 wrze$nia 1996 r., sygn. K 10/96; wyrok z
12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01; wyrok z 28 marca 2007 r., sygn. K 40/04). Ze wzgledu na
zwiazek z konstytucyjna zasada réwnosci mozna wskaza¢ na analogiczne relacje zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej z art. 64 ust. 2 Konstytucji, a wigc zasada sprawiedliwo$ci
spolecznej stanowi wzmocnienie rO6wnej ochrony praw majatkowych. Zasada ta w
orzecznictwie Trybunatu traktowana jest jako zaprzeczenie arbitralno$ci, poniewaz wymaga,
aby zréznicowanie poszczegdlnych podmiotéw pozostawalo w odpowiedniej relacji do roznic
w ich sytuacji (zob. wyroki TK z 24 lutego 1999 r., sygn. SK 4/98 oraz z 19 grudnia 2012 r.,
sygn. K 9/12 i podane tam dalsze orzeczenia). Moze wigc byé pojmowana rdéwniez jako
czynnik prowadzacy do stusznego (sprawiedliwego) wywazenia interesu ogdlu (dobra
wspolnego) 1 interesow jednostki (zob. wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98).

Zdaniem Rzecznika, tak rozumiang zasadg sprawiedliwo$ci narusza juz sam fakt
znacznego uprzywilejowania podmiotu panstwowego w stosunkach cywilnoprawnych (i
skorelowanego z nim nieuzasadnionego zrdéznicowania poziomu ochrony posiadaczy), ktore
nie znajduje odpowiedniego uzasadnienia ze wzgledu na konieczno$¢ zachowania réwnowagi
w stosunkach spolecznych ani ochronie dobr szczegbélnego rodzaju, jaka dawniej byla
wlasno$¢ panstwowa.

Co wigcej, zasadom sprawiedliwos$ci uchybia tez faworyzowanie akurat tego podmiotu,

ktory nie wykonywal rzetelnie swoich podstawowych obowiazkoéow dbalosci o powierzone



mienie, i przyznanie, wbrew zasadzie vigilantibus iuris sripta sunt — wla$nie jemu, a nie innym

osobom — wysokiej ,,premii za bierno$§¢”.

Kluczowym argumentem przeciwko konstytucyjnosci art. 39b wust. 1 ustawy
(szczegblnie w powiazaniu z ust. 3 tego przepisu) pozostaje jednak fakt, ze zaskarzona norma
w jednakowym stopniu karze posiadaczy zaréwno w zlej, jak i w dobrej wierze.
Niekwestionowanym jest, ze zawinione naruszenie praw podmiotowych musi spotykacé sie z
odpowiednig reakcja prawna, ktora sktaniataby do przestrzegania tadu prawnego i szanowania
praw uprawnionych podmiotéw; wymaga tego wlasnie zasada sprawiedliwos$ci. Reakcja ta nie

moze jednak abstrahowaé od okolicznosci, w jakich doszlo do naruszenia danego prawa.

Z tego punktu widzenia za szczegdlnie krzywdzace i niesprawiedliwe nalezy uznaé
obcigzenie ,,karnym” wynagrodzeniem takze posiadaczy w dobrej wierze. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze art. 39b ust. 1 u.g.n.r. stosuje si¢ rowniez do oso6b pozostajacych w btednym,
acz usprawiedliwionym okoliczno$ciami sprawy przekonaniu, ze ich posiadanie opiera sie na
prawie. Po pierwsze, norma ta lege non distinguente nie rozréznia tych dwodch kategorii
posiadaczy. Po drugie, stosowanie tych przepiséw k.c., ktore odrgbnie okres$lajg zakres praw i
obowigzkow obu tych grup, zostalo wyraznie wylaczone na mocy art. 39b ust. 3 u.g.n.r. Po
trzecie wreszcie, wykladnig taka dobitnie potwierdza tres¢ nowego art. 23a ust. 1a, dodanego
ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wiasno$ci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. poz. 585). Zgodnie z nowym
przepisem, ktory wszedt w zycie 1 maja 2016 r., ,,Agencja, na wniosek osoby wladajace;j
nieruchomos$cia Zasobu bez tytulu prawnego, moze umorzy¢, odroczy¢ lub roztozyé na raty
nalezno$ci powstate z tego tytulu, jezeli osoba ta wladala nieruchomos$cia w dobrej wierze”.
Przytoczona norma nie tylko wprowadza zaledwie fakultatywna, i to zalezna wylacznie od
woli Agencji, mozliwo$¢ zastosowania okreslonych ulg, ale przede wszystkim — potwierdza
wprost, ze co do zasady pigciokrotne wynagrodzenie obciaza rowniez kazdego posiadacza
w dobrej wierze (wladanie w dobrej wierze nie jest tez oczywiScie uwzglednione w
Rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 19 listopada 2009 r. w sprawie
szczegbtowych przestanek odroczenia, rozlozenia na raty lub umorzenia nalezno$ci Agencji
Nieruchomosci Rolnych oraz trybu postgpowania w tych sprawach, Dz.U. z 2009 r., Nr 210,
poz. 1619, ze zm.; przestanki zastosowania zwolnien maja charakter socjalny, powiazany

przede wszystkim ze szczeg6lng sytuacja majatkowa, osobista badz zyciowa zobowiazanego).

Tymczasem, jak wynika z wyjasnien twércoOw nowelizacji ustawy o gospodarowaniu
nieruchomog$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, grupa, przeciwko ktorej regulacja art. 39b ustawy
zostala wymierzona, miaty by¢ osoby zajmujace grunty z zamiarem ich wykorzystania dla
zdobycia Srodkow z systemu doptat bezposrednich dla rolnictwa, w pelni Swiadome braku
legitymacji do wtadania nimi, czyli posiadacze w zlej wierze. Opisywane za§ w mediach

naduzycia, po pierwsze, mialy dotyczy¢ zaledwie niecatych 0,8% powierzchni gruntéw
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panstwowych, po drugie, prawdopodobnie mialy by¢ zorganizowane i kierowane przez kilka
wyspecjalizowanych podmiotow (czy tworzonych przez nich piramid spoétek); przeciwko
niektorym z nich tocza si¢ postgpowania  przygotowawcze  (zob. m.in.:
http://'wyborcza.pl/1,76842,15400325, Piraci_na_traktorach__Najezdzaja_cudza ziemie _orza

_.html). Jezeli zatem podwyzszona pigciokrotnie sankcja miata by¢ wymierzona w taki wladnie
zorganizowany proceder, to obecne brzmienie przepisu w ogoéle nie odzwierciedla
deklarowanych zamierzen jego tworcow. Przeciwnie, przepis karze wszystkich posiadaczy w
sposéb arbitralny i catkowicie niezrozumialty: po pierwsze, nie rozrézniajac wewnatrz kategorii
posiadaczy gruntow panstwowych oséb w dobrej i ztej wierze, po drugie za$ — surowiej karzac
kazdego posiadacza gruntu panstwowego, takze tego w dobrej wierze, niz posiadaczy (i to
nawet w ztej wierze) gruntéw prywatnych.

Trudno tez nie zauwazy¢, Ze akurat wobec posiadaczy w dobrej wierze przepis ten nie
pelni nawet funkcji prewencyjnej — osoby te przeciez z zalozenia nie u§wiadamiaja sobie faktu
bezumownego korzystania z gruntu. Zakwestionowana norma z pewnoscig nie sktoni ich zatem
do wydania gruntéw uprawnionemu, z ktorego istnienia osoby te nie zdaja sobie w ogodle
sprawy.

Konkludujac, naloZenie takiego samego cigzaru w postaci obowiazku zaptaty wysokiej
sumy pienig¢znej z tytutu bezumownego korzystania z nieruchomosci na posiadacza w dobrej
wierze, jak i na posiadacza w zlej wierze, narusza zasady sprawiedliwo$ci w sposéb razacy. W
szczegbdlnoscei nie do przyjecia jest bowiem sytuacja, w ktorej posiadacz gruntu panstwowego
w dobrej wierze karany jest w taki sam sposob jak jego posiadacz w zlej wierze, a do tego — w
uproszczeniu — pigciokrotnoscia stawki, jaka obciazataby posiadacza mala fides, ale gruntu
prywatnego. Ponownie trzeba tez przypomnieé, ze wedlug zasad ogdlnych k.c. dobra wiara
posiadacza w catoSci chroni go przed jakimikolwiek roszczeniami uzupelniajacymi
wlasciciela.

VI.  Proporcjonalno$¢ ograniczen ochrony praw majgtkowych

Jako osobny zarzut konstytucyjny, niezalezny od naruszenia zasady réwnej ochrony
praw majatkowych posiadaczy gruntéw panstwowych i gruntéw prywatnych (punkt IV
powyzej), Rzecznik wskazuje takze naruszenie zasady proporcjonalnosci ograniczen ochrony
praw majatkowych przystugujacych samym posiadaczom. Przy tym zarzucie nie chodzi wiec o
poréwnywanie sytuacji prawnej osob posiadajacych grunty nalezace do réznych wiascicieli,
ale o to, ze w samym stosunku pomiedzy Agencja Nieruchomosci Rolnych jako wlascicielem
nieruchomo$ci a bezumownym jej posiadaczem zostala zachwiana rOwnowaga wymagana przy
regulowaniu stosunkow prawa prywatnego. Jest to zatem zarzut niezalezny od naruszenia
zasady rdéwnego traktowania podmiotéw wykazujacych tozsama ceche relewantng (tj.

bezumownych posiadaczy cudzych gruntéw rolnych), i koncentrujacy sie na
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nieproporcjonalnosci ,sankcji” jako takiej, tj. rozpatrywanej w stosunku pomiedzy
wilascicielem nieruchomos$ci rolnej a osoba, ktéra korzysta z tej wlasno$ci bez zgody
uprawnionego.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego widoczne jest prze$wiadczenie, ze
regulacja art. 64 ust. 2 Konstytucji daje wyraz og6lnemu stwierdzeniu, ze wszystkie prawa
majatkowe musza podlegaé ochronie prawnej (,,;yo6wno$¢” ochrony zaktada istnienie tej drugiej
— por. w szczegdlnoSci wyrok z dnia 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, i powolane tam
orzecznictwo). Ta wlasnie norma konstytucyjna chroni zaréwno prawo wiasnosci, w
rozumieniu prawa cywilnego, jak i inne prawa majatkowe. Naleza do nich w szczegblnoS$ci
prawa majatkowe wynikajace z zawartych umoéw cywilnoprawnych (wyrok TK z 20 listopada
2012 r., sygn. SK 34/09). Jednoczeénie, jak wielokrotnie orzekat Trybunal, to wiasnie art. 64
ust. 2 Konstytucji nie tylko nawiazuje do zasady réwnosci, ale tez daje wyraz ogdlnej tezie, ze
kazde prawo majatkowe podlega ochronie prawnej (por. m.in. wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r.,
sygn. K 36/98). Watek ten rozwinigto szczegdlnie w uzasadnieniu wyroku z 14 marca 2006 r.
(sygn. SK 4/05), gdzie wyraznie wskazano, ze to wlasnie art. 64 ust. 2 Konstytucji naktada na
ustawodawce zwyktego ,,nie tylko obowiazek pozytywny ustanowienia przepiséw i procedur
udzielajacych ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze obowiazek negatywny
powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa moglyby pozbawié ochrony
prawnej lub tez ochrong tg ograniczaé” (wyroki TK: z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98 oraz
z 2 czerwca 1999 r. sygn. K 34/98). Zdaniem Rzecznika, prawa majatkowe polegajace
ochronie na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji, to nie tylko te wynikajace z zawartych uméw,

ale rowniez i te, ktére wynikaja z innych zdarzen prawnych z zakresu prawa cywilnego.

W tym kontekécie na szczegblna uwage zasluguje niedawny wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 czerwca 2015 r. (sygn. SK 32/14), gdzie szeroko omo6wiono zasady,
jakich winien przestrzega¢ prawodawca przy wywazaniu zakresu ochrony przyznawanej
uczestnikom stosunkéw cywilnoprawnych. W sprawie tej nie chodzilo nawet o prawa
majatkowe wynikajace z umow, ale wylacznie o prawa majatkowe osdb odpowiedzialnych za
popetnienie cywilnoprawnego deliktu (ich ,,wolno$¢ majatkowa”). Trybunat wyraznie wskazat,
ze jakkolwiek prawa oséb dotknigtych bezprawnymi dziataniami innych oczywiscie winny
podlega¢ silniejszej ochronie, to jednak poziom tej ochrony nie moze naruszaé gwarancji, jakie
Konstytucja przyznaje takze prawom naruszyciela. Na ich strazy stoi bowiem wtlasnie zasada
proporcjonalnos$ci, ktéra wymaga, aby ochrona pokrzywdzonych nie naruszala uzasadnionych
praw oso6b trzecich (art. 31 ust. 3 in fine Konstytucji). Nie moze by¢ wigc arbitralna czy
nadmierna. Prawa majatkowe wszystkich podmiotéw podlegaja ochronie, takze wiec i tych,
ktére naruszaja porzadek prawny. Granica obciazen, ktorych celem jest przywrocenie
rownowagi zachwianej naruszeniem praw uprawnionego (tu: wlasciciela nieruchomo$ci

rolnej), jest wlasnie zasada proporcjonalno$ci.



Wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalno$ci ograniczenia wolno$ci
i praw konstytucyjnych nakazuje badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw. testu
proporcjonalnodci. ,,Stwierdzenie, Ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkdéw; czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest polaczona; czy efekty wprowadzonej regulacji
pozostaja w proporcji do ciezarOw nakladanych przez nig na obywatela” (tak m.in.: orzeczenie
TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, z
24 marca 2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007, SK 68/06). Innymi stowy, badana
regulacja musi by¢: racjonalna, niezbedna, proporcjonalna sensu stricto, a ograniczenie danej
wolnosci czy prawa musi by¢ uzasadnione potrzeba ochrony innej wartoSci o randze

konstytucyjnej. Ograniczenie nie moze rowniez naruszy¢ istoty danej wolnoSci czy prawa.

Otéz w ocenie Rzecznika, ,,sankcja” zastosowana przez ustawodawce jest nadmierna, a
uzasadniaja to argumenty przedstawione szczegélowo przy omoéwieniu kwestii nieracjonalnego
zréznicowania. Nie ma wigc potrzeby ich ponownego przytaczania, tym bardziej, ze kryteria

obu testow — aczkolwiek analizowane z innego punktu widzenia — sg bardzo zblizone.

Warto jednak dodaé, ze, zdaniem Rzecznika, w niniejszej sprawie mechanizm przyjety
przez ustawodawce nie spelnia juz drugiego kryterium z tzw. testu proporcjonalno$ci, tj.
wymogu konieczno$ci ograniczen wolno$ci i praw. W szczegdlnosci, jak juz wczesniej
szczegblowo wykazano, istnieja w systemie Srodki prawne mniej dolegliwe, za pomoca
ktorych mozna byloby skuteczniej osiagnaé zakladane przez prawodawce cele. Przede
wszystkim, jak to juz wielokrotnie wyjasniano, ustawodawca powinien przede wszystkim badz
dyscyplinowac¢ wtasciciela do tego, by zaczat nalezycie dba¢ o swoja wlasno$é¢ (dziatania takie
sa obecnie podejmowane, jak choéby $cislejsza wspotpraca ANR i ARiMR, choé nie maja one
zadnego zwigzku z podwyzszona sankcja za bezumowne korzystanie z panstwowych gruntéw
rolnych), badz ulatwia¢ mu procedury windykacyjne, w ktorych efektywniej mogiby
odzyskiwaé swoja wlasnos¢ (ewentualnie podejmowad innego rodzaju dziatania, wskazane w
punkcie IV (4) powyzej). Tymczasem, w niniejszej sprawie ustawodawca najpierw zmienit
przepisy, wprowadzajac finansowe sankcje (i to z naruszeniem zasad rownego traktowania), a
dopiero p6zniej, gdy organy panstwa zaczgly przeprowadzaé¢ kontrole i opublikowaly ich
wyniki — zaczeto rozwaza¢ podjecie dziatan skutecznie prowadzacych do faktycznego
odzyskiwania gruntéw, m.in. panstwowych, za pomoca dzialan czysto faktycznych, o czym
wielokrotnie byta tu mowa (wspdlpraca pomigdzy Agencjami, kontrole krzyzowe,
wzmocnienie nadzoru itp. itd.).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, z powyzszych wzgledéw ustawodawca,

chroniac majatek panstwowy, naruszyl w niniejszej sprawie wymogi ochrony praw
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majatkowych o0sob trzecich, co uzasadnia postawienie takze zarzutu nieproporcjonalnego

ograniczenia konstytucyjnych wolno$ci i praw posiadaczy panstwowych gruntéw.

VII. Podsumowanie.

Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, Ze zaskarzony art. 39b
ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomog$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa — w cato$ci — w sposdb nieuzasadniony narusza konstytucyjne gwarancje
roéwnej ochrony praw. Ustawodawca de facto bez uzasadnienia aksjologicznego wprowadzit
regulacje godzaca w jedna z podstawowych zasad ustrojowych wynikajacych z Konstytucji.
Odwotywanie si¢ do koniecznosSci prewencji wobec niekontrolowanego zajmowania
nieruchomos$ci rolnych znajdujacych si¢ w Zasobie Wlasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa i
podlegajacych pieczy Agencji nalezy oceni¢ jako niewystarczajace dla uzasadnienia
zréznicowania ochrony prawa rzeczowego na plaszczyznie podmiotowej. Rzecznik Praw
Obywatelskich nie neguje istnienia problemu zawlaszczania gruntoéw panstwowych przez
osoby prywatne celem pozyskania §rodkow finansowych z systemu doptat bezposrednich czy
tez poprzez samo pobieranie pozytkdbw z wielkohektarowych gospodarstw rolnych.
Kwestionowany $Srodek prawny jest jednak nieadekwatny do realizacji tego celu, a przede
wszystkim — nadmiernie restrykcyjny dla prywatnych uczestnikéw obrotu. To, ze dany grunt
pozostaje w zasobie panstwowej osoby prawnej, jaka jest Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, nie
uzasadnia uprawnienia Agencji do pobierania wyzszego wynagrodzenia (majacego w istocie
charakter kary pienigznej) za bezumowne korzystanie z takiego gruntu niz to przyznane
wlascicielowi realizujacemu swoje uprawnienia wedtug ogdlnych zasad kodeksu cywilnego.
Brak bowiem zwiazku migdzy powierzeniem wykonywania uprawnien wilascicielskich Agencji
Nieruchomos$ci Rolnych a podwyzszeniem stawki czynszu, bedacej podstawa do wyliczenia
rzeczonego wynagrodzenia. Nie mozna takze wskazaé normy konstytucyjnej, ktéra
uzasadniatlaby wprowadzenie takiego jednostkowego (przystugujacego jedynie Skarbowi
Panstwa) uprzywilejowania.

Przepis ten moze utrwalaé istniejace patologie — jedyna jego funkcja jest bowiem
wylacznie ukaranie posiadaczy, w zaden jednak sposdb nie mobilizuje on samej Agencji do
podejmowania skuteczniejszych dziatan. Nie utatwia tez ani nie usprawnia samych proceséw
odzyskiwania gruntow, a do tego art. 39b ustawy jest szczeg6lnie krzywdzacy dla posiadaczy
w dobrej wierze. Narusza tez rOwnowage w relacjach prywatnoprawnych pomigdzy Skarbem
Panstwa jako wiascicielem i prywatnymi posiadaczami jego nieruchomos$ci. W sposob
nieuprawniony i nadmierny chroni bowiem interesy wtlaSciciela, nie zabezpieczajac na

adekwatnym poziomie praw pozostatych uczestnikéw obrotu.

Tak powazne naruszenie przez zaskarzony przepis konstytucyjnych gwarancji ochrony
praw obywateli uzasadnia wyeliminowanie art. 39b ust. 1 u.g.n.r. z porzadku prawnego.
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Z tych wszystkich powodow wnosze jak na wstepie.

Z upowarnienla
Rzecznika Praw Obywatelglieh

Stanistaw TromW
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Zalaczniki:

1. wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z
21 lipca 2015 1.

odpowiedZ Ministra Rolnictwa

6 odpisow pisma wraz z zalacznikami
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