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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z pytaniem prawnym Sadu Rejonowego w Grudzigdzu:

czy art. 39b wust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o
gospodarowaniu nieruchomogsciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1014 ze zm.) w zakresie okre$lajacym nalezne Agencji Nieruchomosci
Rolnych wynagrodzenie za korzystanie z nieruchomosci przez osobe wiladajaca
nig bez tytulu prawnego w wysokosci stanowigcej pigciokrotno$é wywotawczej
wysokosci czynszu, ktory bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona
przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu, jest zgodny z

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

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

przedstawiam nastepujgce stanowisko:

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

wyroku.



Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 15 stycznia 2016 r., sygn. , Sad
Rejonowy w Grudziadzu (dalej: Sad pytajacy lub Sad) przedstawit Trybunatowi
Konstytucyjnemu przytoczone na wstepie pytanie prawne.

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

Agencja Nieruchomosci Rolnych (dalej tez: Agencja lub ANR) wystgpita
przeciwko M P. o zaptate kwoty zl tytutem wynagrodzenia
za bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnej wchodzacej w sktad Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, zawiadywanego powierniczo przez
powodke, za okres od  stycznia 2004 r. do  wrzesnia 2014 r., tj. do dnia
wydania powodce przez pozwang spornej nieruchomosci. Podstawa obliczenia
dochodzonej zaptaty za okres od 3 grudnia 2011 r., tj. od dnia wejscia w Zycie
art. 39b ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r., poz. 1014 ze zm.;
dalej: u.g.n.r. lub ustawa o nieruchomosciach rolnych), dodanego mocg ustawy z
dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomog$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr
233, poz. 1382; dalej: ustawa nowelizujaca z 2011 r.), bytlo wynagrodzenie w
wysokosci stanowigce] S-krotnos¢ czynszu wywotawczego, ktéry bytby nalezny
od spornej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po
przeprowadzeniu przetargu.

Zaskarzony przepis ma nastepujace brzmienie:

HArt. 39b. 1. Osoba wtadajgca nieruchomoscia wchodzacg w sktad
Zasobu bez tytulu prawnego jest zobowigzana do zaplaty na rzecz Agencji
wynagrodzenia za korzystanie z tej nieruchomosci w wysokosci stanowiacej 5-

krotno$§¢ wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bylby nalezny od tej



nieruchomos$ci, gdyby byla ona przedmiotem umowy dzierzawy po
przeprowadzeniu przetargu.”.

Wymieniony w tym artykule ,,Zasob” to, okreslony w art. 12 u.gn.r.,
Zas6b Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej tez: Zasob), a ,,Agencja” to
Agencja Nieruchomosci Rolnych.

Uzasadniajac zarzut niezgodno$ci przedmiotu kontroli ze wskazanymi
wzorcami kontroli, Sad pytajacy w pierwszej kolejnosci przedstawia przepisy
prawa cywilnego i orzecznictwo Sgdu Najwyzszego odnoszace si¢ do uprawnien
wiadciciela, ktérego rzeczg wilada inna osoba bez tytutu prawnego. W ich
$wietle, watpliwosci Sadu pytajacego budzi sposdb ustalenia naleznego
wladcicielowi $wiadczenia jako 5-krotnodci wywotawczej wysokosci czynszu,
ktéry bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy
dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu. W ocenie Sadu pytajacego, kontrola
zaskarzonego przepisu powinna zostaé dokonana przez wzorce kontroli
wyinterpretowane z przepisdw art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Odwolujac sie¢ do pogladéw doktryny 1 orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Sad przedstawia w szczegdlnosci rozumienie zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady proporcjonalnosci —
wywodzonych z, wyrazonej w art. 2 ustawy zasadniczej, zasady
demokratycznego panstwa prawnego.

W ocenie Sadu, kwestionowany przepis narusza powyzsze zasady, gdyz
wprowadza nadmierng sankcje za korzystanie z cudzej nieruchomosci, i to bez
stosownych przepisow przejsciowych, ingerujac bezposrednio w zakres
odpowiedzialnoéci cywilnej w trakcie trwania okredlonego stanu faktycznego —
korzystania z cudzej wlasnosci. Panstwo moze dazy¢ do zapewnienia ochrony
swego prawa wiasnosci, ale zastosowana w zaskarzonym przepisie ochrona
wykracza razaco ponad taka potrzebe. Istnieje — zdaniem Sadu pytajacego —
oczywista dysproporcja pomiedzy tak chronionym interesem Panstwa a

interesem jednostki korzystajgcej z panstwowej nieruchomosci rolnej. Dlatego



wprowadzenie regulacji zawartej w art. 39b ust. 1 u.gn.r. stanowi istotng i
nadmierng ingerencje Panstwa w stosunki cywilnoprawne, zwlaszcza ze przepis
ten ma bezposrednie zastosowanie takze do stanow faktycznych, ktdre istniaty w
chwili jego wejscia w zycie.

Zaskarzony przepis — w ocenie Sgdu pytajgcego — narusza jednak przede
wszystkim zasade réwnosci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Sad
przedstawia w uzasadnieniu pytania prawnego istotne elementy tej zasady.

Wykazujgc niezgodnosé z tym wzorcem kontroli, Sad odwotuje sie do
uzasadnienia pytania prawnego Sadu Okregowego w Gdansku, wniesionego do
Trybunatu Konstytucyjnego i zarejestrowanego pod sygn. P 91/15. Podzielajgc
argumentacje zawartg w przywotanym pytaniu, Sad stwierdza, ze
kwestionowana regulacja nie pozostawia sadowi zadnej swobody orzekania,
zwlaszcza gdy chodzi o oceng sytuacji pozwanego zobowigzanego do
wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci. Stosowanie art. 39b ust. 1
u.g.n.r. sprowadza role sadu do wykonania operacji rachunkowej. Taki sposob
ustalania wynagrodzenia — zdaniem Sadu pytajacego — narusza zasady
proporcjonalnosci i ,,porzgdnej” legislacji.

Za Sadem Okregowym w Gdansku, Sad pytajacy zarzuca rowniez, ze
zaskarzony przepis przyznaje wiascicielowi nieruchomosci (Agencji) zbyt duzy
luz decyzyjny w zakresie ksztaltowania wynagrodzenia, poprzez odestanie do
wywotawcze] wysokoSci czynszu, ktorag ustala Agencja, a nie do wyniku
przetargu na dzierzawe nieruchomosci. W ocenie Sadu, narusza to zasade
réwnosci, proporcjonalnosci i przyzwoite] legislacji.

Sad pytajacy stwierdza, ze kwestionowany przepis nie jest zgodny z
nakazem ksztaltowania tresci prawa z uwzglednieniem zasady rownosci. Oddaje
on bowiem Agencji prawo do okreSlenia kwoty wynagrodzenia, i to w
wysoko$ci stanowigce] S-krotno$é wywotawczej wysokosci czynszu. Inny
wlasciciel takiej samej nieruchomosci w podobnej sytuacji uzyskalby

wynagrodzenie za korzystanie bez tytulu prawnego z jego wiasnosci na
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poziomie jednorazowego czynszu, jaki mozna by uzyskaé z tytutu najmu lub
dzierzawy rzeczy. Dlatego =zaskarzony przepis doprowadza do rdznego
traktowania podmiotow bedacych w identycznych lub podobnych sytuacjach
prawnych 1 faktycznych.

Ewentualne wyeliminowanie z obrotu prawnego art. 39b ust. 1 u.g.n.r.
bedzie miato bezposredni wpltyw na sposob rozstrzygniecia sprawy przez Sad
pytajacy, albowiem odpadnie podstawa do orzeczenia 5-krotno$ci
wynagrodzenia i sad bedzie mogt wydaé rozstrzygniecie w oparciu o takie same

kryteria, jak w przypadku nieruchomosci rolnych niepanstwowych.

Przed przystgpieniem do oceny zarzutoéw formutowanych przez Sad
pytajacy konieczne jest sprawdzenie dopuszczalnosci orzekania w niniejszej
sprawie przez Trybunal Konstytucyjny.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, zZe analizowane pytanie prawne
przedstawiono w okresie obowigzywania przepisow ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 1., poz. 293; dalej: ustawa o
TK z 2015 r.). Na skutek uchwalenia ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 1157; dalej: ustawa o TK z 2016 r.) ustawa o TK
z 2015 r. utracita moc. Zgodnie z art. 83 ust. 1 ustawy o TK z 2016 r., w
sprawach wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w Zycie tej
ustawy stosuje sie jej przepisy. Kluczowe dla dalszych rozwazan wymagania dla
prawidtowego przedstawienia pytania prawnego, zawarte w art. 63 ust. 2 pkt 3
ustawy o TK z 2015 r., utrzymano — z nieistotnymi w niniejszej sprawie
modyfikacjami — w art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy 0 TK 22016 1.

Analiza pytania prawnego i jego uzasadnienia prowadzi do wniosku, ze
spelnione zostaty przestanki okreslone w art. 193 Konstytucji oraz art. 33 ust. 6
pkt 1,2, 3 i ust. 7 ustawy o TK z 2016 r. (a poprzednio — w art. 63 ust. 2 pkt 1,
2,415 ustawy o TK 22015 r.).



Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego zalezy
takze od stwierdzenia braku ujemnych przestanek procesowych. Zalicza si¢ do
nich m.in. niespelnienie wymagan formalnych pisma inicjujgcego postepowanie,
uregulowanych w szczegoélnosci w art. 33 ustawy o TK z 2016 r. Jednym z
takich wymagan jest uzasadnienie postawionego =zarzutu, z powolaniem
dowoddéw na jego poparcie. Wystapienie chocby jednej ujemnej przestanki
procesowej rodzi po stronie Trybunatu obowigzek umorzenia postgpowania.

W orzecznictwie konstytucyjnym (uksztaltowanym na gruncie ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym [Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze
zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.], ale zachowujacym aktualno$¢) wielokrotnie
podkreslano — réwniez w kontekscie pytan prawnych — role uzasadnienia pisma
inicjujacego postepowanie. Skoro kontrola hierarchicznej zgodnosci norm
opiera si¢ na domniemaniu ich konstytucyjnosci, to podmiot inicjujgcy
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest zobligowany dostarczy¢
argumentow pozwalajgcych obali¢ to domniemanie. Dopdki sad nie powota
przekonywajagcych ~ motywdéw  majgcych  swiadczyé o  niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli, Trybunal musi
uznawaé je za zgodne z wzorcem kontroli. Pytanie prawne, w ktérym sad
ograniczytlby sie do wyrazenia przekonania o niezgodnosci przepisu z
Konstytucjg badz wskazania istniejacych w tej kwestii watpliwosci, nie moze
podlegaé rozpoznaniu przez Trybunal. Choé¢ Trybunal Konstytucyjny jest
zobowigzany do zbadania wszystkich okolicznosci sprawy w celu
wszechstronnego jej wyjasnienia, nie bedac zarazem zwigzanym wnioskami
dowodowymi uczestnikow postepowania, to nie oznacza to przerzucenia przez
podmiot inicjujacy postepowanie ciezaru dowodu na Trybunatl. Powyzsza reguta
postepowania moze bowiem znalezé zastosowanie dopiero wowczas, gdy ten
podmiot wykazal nalezytg starannosé, spelniajac wszystkie ustawowe

wymagania wynikajace m.in. z art. 32 ustawy o TK z 1997 r. (zob.



postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 2015 r., sygn. P
23/15, OTK ZU nr 4/A/2015, poz. 61 1 powotane tam orzeczenia Trybunatu).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, powolanie si¢ przez -
profesjonalny i dysponujacy z zalozenia wiedzg o prawie — sad na art. 32 ust. 1
Konstytucji bez przeprowadzenia testu rownosci, a nawet bez wskazania
kategorii porownywalnych podmiotdéw, nie odpowiada wymaganiom art. 63 ust.
2 pkt 3 ustawy o TK z 2015 r. (obecnie — art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z
2016r1.). Podobnie jak i jedynie lakoniczne stwierdzenie o koniecznosci
réownego traktowania wszystkich wiascicieli nieruchomosci (por. postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 2015 r., sygn. P 75/14, OTK ZU
nr 6/A/2015, poz. 96).

Formutujac zarzut niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 2
Konstytucji, Sad pytajacy stwierdzit, ze art. 39b ust. 1 u.g.n.r. narusza zasade
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasade
proporcjonalnosci, gdyz wprowadza nadmierng sankcj¢ za korzystanie z cudze;
wlasnosci. Faktyczne pozbawienie sgdu swobody ustalania wysokosci
wynagrodzenia za korzystnie z nieruchomosci bez tytulu prawnego narusza
zasade proporcjonalnosdci i ,,porzadnej” legislacji. Przyznany wiascicielowi
nieruchomosci (Agencji) luz decyzyjny w zakresie ustalania kwoty
wywolawczej wysokoéci czynszu narusza zasade réwnoéci, proporcjonalnosci i
przyzwoitej legislacji. Sytuacja, w ktorej inny niz Agencja witasciciel
nieruchomosci uzyskuje zdecydowanie nizsze wynagrodzenie za korzystanie z
jego wiasnosci bez tytutu prawnego, narusza zasadg rownosci.

Powyzsze oceny Sadu pytajacego nie sg poparte odpowiednig
argumentacja przekonujacg o shusznosci prezentowanych tez.

W doktrynie prawa konstytucyjnego i w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego funkcjonuje niekwestionowany — w zasadzie — poglad, iz
ograniczenie wolno$ci i praw konstytucyjnych jest dopuszczalne tylko pod

warunkiem spelnienia przez oceniane uregulowanie kryteriow przydatnosci,
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koniecznosci oraz proporcjonalnosci semsu stricto. W  uzasadnieniu
analizowanego pytania prawnego Sad nie wskazuje, ktore z powyzszych
kryteriow przez zaskarzony przepis nie zostalo spetnione, i nie przedstawia
argumentdw prawnych przemawiajacych za prawidlowoscia swojego
rozumowania.

Podobnie, w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci kwestionowanego
przepisu z zasadg poprawnej legislacji, Sad pytajacy nie konkretyzuje swoich
zastrzezen. Nie wiadomo, czy kieruje je wobec okreslonosci art. 39b ust. 1
u.gnr., czy moze wobec racjonalnosci ustawodawcy 1 poprawnosci
formulowania celéw, ktére prawodawca chce osiggngé swoim dziataniem. Sad
nie odnosi sie¢ do kwestii, czy ewentualnej niedookreslonosci przepisu nie
mozna usungé w drodze wykladni i orzecznictwa sgdowego. Nie kazdy brak
okreslonosci moze by¢ kwalifikowany jako obrazajacy Konstytucje, lecz tylko
brak okreslono$ci odpowiedniej w danych okolicznosciach, co bywa nazywane
,hiedookreslonoscig kwalifikowang” (zob. W. Sokolewicz, uwaga 38 do art. 2,
[w:] Komstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, tom V,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007). W uzasadnieniu pytania prawnego
nie przedstawiono argumentéw  przemawiajacych za  zaistnieniem
mkwalifikowanej niedookreslonosci” kwestionowanego przepisu lub za innego
rodzaju naruszeniem zasady prawidlowej legislacji. Sad nie przedstawil nawet
rozumienia tej zasady, poprzestajac jedynie na stwierdzeniu, ze kwestionowane
uregulowanie jest z nig sprzeczne. Tego rodzaju uzasadnienie, ograniczajace sig
do przedstawienia istniejgcego stanu prawnego 1 do ocenienia go jako
naruszajacego wskazane konstytucyjne zasady, nie moze by¢ uznane za
speiniajgce wymagania, o ktdrych mowa w art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z
2016 .

Sad pytajacy podnidst, ze wprowadzenie art. 39b ust. 1 u.g.nr. bez

stosowania przepiséw przejsciowych narusza zasade zaufania do panstwa i



stanowionego przez nie prawa, gdyz ingeruje bezposrednio w zakres
odpowiedzialno$ci cywilnej w trakcie trwania okreslonego stanu faktycznego.

Zastrzezenia w tym zakresie nie odnoszg si¢ jednak bezposrednio do art.
39b ust. 1 u.g.n.r. Termin wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r. zostat
okreslony w jej art. 12. Przepis ten nie zostal zakwestionowany w petitum
pytania prawnego. Sad nie sformutowal réwniez zarzutu dotyczacego
ewentualnego pominigcia prawodawczego w zakresie odnoszacym si¢ do
materii okreslajgcej sytuacje stron zwigzanych umowa dzierzawy nieruchomosci
rolnej wchodzacej w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w chwili
wejscia w zycie przepisow ustawy nowelizujgcej z 2011 r. Nalezy w zwigzku z
tym przyjac, ze akapit uzasadnienia pytania prawnego, odnoszacy si¢ do braku
przepiséw przejsciowych, mial jedynie na celu wzbogacenie argumentacji Sadu
dotyczacej niekonstytucyjnosci art. 39b ust. 1 u.g.n.r., a nie byto intencjg Sadu
zaskarzenie réwniez art. 12 ustawy nowelizujgcej z 2011 r., ktory juz dawno
wywotal okreslony skutek w porzadku prawnym.

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

Zdaniem Trybunalu — w kontekscie zarzutu naruszenia zasady réwnosci
(art. 32 ust. 1 Konstytucji) — na podmiocie inicjujagcym postgpowanie spoczywa
w szczegolnosci obowigzek wykazania, jaka jest grupa podmiotéw podobnych,
wyjasnienia, na czym polega zrdéznicowanie ich sytuacji prawnej przez
zaskarzone unormowanie, a ponadto przedstawienie argumentdw na poparcie
tezy, ze w $wietle norm, zasad i wartosci konstytucyjnych takie zréznicowanie
sytuacji prawnej jest nieusprawiedliwione (zob. postanowienie z dnia 29
kwietnia 2015 r., sygn. P 23/15, op. cit.). Takich zabiegdéw Sad pytajacy jednak
nie uczynit. Lakoniczne stwierdzenie, ze inny witasciciel niz Agencja uzyskatby

w podobnej sytuacji wynagrodzenie za korzystanie z jego rzeczy bez tytutu



prawnego na nizszym poziomie, uzupetlione oceng, ze stan taki prowadzi do
réznego traktowania podmiotow bedacych w podobnych sytuacjach prawnych i
faktycznych, oraz odwotaniem sie¢ do — notabene réwnie oszczednej —
argumentacji zawartej w uzasadnieniu pytania prawnego o sygn. P 91/15, nie
moze by¢ uznane za spehiajace wymagania wynikajace z art. 63 ust. 2 pkt 3
ustawy o TK z 2015 r. (obecnie — art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z 2016 1.).
Dlatego réwniez w zakresie badania zgodnosci zaskarzonego przepisu z
art. 32 ust. 1 Konstytucji postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 83

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

Na wypadek, gdyby Trybunat Konstytucyjny nie podzielil
zaprezentowanej powyzej oceny, dotyczace] kwestii speinienia przez omawiane
pytanie prawne wymagahn formalnych pisma inicjujagcego postepowanie przed
Trybunatem, w dalszej czgsci niniejszego stanowiska dokonana zostanie krétka
analiza przedstawionego przez Sad pytajacy problemu prawnego.

Istotg zarzutu sformulowanego w pytaniu prawnym jest wykazanie, Ze,
wynikajace z kwestionowanego przepisu, ustalanie wynagrodzenia 2za
korzystanie z nieruchomosci wchodzacej w skltad Zasobu w wysokosci
stanowiacej 5-krotnos¢ wywotawczej wysokoséci czynszu prowadzi do
silniejszej ochrony interesu Skarbu Panstwa niz innych wiascicieli, a wiec
narusza zasade réwnosci wobec prawa i rdwnego traktowania przez wiadze
publiczne, okreslong w art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej, oraz zasade zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasad¢ proporcjonalnosci i zasade
przyzwoitej legislacji, wynikajace z art. 2 Konstytucji.

Dalsze rozwazania nalezy poprzedzi¢ krétkim przypomnieniem, ze
réwno$¢ nie jest zasadg absolutng i niedopuszczajagca zadnych wyjatkow.
Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
musza jednak zawsze znajdowaé podstawg w odpowiednio przekonujacych

argumentach. Trybunal Konstytucyjny juz w orzeczeniu z dnia 23 pazdziernika

10



1995 1., sygn. akt K. 4/95 (OTK ZU z 1995 r., poz. 31) stwierdzil, ze tego typu
wyjatki muszg spetniaé nastepujgce trzy warunki:

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

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

— muszg pozostawaé w zwiazku z innymi wartosciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych; czynnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych moze byé m.in. zasada sprawiedliwosci spoteczne;.

Réwnoczesnie Trybunat Konstytucyjny stwierdzal, ze na gruncie
Konstytucji z 1997 r. ustawodawca dysponuje szerokim zakresem swobody
regulowania Zycia spoteczno-gospodarczego, a wybor kryteridéw zrdznicowania
w poszczegoblnych sferach stosunkéw spoteczno-gospodarczych nalezy do
ustawodawcy w sytuacji, gdy niemal kazda regulacja prawna roéznicuje
podmioty prawa, do ktorych skierowane sg normy prawne wynikajace z tych
regulacji. Zwracajgc uwage na — wynikajace z podkreslonej wyzej swobody
ustawodawcy we wprowadzaniu wspomnianych kryteriow zréznicowania —
konsekwencje dla sposobu orzekania przez Trybunat w sprawach, w ktérych
wskazanym wzorcem kontroli jest art. 32 ust. 1 Konstytucji, Trybunat
podkreslat, ze wobec faktu, iz kryteria dopuszczalnych zréznicowan majg
charakter ocenny, stosowanie tej zasady przez Sad Konstytucyjny wymaga
zachowania szczegdlnej powsciggliwosci. Jest ona wskazana, zwtaszcza jesli
wezmie si¢ pod uwage obowigzujacg Trybunat Konstytucyjny zasade

domniemania konstytucyjnosci obowigzujacych przepiséw prawa (zob. wyrok
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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
$wietle przepisow 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 gruntow znajdujacych sie w zarzadzie
Laséw Panstwowych i parkéw narodowych;

2) innych nieruchomosci i sktadnikéw mienia pozostatych po likwidacji
panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen 1 zrzeszen;

3) lasow niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okreslonych w
pkt 112.

Na podstawie art. 3 u.g.n.r. utworzono Agencje Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Jej nastgpcg prawnym od 2003 r. jest Agencja Nieruchomosci Rolnych,
ktéra jest panstwowg osoba prawng. Skarb Panstwa powierzyt Agencji
wykonywanie prawa wlasnosci 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 o0séb trzecich
(art. Sust. 112 ug.nr.).

Agencja realizuje zadania wynikajace z polityki pafistwa, w szczeg6lnosci
w zakresie tworzenia oraz poprawy struktury obszarowe] gospodarstw
rodzinnych, tworzenia warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu
potencjalu  produkcyjnego Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,

restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele
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rolnicze, a takze zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa (art. 6 ust. 1 pkt 1,2,31
6 u.gnr.). Agencja prowadzi odrebnie wiasng gospodarke finansowg oraz
gospodarke finansowg Zasobu (art. 20 u.g.n.r.). Mienie wchodzace w skiad
Zasobu moze byé wydzierzawiane lub wynajmowane osobom fizycznym lub
prawnym na zasadach Kodeksu cywilnego (art. 38 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.), tzn. na
zasadach umownych, w ktorych jedng ze stron umowy jest Agencja, a druga
osoba fizyczna lub prawna. Umowe dzierzawy zawiera si¢ po przeprowadzeniu
przetargu ofert pisemnych lub publicznego przetargu ustnego, wedhig trybu
okreslonego, w drodze rozporzadzenia, przez ministra wilasciwego do spraw
rozwoju wsi (art. 39 ust. 1 i art. 39a ust. 1 u.g.n.r.).

Zaskarzony w niniejszej sprawie art. 39b u.g.nr. okresla wysokos¢
wynagrodzenia za korzystanie bez tytulu prawnego =z nieruchomosci
wchodzacych w sktad Zasobu oraz wylacza stosowanie przepiséw art. 224 — 231
k.c., z wyjatkiem art. 229 k.c., do roszczen o takie wynagrodzenie.

W doktrynie prezentowany jest poglad, iz adresatem obowigzku zaptaty
wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 39b u.g.n.r., sg jedynie posiadacze
(samoistni i zalezni) w zlej wierze. W zakresie niedotyczacym naleznego od nich
wynagrodzenia za bezumowne Kkorzystanie 2z nieruchomosci Zasobu nie
wylaczono zastosowania odpowiednich przepisow k.c. dotyczacych pozostalych
roszczen uzupetniajacych oraz roszczen z tytutu naktadéw (zob. R. Michatowski,
O bezumownym korzystaniu z gruntow znajdujgcych si¢ w Zasobie Wilasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, Studia Iuridica Agraria nr 11 z 2013 r.; teza
zamieszczona w Systemie Informacji Prawnej Lex).

Ustawa o nieruchomosdciach rolnych byla wielokrotnie zmieniana. Jej
nowelizacje dokonane w latach 2002 — 2003 odzwierciedlaja kolejny etap polityki
panstwa, po zakonczeniu podstawowych zmian prywatyzacyjnych 1
restrukturyzacyjnych dawnego sektora panstwowego w rolnictwie. Ustawg z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. z 2012 r., poz. 803 ze

zm.) dokonano zmiany nazwy Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa na
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Agencje Nieruchomosci Rolnych. Zmiana nazwy odzwierciedla wejscie Agenciji
w kolejny etap jej dzialalnosci; zwigkszenia jej samodzielnosci wobec Skarbu
Panstwa w sferze gospodarowania mieniem, a zarazem w zakresie jej
podmiotowosci prawnej, stanowigcej instrument prowadzenia gospodarki przez
Agencje, ale, ujmujgc te kwestic w szerszej plaszczyzZnie, stanowigcej réwniez
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 wiasnosci, zawarta jest w
przepisach Dzialu V Tytulu I Ksiegi Drugiej Kodeksu cywilnego. Na mocy art.
222 k.c., wladcicielowi przystuguja roszczenia windykacyjne i negatoryjne.
Jezeli samo roszczenie windykacyjne nie zapewni wiascicielowi pokrycia strat
poniesionych w okresie, kiedy pozbawiony byt wiadztwa nad rzecza,
wyréwnania strat moze dochodzi¢ za pomocg tzw. roszczen uzupetniajgcych.
Ich trescig jest mozliwo$¢ zadania od posiadacza stosownego wynagrodzenia za
korzystanie z rzeczy, zwrotu pozytkéw Iub ich réwnowartosci oraz
odszkodowania za szkodg spowodowang zuzyciem rzeczy, jej pogorszeniem lub
utratg. Zakres roszczen uzupehliajacych 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 zwrédci¢ pobrane od powyzszej chwili pozytki, ktorych nie
zuzyl, jak rowniez uidci¢ warto$¢ tych, ktore zuzyl (art. 224 § 2 k.c.). Obowigzki
samoistnego posiadacza w ztej wierze wzgledem wiadciciela sg takie same jak
obowigzki samoistnego posiadacza w dobre] wierze od chwili, w ktorej ten
dowiedzial si¢ o wytoczeniu przeciwko niemu powodztwa o wydanie rzeczy.

Jednakze samoistny posiadacz w zte] wierze obowigzany jest nadto zwrocié
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wartos¢ pozytkdw, ktérych z powodu zlej gospodarki nie uzyskal, oraz jest
odpowiedzialny za pogorszenie 1 utrate rzeczy, chyba ze rzecz uleglaby
pogorszeniu lub utracie takze wtedy, gdyby znajdowata sie w posiadaniu
uprawnionego (art. 225 k.c.). Samoistni posiadacze mogg zadaé zwrotu
poniesionych naktadéw, przy czym samoistny posiadacz w zlej wierze moze
zada¢ jedynie zwrotu naktadow koniecznych, i to tylko o tyle, o ile wiasciciel
wzbogaciltby sie bezpodstawnie jego kosztem (art. 226 § 2 k.c.).

Zasady gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi wlasnosé¢ Skarbu
Panstwa oraz wiasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego uregulowano w
ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z
2015 r., poz. 782 ze zm.). Ustawa o nieruchomosciach rolnych jest wiec, w relacji
do powyzszej ustawy o charakterze ogdlnym, lex specialis. Reguluje bowiem, jak
wspomniano, zasady gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa w odniesieniu do
nieruchomosci rolnych. Uchwalenie ustawy o nieruchomosciach rolnych byto
wyrazem odrebnej polityki panstwa w zakresie nieruchomosci rolnych bedacych
wlasno$cig panstwa — polityki zmierzajacej do reprywatyzacji i restrukturyzacji
tych nieruchomosci, majacej na celu tworzenie warunkéw sprzyjajacych
racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa.

Dla realizacji zadan polityki rolnej, okreslonych w ustawie o
nieruchomos$ciach rolnych, Agencja prowadzi, o czym wspomniano wyzej,
samodzielng gospodarke finansowa oraz dysponuje Zasobem, w ktérego sktad
wchodzg powierzone jej nieruchomosci, stanowigce formalnie nadal wiasnosé
Skarbu Panstwa. Wejscie Agencji ,,we wiadanie” mienia Skarbu Panstwa
spowodowalo wejscie w prawa i obowiazki z nim zwiazane nie tylko w stosunku
do o0sob trzecich, ale takze w stosunku do Skarbu Panstwa. W ten sposob
ustawodawca, okreslajac samodzielnos¢ gospodarczg oraz odrebnos$¢ podmiotowa

Agencji od Skarbu Panstwa, akcentowat wage polityki rolnej pafistwa w sferze
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restrukturyzacji i prywatyzacji mienia panstwowego, a takze szczegdlny charakter
celow 1 zadan tej polityki.

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

Zasada rownej ochrony prawa wilasnosci doznaje w art. 39b u.gnr.
wyjatku w poréwnaniu do sytuacji prawnej innych wiascicieli nieruchomosci
rolnych. Wyjatek od tej zasady, a zarazem od ogdlnej zasady rownosci i réwnego
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 byla juz mowa — tworzenia warunkéw
sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu
oraz zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa.

Celem przyjecia przez ustawodawce art. 39b u.gnr. bylo
zdyscyplinowanie os6b witadajagcych bez tytutu prawnego nieruchomos$ciami

Zasobu. Z przekazanej Sejmowi — w toku prac nad ustawg nowelizujacg z 2011 r.
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— informacji prezesa ANR wynikato, ze w bezumownym wykorzystaniu byto
okoto 24 tys. ha nieruchomosci Zasobu. Posiadacze tych nieruchomosci korzystali
z nich poprzez zbieranie plondéw oraz otrzymywanie doplat bezposrednich.
Jedyng sankcja z tytulu bezumownego wiadania nieruchomoscig rolng Zasobu
bylo zwigkszenie o 25% czynszu dzierzawnego. Sankcja taka byta catkowicie
nieskuteczna. Zjawisko odmowy wydania nieruchomosci rolnych wchodzacych w
sktad Zasobu po zakonczeniu okreslonego w umowie z Agencja okresu dzierzawy
nasilifo si¢ od czasu, gdy grunty rolne zostaly objete systemem doptat
bezposrednich. Zwigkszenie optaty za bezumowne wykorzystanie nieruchomosci
rolnych tworzgcych Zaséb miato zmniejszy¢ skale tego zjawiska oraz
spowodowaC wigksza skutecznos¢ dziatania Agencji (zob. stenogram z
posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi Sejmu RP z dnia 29 lipca 2011 r.,
Biuletyn nr 5442/VI dostepny na stronie internetowej: http://orka.sejm.gov.pl/
Biuletyn.nsf/wgskrnr6/RRW-289).

Doptlaty bezposrednie przyshuguja rolnikom od momentu uzyskania przez
Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej. Zasady ich przyznawania ulegaty
zmianie i byly uregulowane w kolejno obowigzujacych ustawach: z dnia 18
grudnia 2003 r. o platnosciach bezposrednich do gruntéw rolnych i oddzielnej
platnosci z tytutu cukru (Dz. U. z 2004 r. Nr 6, poz. 40 ze zm.); z dnia 26 stycznia
2007 r. o ptatnosciach do gruntdow 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 systeméw wsparcia
bezposredniego™) oraz z dnia 5 lutego 2015 r. o platnosciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego (Dz. U. poz. 1551 ze zm.; dalej: ustawa o ptatnosciach).
Stale utrzymywana jest jednak zasada, zgodnie z ktérg doptaty bezposrednie
przyznawane sg posiadaczowi nieruchomosci rolnych po spetnieniu przez niego
warunkow okreslonych w ustawie. W uzasadnieniu rzgdowego projektu z dnia 12
grudnia 2006 r. ustawy o ptatnosciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowe;

stwierdzono: ,,Zgodnie z obowigzujacymi przepisami krajowymi oraz przepisami
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Unii Europejskiej ptatnosci bezposrednie przystuguja producentowi rolnemu,
ktory jest w posiadaniu gruntéw rolnych i utrzymuje je w dobrej kulturze rolne;
przy zachowaniu wymogdéw ochrony srodowiska. Wymog tytulu prawnego, z
ktérego wynika posiadanie, do gruntéw rolnych nie zostal sformutowany w
zadnych przepisach. Przyznajac platnosci Agencja Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa (ARIMR) nie powinna rozstrzyga¢ o «prawie do
gruntu», a badaé jedynie czy wnioskodawca faktycznie posiada wnioskowane
grunty rolne i czy utrzymuje je w dobrej kulturze rolnej przy zachowaniu
wymogow ochrony srodowiska. Ewentualne spory w tym zakresie, jako spory o
charakterze cywilnoprawnym, powinny by¢ rozstrzygane przez sady powszechne
W oparciu o przepisy prawa cywilnego” (druk sejmowy nr 1257/V kadencja).

Przyznawanie doplat bezpodrednich réwniez posiadaczom nieruchomosci
rolnych bez tytulu prawnego (speliajacym warunki okreslone w ustawie o
platnosciach) posrednio przektadalo si¢ na obnizenie skutecznosci dziatania ANR
w zakresie racjonalnego wykorzystania potencjatu produkcyjnego Zasobu oraz
zabezpieczenia majgtku Skarbu Panstwa. Posiadacze bez tytulu prawnego
nieruchomosci rolnych tworzacych Zasob, w przypadku obcigzenia ich zaptatg w
wysokosci czynszu dzierzawnego zwickszonego zaledwie o 25%, mogli osiggaé
znaczne korzysci majatkowe z tytutlu dalszego dysponowania gruntem, ktore
wynikaty ze sprzedazy plodéw rolnych oraz otrzymania doptat bezposrednich.
Tym samym nie byli oni zainteresowani dobrowolnym zwrotem nieruchomosci
ANR.

Istotng modyfikacje zasad przyznawania doptat bezposrednich
wprowadzono ustawg z dnia 9 marca 2016 r. o zmianie ustawy o platnoSciach w
ramach systeméw wsparcia bezposredniego oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 337; dalej: ustawa nowelizujaca z 2016 r.). Na mocy tej ustawy, w
art. 18 ustawy o platnosciach dodano ust. 4 w brzmieniu: ,4.Platnosé

bezposrednia do dziatki rolnej wchodzacej w sklad Zasobu Wtasnosci Rolne;
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Skarbu Panstwa przystuguje rolnikowi, ktory, na dzien 31 maja danego roku, ma
do tej dziatki tytut prawny.”.

W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej z 2016 r. podniesiono, ze
przepisy Unii Europejskiej — stanowiace podstawe do przyznania ptatnosci
bezposredniej réwniez posiadaczowi nieruchomosci rolnej wtadajacemu nig bez
tytulu prawnego — stwarzajg pole do naduzyé polegajagcych na tym, ze o
ptatno$ci bezposrednie do okreslonych gruntéw ubiegaja si¢ podmioty, ktore
bezprawnie weszty w ich posiadanie lub posiadaja je bez tytulu prawnego
wbrew woli podmiotu, do ktdrego te grunty naleza. Zjawisko takie wystepuje na
gruntach wchodzacych w sklad Zasobu Wtasnodci Rolnej Skarbu Panstwa.
Wedlug danych Agencji Nieruchomo$ci Rolnych, powierzchnia zajeta przez
bezumownych uzytkownikow na dzien 30 wrzesnia 2015 r. wynosita blisko 3,3
tys. ha (973 przypadki). Odnotowywane sa rdwniez przypadki odmowy wydania
nieruchomosci po rozwigzanych umowach dzierzawy. Wedlug stanu na dzien 30
wrzesnia 2015 r., powierzchnia niewydana wynosita ponad 8,7 tys. ha (238
przypadkow).

Projektodawcy ustawy nowelizujacej z 2016 r. stwierdzili, ze przepisy
prawa powinny uwzglednia¢ specyfike Zasobu, tym bardziej ze grunty te sg
szczegOlnie narazone na ryzyko ich zajmowania bez tytutu prawnego. Powodem
tego stanu jest rozproszenie wolnych gruntéw Zasobu. Jak wynika z danych
Agencji Nieruchomosci Rolnych, na koniec 2015 r. w Zasobie znajdowato sie
ponad 450 tys. dziatek nierozdysponowanych o powierzchni ok. 244 tys. ha, w
tym 60% stanowily grunty przydatne rolniczo. Zajecie gruntdw przez
bezumownego uzytkownika 1 zlozenie przez niego wniosku o platnosci
bezposrednie uniemozliwia ich zagospodarowanie w trybie przewidzianym
przepisami ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa. Taki stan rzeczy prowadzi do istotnego ograniczenia mozliwosci
ksztaltowania ustroju rolnego zgodnie z kierunkiem wyznaczonym w art. 23

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto przepisy prawa chronig
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posiadanie, nawet jesli do posiadania takiego doszto w zlej wierze. Z drugiej
strony, Agencja Nieruchomosci Rolnych, jako posiadacz, znajduje si¢ w sytuacji
gorszej niz podmioty prywatne funkcjonujace na rynku. Co prawda, zgodnie z
art. 343 k.c., Agencja Nieruchomosci Rolnych, jak kazdy posiadacz, moze po
samowolnym naruszeniu posiadania przywrdci¢ wiasnym dziataniem stan
poprzedni, jednakze dzialania takie mogg by¢ podejmowane jedynie jako
niezwloczna odpowiedZ na bezprawne dzialanie, co ze wzgledéw, wykazanych
wczesniej (skala zjawiska i struktura Zasobu), nie jest mozliwe do zastosowania
na szerokg skale. Wobec tego taki instrument jest jedynie odpowiedzia na skutki
bezprawnego zajecia gruntéw. Projektowane rozwigzanie ma natomiast na celu
wyeliminowanie przyczyny takiego stanu rzeczy.

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

Przyjety przez ustawodawce w art. 39b ust. 1 u.gnr. wyjatek od zasady
okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji ma swoje podstawy w szczegolnych
zadaniach, ktére ma realizowaé Agencja, wyposazona w odrebng od Skarbu
Panstwa — chociaz ograniczong ogdlnym statusem panstwowej osoby prawnej i

panstwowg wilasnoscig nieruchomosci begdacych w Zasobie Agencji —
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podmiotowos¢ w sferze stosunkow prywatnoprawnych, wyposazona tez w
samodzielnos¢ w zakresie prowadzenia swej gospodarki.

W  sferze polityki ekonomiczno — spolecznej panstwa swoboda
ustawodawcy jest znacznie wieksza niz w innych sferach stosunkéw spotecznych.
Wiagze sie z tym réwniez mozliwos¢ dokonywania czestszych zrdznicowan,
stanowigcych wyjatki od zasady rdwnosci okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Zasada wigkszej swobody ustawodawcy i zwigzanych z tym zréznicowan,
stanowigcych odstepstwa od ogélnej zasady roéwnosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1
Konstytucji, oraz od szczegdlnej zasady réwnej ochrony prawa wiasnosci i innych
praw majatkowych, okreslonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji, w sferze polityki
ekonomiczno — spolecznej zostala ugruntowana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. wyrok z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08, op.
cit.).

Wprowadzone ustawg nowelizujacg z 2011 r. podwyzszenie oplaty za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnych tworzacych Zaséb Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg
treScig przepisow ustawy o nieruchomosciach rolnych oraz stuzy realizacji tych
celow, w tym zwlaszcza zabezpieczeniu majgtku Skarbu Panstwa i tworzeniu
warunkdw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkeyjnego
Zasobu. Przy wystepujace] w polskich realiach dlugotrwatosci postepowan
sagdowych, w tym zwigzanych z ochrong wtasnosci, podwyzszenie optaty za
korzystanie z nieruchomo$ci bez tytutu prawnego moze sktoni¢ pozwanego do
wydania nieruchomosci, a w przypadku dalszego jej posiadania przynajmniej
zwieksza wpltywy Agencji, prowadzac w ten sposéb do lepszego zabezpieczenia
majatku Skarbu Panstwa.

Przewidziane w art. 39b ust. 1 u.g.n.r. 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 —
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nawet przy uznaniu, ze prowadzi do naruszenia interesdéw wiascicieli
nieruchomosci niewchodzgcych w sktad Zasobu — pozostaje w odpowiednie]
proporcji do wagi tych interesdéw, a wilasciciele ci — jesli uwazajg, ze mozliwosé
skorzystania z przewidzianych w Kodeksie cywilnym roszczen uzupetniajacych
nie w pelni gwarantuje ochrone ich praw — chcac uzyska¢ podwyzszenie zaptaty
w przypadku niewydania nieruchomosci po okresie dzierzawy, musza zawrzeé
odpowiednie postanowienia w umowie.

Wprowadzone zrdoznicowanie w ochronie wiascicieli nieruchomosci
rolnych pozostaje w zwigzku z innymi wartoSciami konstytucyjnymi
uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. Instytucja
prawna, jaka jest Skarb Panstwa, znajduje zakotwiczenie w art. 218 ustawy
zasadniczej. Konstytucjonalizacja Skarbu Panstwa koresponduje z innymi
przepisami i zasadami samej ustawy zasadnicze], wzmacniajgc ich skuteczno$¢.
Czynigc z instytucji Skarbu Panstwa, jego organizacji oraz sposobu zarzadzania
jego majatkiem wartos¢ chroniong konstytucyjnie, wymusza niejako
racjonalizacje i1 optymalizacje tak organizacji, jak 1 sposobu zarzgdzania
majatkiem (zob. W. Sokolewicz, uwaga 8 do art. 218, [w:] Konstytucja ..., op.
cit., tom IV, Warszawa 2005).

Argumentacja Sadu pytajacego, dotyczaca naruszenia, wynikajacej z art. 2
Konstytucji, zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasady
proporcjonalnosci oraz zasady prawidlowej legislacji, a takze wzorca z art. 32 ust.
1 ustawy zasadniczej, nie obala domniemania konstytucyjnosci zaskarzonej
regulacji. Domniemanie konstytucyjno$ci zaskarzonych przepisow jest
szczegbdlnie silne w sferze stosunkéw ekonomicznych i spotecznych, do ktdrej
odnosi sie kwestionowana regulacja. Poglad inny uniemozliwiatby prowadzenie
polityki w sferze, w ktorej zmiany regulacji prawne] wystgpujg stosunkowo
czesto, na podstawie diagnozy ewolucji stosunkdw ekonomicznych lub
spolecznych, dokonywanej przez ustawodawce. Diagnoza ustawodawcy nie

zawsze bywa trafna, ale jej ocena nie jest przedmiotem kognicji Sadu
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Konstytucyjnego (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia
2011 r., sygn. akt P 44/08, op. cit.).

Mozna réwniez wskazywaé, ze uregulowanie przyjete w art. 39b ust. 1
u.g.n.r. nie jest skuteczne i nie przyczynia sie do lepszego wykorzystania
gruntow pozostajacych w dyspozycji ANR. Taka ocene moze uzasadnia
przedstawiona przez Najwyzszg Izbe Kontroli (dalej: NIK) informacja o
wynikach kontroli: Ochrona gruntéw rolnych Skarbu Panstwa przed
nieuprawnionym wykorzystaniem (opublikowana na stronie: https://www.nik.
gov.pl/kontrole/P/13/138). NIK w 2013 r. objeta kontrola m.in. siedem
oddzialéw terenowych ANR. Dotyczyta ona lat 2009 — 2013 (I pétrocze).
Podsumowujac  wyniki  kontroli, NIK wystawila negatywng oceng
kontrolowanym jednostkom w =zakresie ochrony gruntow rolnych Skarbu
Panstwa przed nieuprawnionym wykorzystaniem. Wskazata przy tym na razace
zaniedbania w gospodarowaniu mieniem Skarbu Panstwa przejawiajgce si¢
brakiem wiedzy o bezumownym wykorzystaniu administrowanego przez te
jednostki gruntu oraz zaniechaniem lub opéznieniem w podejmowaniu dziatan
prawnych w celu odzyskania wiadztwa nad bezumownie uzytkowanym gruntem
lub wyegzekwowania naleznej rekompensaty. NIK podkreslita jednak, ze
trudnosci z egzekwowaniem uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa do
bezprawnie wykorzystywanych gruntéw wynikajg takze z dlugotrwatosci
postepowan cywilnych o wydanie nieruchomos$ci i z uregulowan prawnych
dotyczacych przyznawania ptatnosci unijnych, ktdre nie sg uzaleznione od
posiadania tytulu prawnego do gruntu. NIK wskazata na potrzebe podjecia
wielokierunkowych dziatan zmierzajacych do zwigkszenia skutecznosci ochrony
gruntdow rolnych Skarbu Panstwa przed nieuprawnionym wykorzystaniem, w
tym wzmocnienia nadzoru nad dziatalnoscia ANR oraz dokonania zmian w
obowigzujagcym prawie, obejmujgcych ustawe o platnosciach bezposrednich i
ustawe o nieruchomosciach rolnych, a takze =zaostrzajgcych sankcje za

bezprawne zajecie cudzego gruntu.
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Realizacjg jednego z powyzszych wskazan jest przyjecie przez parlament
ustawy nowelizujacej z 2016 r.

Negatywna ocena dotychczasowej praktyki stosowania przepisow
majacych na celu zwickszenie skuteczno$ci ochrony nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sklad Zasobu nie jest jednak réwnoznaczna z uznaniem
niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.

Reasumujgc catos¢ powyzszego wywodu, stwierdzi¢ nalezy, ze, dodajac
ustawa nowelizujacg z 2011 r. art. 39b u.g.n.r., prawodawca nalezycie wywazyt
cel legislacyjny i $rodek uzyty do jego realizacji. Podwyzszenie wynagrodzenia
z tytulu korzystania z nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa bez tytutu prawnego pozostaje w bezposrednim zwigzku
z celami, dla realizacji ktorych przyjeto ustawe o nieruchomosciach rolnych, a w
szczegdlnosci prowadzi do skuteczniejszej realizacji takich zadan wynikajacych
z polityki panstwa, jak tworzenie warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu
wykorzystaniu potencjalu produkcyjnego Zasobu oraz zabezpieczeniu majgtku
Skarbu Panstwa. Nie wyklucza to roéwnoczesnie przyjecia dodatkowych
rozwigzan prawnych stuzacych realizacji tego celu i wzmacniajacych efekt
dziatania zaskarzonego przepisu. Wprowadzony wyjatek od zasady rownej
ochrony prawnej wlasnosci pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami
konstytucyjnymi, jakimi sa wlasciwa organizacja oraz sposéb zarzadzania
majatkiem Skarbu Panstwa. Réwnocze$nie wyjatek ten nie prowadzi do
nieproporcjonalnego naruszenia interesOw wtascicieli nieruchomosci rolnych
nieobjetych ochrong art. 39b u.g.n.r.

Dlatego brak jest przestanek do przyjecia niezgednosei zaskarzonej
regulacji z wywodzong z art. 2 ustawy zasadniczej zasadg zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, zasadg proporcjonalnoséci i z zasadg prawidiowe;j

legislacji oraz z wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasadg réwnosci.
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