ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 31 lipca 2020 r. Pozycja 30

POSTANOWIENIE
z dnia 22 lipca 2020 r.
Sygn. akt P 9/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Michal Warcinski — przewodniczacy
Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Wojciech Sych,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 22 lipca 2020 r., pytania prawnego Sadu
Okregowego w Warszawie, Czy:

1) art. 4 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz. U. nr 233, poz. 1382)

— w zakresie, w jakim regulacja ta ogranicza prawa majatkowe dzierzawcow
uprzednio nabyte na podstawie uméw dzierzawy, ktore nie zawieraly
W swojej tresci postanowienia o mozliwosci wylaczenia w trakcie jej trwa-
nia 30% powierzchni uzytkow rolnych oraz ktére zostaly zawarte przed
wejsciem w zycie powotanej ustawy, jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 i 2,
art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim regulacja ta ogranicza wolno$¢ dziatalnosci gospodar-
czej dzierzawcow, ktorzy przed wejsciem w zycie powotanej ustawy za-
warli umowy dzierzawy niezawierajace w swojej tresci postanowienia
0 mozliwo$ci wylgczenia w trakcie jej trwania 30% powierzchni uzytkow
rolnych, jest zgodny z art. 20, art. 22, art. 23, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1
oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim regulacja ta inaczej traktuje dzierzawcow umoéw dzier-
zawy zawartych po wejSciu w zycie powotanej ustawy od dzierzawcow
zwigzanych umowami dzierzawy przed wejsciem w zycie powotanej
ustawy, jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji;

2) art. 5 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim ta regulacja w spo-
s6b odmienny traktuje dzierzawcow w zaleznoSci od tacznej powierzchni
dzierzawionych gruntéw oraz kategorii podmiotow, ktore sa wspolnikami
w spotkach bedacych dzierzawcami, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 1
I 2 Konstytuciji,
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postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 27 maja 2019 r. Sad Okregowy w Warszawie (dalej takze: pyta-
jacy sad) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy:

1) art. 4 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 233, poz. 1382; dalej: u.z.g.n.r.SP)

— w zakresie, w jakim regulacja ta ogranicza prawa majatkowe dzierzawcoOw uprzed-
nio nabyte na podstawie umoéw dzierzawy, ktore nie zawieraly w swojej tresci postanowienia
o mozliwo$ci wylgczenia w trakcie jej trwania 30% powierzchni uzytkéw rolnych oraz ktore
zostaly zawarte przed wejsciem w zycie u.z.g.n.r.SP, jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 i 2,
art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim regulacja ta ogranicza wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej dzier-
zawcow, ktorzy przed wejsciem w zycie U.z.g.n.r.SP zawarli umowy dzierzawy niezawieraja-
ce W swojej tresci postanowienia o mozliwosci wytaczenia w trakcie jej trwania 30% po-
wierzchni uzytkow rolnych, jest zgodny z art. 20, art. 22, art. 23, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1
oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytuciji;

— w zakresie, w jakim regulacja ta inaczej traktuje dzierzawcow umow dzierzawy za-
wartych po wejsciu w zycie u.z.g.n.r.SP od dzierzawcoéw zwigzanych umowami dzierzawy
przed wejsciem w zycie u.z.g.n.r.SP, jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji;

2) art. 5 u.z.g.n.r.SP w zakresie, w jakim ta regulacja w sposo6b odmienny traktuje
dzierzawcow w zalezno$ci od tacznej powierzchni dzierzawionych gruntéw oraz kategorii
podmiotow, ktore sg wspolnikami w spotkach bedacych dzierzawcami, jest zgodny z art. 32
ust. 1iart. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Watpliwosci konstytucyjne Sad Okregowy w Warszawie powzigt w sprawie z po-
wodztwa dzierzawcy (dalej takze: powdd) przeciwko Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rol-
nictwa (dalej: pozwany lub KOWR) o ztozenie zastgpczego oswiadczenia woli w przedmiocie
przedtuzenia umowy dzierzawy gruntéw o powierzchni powyzej 900 ha (zawartej w 1996 r.)
08 lat, tj. do 30 wrze$nia 2025 r. ewentualnie o ustalenie jej przedtuzenia o rok, tj. do
30 wrzesnia 2018 r.

W jednym z anekséw do umowy (z 30 czerwca 2011 r.), strony przedtuzyly czas jej
trwania do 30 wrzesnia 2017 r., zastrzegajac mozliwo$¢ jej przedtuzenia o kolejne lata
w przypadku wystapienia z wnioskiem przez ktorakolwiek ze stron najpdzniej 3 miesigce
przed uptywem terminu. W zwigzku z wejSciem w zycie art. 4 u.z.g.n.r.SP strony w 2012 r.
podpisaly kolejny aneks do taczacej je umowy dzierzawy, na podstawie ktorego uzgodnity, ze
z przedmiotu dzierzawy wylaczone zostang okreslone dziatki, przy czym powdd ztozyt
o$wiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu pozostalego po wytaczeniu przedmiotu
dzierzawy. 30 kwietnia 2016 r. weszla w zycie ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzy-
maniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585; dalej: ustawa o wstrzymaniu sprzedazy), na mocy ktorej,
w okresie 5 lat od dnia jej wejscia w zycie, wstrzymuje si¢ sprzedaz nieruchomosci albo ich
cze$ci wehodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. 29 grudnia 2016 .
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pozwany wezwal powoda do wydania nieruchomosci wytaczonych na podstawie wczesniej
wymienionego aneksu. Powod odmowit ich wydania, powotujac si¢ na niekonstytucyjnosé
art. 4 u.z.g.n.r.SP, a nastgpnie o$§wiadczyt (w pismie z 17 maja 2017 r.) w trybie art. 39 ust. 2
pkt 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. 0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 1491; dalej: u.g.n.r.SP), ze zamierza dalej dzierzawi¢
nieruchomosci na podstawie umowy na nowych warunkach uzgodnionych z pozwanym oraz
ze zasadne jest przedtuzenie umowy o0 8 lat. Pozwany odmowit przedtuzenia umowy dzierza-
wy.

Pytajacy sad wyjasnil, ze od odpowiedzi na przedstawione pytanie prawne zalezy usta-
lenie, czy zawarta miedzy stronami umowa dzierzawy wigze w zakresie 30% powierzchni
uzytkow rolnych przeznaczonych do wylaczenia aneksem. Zdaniem sadu, stwierdzenie przez
Trybunal niekonstytucyjnosci art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP skutkowatoby niewaznoscig aneksu
zawartego na podstawie regulacji w tych przepisach wyrazone;.

UzasadniajaC poszczegolne postawione w pytaniu prawnym zarzuty, pytajacy sad po
pierwsze podniost, ze art. 4 u.z.g.n.r.SP jest niezgodny z art. 2 Konstytucji, gdyz retroaktyw-
nie ogranicza (w istocie: odbiera) prawa majatkowe przystugujace dzierzawcom przed jego
wejsciem w zycie. Sad stwierdzil, Zze racje lezgce u podstaw nowelizacji nie uzasadniajg tak
daleko idacej ingerencji we wczesniej uksztalttowane stosunki prawne, w szczegdlnosci utraty
przez dotychczasowych dzierzawcoéw uprawnienia do przedtuzenia umowy dzierzawy oraz
prawa pierwszenstwa. Zwrocil uwage, ze ustawa 0 wstrzymaniu sprzedazy spowodowata dez-
aktualizacj¢ celu lezacego u podstaw u.z.g.n.r.SP.

Po drugie, pytajacy sad stwierdzit, ze art. 4 u.z.g.n.r.SP narusza zasade réwnej ochro-
ny innych praw majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji),
gdyz: a) wladczo ingeruje w stosunki prawne uksztaltowane przed jego wejSciem w zycie;
b) pogarsza pozycje jego adresatow; c) nie przewiduje rekompensaty za utrate 30% po-
wierzchni uzytkow rolnych, w tym rozliczenia naktadow; d) nie wytacza czgs$ci przedmiotu
dzierzawy na dziatalno$¢ na dzierzawionych gruntach; e) pozostawia dzierzawcy iluzoryczng
dobrowolnos¢ w podjeciu decyzji co do wylaczenia 30% powierzchni uzytkow rolnych.
W ocenie sadu, ingerencja ta jest nieproporcjonalna, a nadto ,,stawia w gorszej sytuacji praw-
nej te czes$¢ dzierzawcow, ktorzy przed wejsciem w zycie [u.z.g.n.r.SP] nabyli prawa majat-
kowe na podstawie umow dzierzawy, ktore nie zawieraly w swojej tresci postanowienia
0 mozliwosci wylaczenia w trakcie jej trwania 30% powierzchni uzytkéw rolnych (i ktore to
prawa nadal im przystugiwaly w momencie wejscia w zycie [u.z.g.n.r.SP]”. Przeanalizowaw-
szy stan prawny, sad wskazal, ze inaczej potraktowano: a) dzierzawcow, ktorzy sg stronami
nowych (zawartych po wejsciu w zycie u.z.g.n.r.SP) uméw dzierzawy; b) dzierzawcow, kto-
rzy byli stronami uméw dzierzawy w dniu wejscia w zycie u.z.g.n.r.SP, lecz umowy te zawie-
raly postanowienie o mozliwosci wylaczenia w trakcie trwania umowy 30% powierzchni
uzytkéw rolnych; c) dzierzawcoéw, w przypadku gdy taczna powierzchnia uzytkow rolnych
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w dniu wej$cia w zycie u.z.g.n.r.SP po dokonaniu
wylaczenia nie przekracza 300 ha (art. 5 u.z.g.n.r.SP); d) spotki, o ktorych mowa w art. 5
ust. 6 u.g.n.r.SP lub innej spotki prawa handlowego, w ktorej Skarb Panstwa lub instytut ba-
dawczy posiada wigkszos¢ udziatow lub akcji.

Po trzecie, pytajacy sad wywiodt, ze art. 4 u.z.g.n.r.SP jest sprzeczny z zasada swobo-
dy dziatalnosci gospodarczej (art. 20, art. 22 Konstytucji). Zdaniem sadu, wylaczenie 30%
uzytkow rolnych wedlug mechanizmu przewidzianego w art. 4 u.z.g.n.r.SP moze nawet
uniemozliwi¢ dotychczasowemu dzierzawcy prowadzenie gospodarstwa rolnego, w szczegol-
nosci wobec braku jego wptywu na okreslenie, ktore czeSci przedmiotu dzierzawy zostang
wytaczone. Ustawodawca przyznal szerokie uprawnienia w tym zakresie Agencji Nierucho-
mosci Rolnych Skarbu Panstwa (dalej: agencja; obecnie: KOWR), ale nie okreslit przestanek,
ktorymi wydzierzawiajgcy powinien si¢ kierowaé wskazujgc grunty podlegajace wylgczeniu.
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Mechanizm przewidziany w zakwestionowanym przepisie moze prowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej dokonane wytaczenie znacznie utrudni lub nawet uniemozliwi prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej na dzierzawionych gruntach, wplywajac tez na takie jej elementy jak pla-
ny gospodarcze, inwestycje i poziom zatrudnienia.

Jesli chodzi o zarzuty wobec art. 5 u.z.9.n.r.SP, pytajacy sad stwierdzit, ze wyltacza on
stosowanie art. 4 tej ustawy wobec okreslonej czesci dzierzawcoOw, a wiec roznicuje sytuacje
dzierzawcow. Zdaniem sadu, zroznicowanie to nie ma uzasadnienia, w szczegdlnosci prawo-
dawca nie wyjasnil, z jakich powodow przyjat warto$¢ 300 ha jako granice, ktorej przekro-
czenie decyduje o zastosowaniu art. 4 u.z.g.n.r.SP. Przytoczywszy ustawowe rozumienie go-
spodarstwa rodzinnego, sad dodat, ze w doktrynie podniesiono watpliwosci dotyczace przyje-
tej normy obszarowej. Wskazat, ze w swietle art. 23 Konstytucji definicja gospodarstwa ro-
dzinnego powinna przede wszystkim nawigzywac¢ do pracy cztonkow rodziny, a nie do po-
wierzchni gospodarstwa, w szczegdlnosci wyznaczonej na poziomie 300 ha, podczas gdy we-
dle danych statystycznych $rednia powierzchnia takich gospodarstw nie przekracza 5 ha.
W tej czeSci uzasadnienia sad podnidst, ze art. 5 u.z.g.n.r.SP skutkuje w istocie wzmocniong
ochrong wlasno$ci panstwowe;j.

2. Sejm, w piSmie swego Marszatka z 12 wrzes$nia 2019 r., wniost o umorzenie poste-
powania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie post¢gpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej:
u.0.t.p.TK) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Sejm stwierdzit, ze pytanie prawne Sadu Okregowego w Warszawie spetnia przestan-
ke podmiotowa i przedmiotows, lecz nie spelnia przestanki funkcjonalnej. Wobec zadan
pozwu, Sejm zbadal ,,wpltyw obowigzywania zaskarzonych artykutéw na mozliwo$¢ zastoso-
wania art. 1047 k.p.c. w zw. z art. 64 k.c. oraz art. 189 k.p.c.” i uznal, ze pomigdzy kwestio-
nowang regulacja a rozstrzygnigciem kwestii ztozenia zastepczego oswiadczenia woli o prze-
dhuizeniu dzierzawy i rozszerzeniu jego zakresu, ewentualnie istnienia stosunku prawnego, nie
wystepuje zwiagzek funkcjonalny.

Sejm podniost, ze art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP nie wywotaty skutku w postaci zmiany
umowy dzierzawy ex lege, a art. 4 tej ustawy normuje postepowanie pozwalajace agencji na
zmiane¢ trwajgcych stosunkow z umow dzierzawy poprzez wprowadzenie do nich postano-
wienia o mozliwo$ci wytaczenia przez agencje 30% areatu dzierzawionych gruntow rolnych.
Przywotal postanowienie TK z 11 pazdziernika 2017 r. (sygn. P 21/16, OTK ZU A/2017,
poz. 70). Zdaniem Sejmu, przepisy te dotyczyly jednorazowej sytuacji polegajacej na ztoze-
niu dzierzawcom w okreslonym terminie od wejScia w zycie u.z.g.n.r.SP propozycji modyfi-
kacji umow. Stwierdzenie ich niekonstytucyjnos$ci nie przesadzi o waznos$ci aneksu zawartego
migdzy powodem i pozwanym.

Sejm dodat, ze z art. 39 ust. 2 u.g.n.r.SP wynika nie zobowigzanie do ztozenia stosow-
nego oswiadczenia zgodnie z zadaniem powoda, lecz prawo dotychczasowego dzierzawcy do
zawarcia umowy dzierzawy ,,na nowych warunkach uzgodnionych z Krajowym Osrodkiem,
z tym ze czynsz nie moze by¢ nizszy niz dotychczasowy”. W tej czesci uzasadnienia odwotat
si¢ do wyroku Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 17 listopada 2010 r. (sygn. akt I ACa
541/10) oraz wyroku Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 11 marca 2015 r. (sygn. akt I ACa
1061/14).

W ocenie Sejmu, pytajacy sad nie wykazat w sposob przekonujacy, jak zmienitoby si¢
rozstrzygniecie w toczacej si¢ przed nim sprawie, gdyby kwestionowane przepisy utracilty
moc obowigzujaca wskutek orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny o ich niezgodnosci
z Konstytucja.
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3. Prokurator Generalny w pismie z 20 wrzes$nia 2019 r. wnidst o umorzenie postepo-
wania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK ze wzgl¢du na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze pytanie prawne Sadu Okr¢gowego w Warszawie
budzi powazne watpliwosci co do spetnienia wymagania formalnego w zakresie uzasadnienia
postawionych zarzutéw (art. 52 ust. 2 pkt 4 u.o0.t.p.TK). Nadto podniost, ze zaskarzajgc art. 4
I art. 5 u.z.g.n.r.SP w calosSci, pytajacy sad nie dokonat selekcji przepiséw, ktore maja bezpo-
srednie znaczenie dla rozstrzygniecia zawistej przed nim sprawy; zarzuty oraz argumenty
sformutowat i przytoczyt w odniesieniu do catej regulacji, bez ich réznicowania w stosunku
do poszczegodlnych jednostek redakcyjnych.

Omoéwiwszy kwestionowang regulacje i przywotawszy przyktady z praktyki sagdowej
(W szczegolnosci uchwate SN z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt 111 CZP 45/17), Prokurator
Generalny doszedt do wniosku, ze pytanie prawne Sadu Okregowego w Warszawie nie spet-
nia przestanki funkcjonalnej.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, spor prawny, bedacy przedmiotem sprawy tocza-
cej si¢ przed pytajacym sadem, nie dotyczy zmiany warunkow trwajacego stosunku dzierza-
wy w oparciu o art. 4 u.z.g.n.r.SP, lecz uzgodnienia warunkéw, na jakich miato doj$¢ do za-
warcia nast¢pnej umowy dzierzawy (jej przedtuzenia) w trybie bezprzetargowym, o ktorym
mowa w art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP. To znaczy, ze zaskarzone art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP nie
majg zastosowania W zawistej przed pytajacym sadem sprawie. Nadto — w ocenie Prokuratora
Generalnego — rozstrzygniecie tej sprawy przez Sad Okregowy w Warszawie jest mozliwe
z wykorzystaniem powszechnie przyjetych metod wyktadni i regut wnioskowania prawnicze-
go, na podstawie przepisoéw, ktore nie sa przedmiotem pytania prawnego.

Prokurator Generalny dodatkowo zaznaczyt, ze Trybunat Konstytucyjny postanowie-
niami z 11 pazdziernika 2017 r. (sygn. P 21/16) oraz z 16 pazdziernika 2018 r. (sygn. P 8/18,
OTK ZU A/2018, poz. 58) umorzyt postepowania w sprawach pytan prawnych przedstawio-
nych na kanwie zblizonych pod wzgledem faktycznym spraw dotyczacych konstytucyjnosci
art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP, rowniez z powodu niedopuszczalnos$ci wydania orzeczenia.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 17 lipca 2019 r. zgtosit udziat w niniej-
szym postepowaniu i wnidst o stwierdzenie, ze art. 4 w zwigzku z art. 5 u.z.g.n.r.SP jest nie-
zgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Przedstawiajac uzasadnienie swego stanowiska w pismie z 1 pazdziernika 2019 r.,
Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze pytajacy sad zasadnie uczynil przedmiotem
skargi caly art. 4 u.z.g.n.r.SP, nie za$ poszczegdlne jego ustepy. Zdaniem RPO, przedstawio-
ny w pytaniu prawnym problem konstytucyjny dotyczy calego mechanizmu, jaki zostat
uksztattowany przez ten przepis, ktory tworzy funkcjonalng cato$¢. Jednoczesnie, odwotujac
si¢ do zasady falsa demonstratio non nocet, RPO uznal, ze doprecyzowanie zakwestionowa-
nej normy wymaga uwzglednienia art. 5 u.z.g.n.r.SP jako przepisu zwiazkowego, okreslaja-
cego zakres podmiotowy zaskarzonej regulacji.

Rzecznik Praw Obywatelskich odniost si¢ do dwoch podobnych spraw o sygn. P 21/16
i P 8/18, w ktorych Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie. W ocenie RPO, skiero-
wanie przez kolejny sad pytania prawnego dotyczacego mechanizmu wylgczenia z trwajacych
umow dzierzawy 30% powierzchni uzytkow rolnych wskazuje na nadal istniejace w judyka-
turze istotne watpliwosci co do konstytucyjnosci regulacji wyrazonej w art. 4 w zwigzku
z art. 5 u.z.g.n.r.SP. Zdaniem RPO, watpliwosci te moze wyjasni¢ jednoznacznie orzeczenie
Trybunatu. RPO dodal, ze problem konstytucyjny postawiony w pytaniu prawnym Sadu
Okregowego w Warszawie pozostaje aktualny i wywiera wplyw na sytuacje prawng dzier-
zawcOw oraz stan prawny nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasno$ci Rolnej
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Skarbu Panstwa, o czym $wiadczy m.in. zmiana art. 39b ust. 1 u.g.n.r.SP dokonana ustawa
z dnia 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1080). Z informacji podanych w toku prac nad tg nowelizacja wy-
nika, ze nadal istnieje duzy problem z egzekwowaniem wytaczenia 30% powierzchni uzyt-
kéw rolnych. Dzierzawcy kwestionuja na drodze sadowej wazno$¢ dokonanych wylaczen
(aneksow do zawartych wczesniej uméw dzierzawy), a problem dotyczy ok. 25 tysiecy ha.

Omowiwszy wczesniejszy stan prawny, RPO wskazal, ze u.z.g.n.r.SP wprowadzita da-
leko idgce zmiany w dotychczasowej strukturze gospodarowania Zasobem Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, wprowadzajac migdzy innymi preferencje dla sprzedazy nieruchomosci za-
sobu. Jesli chodzi o dzierzawe, ustawg tg dodano art. 38 ust. la u.g.n.r.SP, zgodnie z ktérym
»[W] umowie dzierzawy, takze zawieranej na Czas oznaczony zawiera si¢ postanowienie
0 mozliwo$ci wypowiedzenia przez agencje umowy dzierzawy w zakresie wytgczenia 30%
powierzchni uzytkow rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy”. RPO zaznaczyt, ze przepis
ten dotyczy umow zawieranych po wejsciu w zycie u.z.g.n.r.SP, a ustawodawca, chcac przy-
spieszy¢ prywatyzacje jak najwickszej czg¢éci panstwowych nieruchomosci rolnych, wprowa-
dzit kwestionowany art. 4 u.z.g.n.r.SP.

Nastepnie Rzecznik podniost, ze okreSlajac kontekst normatywny przewidzianego
wart. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP mechanizmu, trzeba wzig¢ pod uwage ustawe o wstrzymaniu
sprzedazy. Ustawa ta weszla w zycie 30 kwietnia 2016 r., w zasadniczy sposob przeobrazajac
zasady gospodarowania nieruchomos$ciami rolnymi — zaréwno prywatnymi, jak i pozostaja-
cymi w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Wstrzymata miedzy innymi mozliwo$é
sprzedazy nieruchomosci rolnych w okresie 5 lat od jej wejScia w zycie. Rzecznik nadmienit,
ze we wniosku zarejestrowanym pod sygn. K 36/16 przedstawil szczegdtowa analiz¢ nowych
zasad obrotu nieruchomos$ciami rolnymi uksztattowanych przez ustawe 0 wstrzymaniu sprze-
dazy.

Zdaniem Rzecznika, z perspektywy art. 4 u.z.g.n.r.SP istotne znaczenie majg przepisy
przejsciowe ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci, w szczegdlnosci art. 12 tej
ustawy. Zaznaczyt, ze wypowiedziat si¢ na ten temat SN, ktory w uchwale z 19 pazdziernika
2017 r. (sygn. akt Il CZP 45/17) uznal, iz art. 4 u.z.g.n.r.SP oraz podjete na jego podstawie
czynnos$ci nie sg zrodtem roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy dzierzawionej nierucho-
mosci. Rzecznik, przywotawszy w szczegolnosci uzasadnienie projektu ustawy o wstrzyma-
niu sprzedazy oraz zmieniony tg ustawg art. 24 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.SP., stwierdzit ze ustawo-
dawca jednoznacznie dal wyraz ponownej zmianie polityki gospodarowania nieruchomo-
$ciami rolnymi wchodzacymi w sktad Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, uznajac
dzierzawe za preferowang i podstawowa forme gospodarowania.

W kolejnej czgéci uzasadnienia, po omowieniu przywotanych w swym stanowisku
wzorcow konstytucyjnych, Rzecznik wyjasnil, ze zglaszajac udzial w postgpowaniu przed
Trybunatem, uzyskuje status uczestnika tego postepowania, a zatem jest upowazniony do do-
precyzowania wzorcow kontroli, tak by jednak nie rozszerzy¢ granic zaskarzenia. Bioragc pod
uwage, ze pytajacy sad wzorcem kontroli uczynit zarowno zasade demokratycznego panstwa
prawnego, jak i jej zasady pochodne, Rzecznik wskazal uzupehiajaco zasade zaufania do
panstwa I Stanowionego przez nie prawa.

Nastepnie Rzecznik uzasadnit poszczegolne zarzuty.

Jesli chodzi o zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
to przede wszystkim Rzecznik stwierdzil, ze zawarta w art. 4 u.z.g.n.r.SP konstrukcja wyla-
czenia 30% powierzchni uzytkow rolnych nie nastepuje ,,za zgoda i porozumieniem dzier-
zawcOow”, a nadto wplywa istotnie na ich sytuacj¢ prawna. Rzecznik zauwazyt, Ze mimo po-
wigzania zmiany umow dzierzawy ze zgodg dzierzawcy, przyjety w tym zakresie mechanizm
powoduje, iz swoboda dzierzawcy ma charakter iluzoryczny. Rzecznik w omowionym aspek-
cie zwrocit uwage na dwa przystugujace dzierzawcom uprawnienia: pierwszenstwo nabycia
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nieruchomosci (art. 29 ust. 1 pkt 3 u.g.n.r.SP) oraz zawarcie kolejnej umowy w trybie bez-
przetargowym (art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP). Cho¢ w $wietle orzecznictwa uprawnienia te
nie sg prawami podmiotowymi (por. m.in. uchwaty SN z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt
I11 CZP 95/08 oraz z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt III CZP 45/17, a takze wyrok Sadu
Apelacyjnego w Szczecinie z 17 listopada 2010 r., sygn. akt 1 ACa 541/10), to jednak
— W ocenie Rzecznika — majg one charakter instrumentu stabilizujgcego stosunek dzierzawy,
umozliwiajacego kontynowanie prowadzonej dziatalnosci. Rygor utraty mozliwosci nabycia
z pierwszenstwem dzierzawionych nieruchomosci, a takze zawarcia kolejnej umowy w trybie
bezprzetargowym, wymuszatl przyjecie warunkow zaproponowanych na podstawie art. 4
u.z.g.n.r.SP.

Rzecznik podkreslil, ze dodatkowo nalezy bra¢ pod uwage, ze agencja W sposob arbi-
tralny decydowata o tym, ktére grunty podlega¢ miaty wytaczeniu. Tymczasem w skiad
przedmiotu dzierzawy, zwlaszcza w przypadku gospodarstw powyzej 428 ha, wchodzi¢ moga
grunty o roznej klasie bonitacyjnej, grunty zabudowane i niezabudowane, dziatki niemajace
dostepu do drogi, albo o istotnym znaczeniu z punktu widzenia prowadzonej na dzierzawio-
nych terenach dziatalnos$ci. Rzecznik dodat, ze ustawodawca nie przewidziat zadnych rekom-
pensat z tytulu wyltaczenia.

Rzecznik podniodst, ze mechanizm wytaczenia przyjety w u.z.g.n.r.SP dotyczyt gospo-
darstw wielkoobszarowych, w przewazajacej wigkszo$ci umow zawartych w latach 90 XX w.
po likwidacji panstwowych gospodarstw rolnych. Dlugoletnie dzierzawy zapewnialy pewna
stabilizacj¢ 1 trwato$¢ tych stosunkéw, co sprzyjato tworzeniu dobrze zorganizowanych go-
spodarstw i podejmowaniu przez dzierzawcow kolejnych decyzji inwestycyjnych.

Biorgc pod uwagg catoksztalt wyzej wspomnianych okolicznosci prawnych i faktycz-
nych, Rzecznik doszedt do wniosku, ze kwestionowana regulacja narzuca zmiany umow
dzierzawy w zakresie ich przedmiotu, ingeruje w istniejgce stosunki prawne, naruszajgc ich
stabilnos$¢ 1 trwalo$¢.

Analizujgc proporcjonalnos¢ ingerencji, Rzecznik podnidst przede wszystkim watpli-
wos$¢ co do tego, czy wprowadzone kwestionowanymi przepisami przymusowe wytaczenie
gruntow stanowito jedyng forme pozwalajaca na osiggnigcie celow zalozonych przez ustawo-
dawcg, a mianowicie rozdysponowanie wytaczonych gruntdw celem wsparcia mniejszych
gospodarstw 1 poprawe sytuacji prawnej dzierzawcow. W tej drugie sferze chodzi przede
wszystkim o uprawnienie przewidziane w art. 4 ust. 7 u.z.g.n.r.SP, przy czym — jak podkreslit
Rzecznik — w praktyce okazalo si¢, ze realizacja tego uprawnienia nastrgcza trudnosci.
Rzecznik zaznaczyl, ze nawet agencja przedstawiata w tym zakresie niejednoznaczne stano-
wiska.

Odnoszac si¢ do warunku niezbgdnosci kwestionowanej regulacji, Rzecznik stwier-
dzit, ze trudno wskaza¢ taki interes publiczny, ktory uzasadnialby wprowadzenie kwestiono-
wanego mechanizmu wylaczen. Po pierwsze, wskazywany pierwotnie cel stracit swa aktual-
no$¢ wobec zmiany wizji polityki panstwa w zakresie gospodarowania panstwowymi
nieruchomosciami rolnymi wyrazonej w ustawie 0 wstrzymaniu sprzedazy. Po drugie, nawet
gdyby przyjac, ze celem kwestionowanej regulacji byto wsparcie gospodarstw rodzinnych za
pomocg sprzedazy uzyskanych w drodze wyltgczenia nieruchomosci rolnych, to — w ocenie
Rzecznika — wprowadzenie mechanizmu wylaczen nie byto konieczne i stanowito nadmierng
ingerencje w prawa majatkowe dzierzawcow. Rzecznik wskazat, ze agencja miata przed wej-
sciem w zycie u.z.g.n.r.SP mozliwo$¢ dokonywania zmian w zakresie przedmiotu dzierzawy
przez wylaczenie powierzchni uzytkéw rolnych, co gwarantowaly przywotane przez samego
projektodawce postanowienia w przedmiocie wytaczenia 20% dzierzawionych gruntow.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia wyrazonej W art. 2 Konstytucji zasady zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, Rzecznik wyjasnil, ze nie kwestionuje tego, iz zasa-
da lojalnosci panstwa wobec obywatela nie 0znacza niezmiennos$ci sytuacji prawnej, lecz
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wymaga, aby wprowadzajac takie zmiany, ustawodawca nie zaskakiwat obywatela i nie po-
stepowal arbitralnie. Tymczasem kwestionowane uregulowanie tak wyznaczonego standardu
nie spetnia. Rzecznik dodat, ze w przypadku dzierzawcow nieruchomosci nalezacych do Za-
sobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa panstwo de facto dwukrotnie ingerowato w sfere
przyshugujacych im praw — najpierw przez zmian¢g umow i W rzeczywistosci przymusowe
wylaczenia, nastepnie za§ przez wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, co uniemozliwito im nabycie na zasadzie pierwszenstwa dzierzawio-
nych nieruchomosci.

Jesli chodzi o zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
Rzecznik stwierdzit, ze art. 4 w zwigzku z art. 5 u.z.g.n.r.SP zréznicowatly sytuacje prawng
dzierzawcow, ktorzy zawarli umowy dzierzawy przed 3 grudnia 2011 r., tj. przed dniem wej-
Scia w zycie u.z.g.n.r.SP. Rzecznik wyjasnil, ze w umowach zawieranych po 3 grudnia
2011 r. zamieszcza si¢ postanowienie o mozliwosci wytaczenia 30% powierzchni uzytkow
rolnych. W przypadku umoéw zawieranych wczeséniej, sytuacja jest bardziej skomplikowana.
Jezeli umowa taka zawierala postanowienie o mozliwosci wytaczenia 30% powierzchni uzyt-
kow rolnych, to obowigzuje — w tym zakresie — w niezmienionym ksztalcie, a zatem art. 4
u.z.gn.r.SP nie ma zastosowania, jezeli umowa taka nie zawiera takiego postanowienia
— wskazany przepis ma zastosowanie.

Rzecznik skonstatowal, ze z powyzszego wynika, iz réznice migdzy sytuacjg dzier-
zawcy, ktory zawart umowe po 3 grudnia 2011 r. badz przed 3 grudnia 2011 r., i umowa ta
przewiduje mozliwo$¢ wyltaczenia 30% powierzchni uzytkow rolnych, a sytuacja dzierzawcy,
ktory zawarl umowe przed 3 grudnia 2011 r., i umowa ta przewidywata mozliwo$¢ wylacze-
nia z przedmiotu dzierzawy powierzchni¢ uzytkoOw rolnych mniejszg niz 30%, sg istotne.
Rzecznik wskazat, ze w przypadku gdy do umowy nie ma zastosowania art. 4 u.z.g.n.r.SP,
a zatem wylgczenie 30% powierzchni uzytkéw rolnych wynika z art. 38 ust. 1a u.g.n.r.SP
badz z postanowien umownych — zar6wno przywotany przepis, jak i postanowienia umowne
— wskazuja na mozliwo$¢, a nie obowigzek, wypowiedzenia przez agencj¢ umowy w zakresie
30% powierzchni uzytkdw rolnych. Ponadto to, ktére dziatki ewidencyjne zostang wytaczone,
moze stanowi¢ przedmiot uzgodnien miedzy stronami.

W ocenie Rzecznika, watpliwosci konstytucyjne budzi takze zr6znicowanie poziomu
ochrony praw majatkowych dzierzawcow w stosunku do uméw, do ktorych ma zastosowanie
art. 4 u.z.g.n.r.SP. W praktyce dzierzawca mogt znalez¢ si¢ w sytuacji, w ktorej — na podsta-
wie postanowienia umownego doszto do wylgczenia 20% powierzchni uzytkow rolnych,
a nastgpnie — wobec braku w art. 4 u.z.g.n.r.SP mozliwo$ci odstapienia od przedstawienia
propozycji wytaczenia 30% — do wytaczenia kolejnych 30% powierzchni. Rzecznik dodat, ze
relacja mechanizmu przewidzianego w zaskarzonych przepisach do postanowien umownych
moze budzi¢ takze inne watpliwos$ci, np. dotyczace wskazania dziatek podlegajacych wyla-
czenlu.

Rzecznik podkreslil, ze art. 4 u.z.g.n.r.SP nie uregulowat w Zaden sposob mozliwej
kolizji miedzy jego trescig a postanowieniami zawartymi w umowach sprzed 3 grudnia
2011r.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Sad Okrgegowy w Warszawie (dalej takze: pytajacy sad), rozpoznajac sprawe¢ z po-
wodztwa dzierzawcy przeciwko Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa (dalej: KOWR)

o zlozenie zastgpczego o$wiadczenia woli (na podstawie art. 1047 ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 1460, ze zm.; dalej:
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k.p.c., w zwigzku z art. 64 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, obecnie:
Dz. U. z 2019 r. poz. 1145, ze zm.) w przedmiocie przedtuzenia zawartej w 1996 r. umowy
dzierzawy o 8 lat, tj. do 30 wrzes$nia 2025 r., ewentualnie o ustalenie (na podstawie art. 189
k.p.c.) jej przedtuzenia o rok, tj. do 30 wrzesnia 2018 r., przedstawit Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu pytanie prawne dotyczace konstytucyjnos$ci art. 4 1 art. 5 ustawy z dnia 16 wrzesnia
2011 r. 0 zmianie ustawy 0 gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
0 zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382; dalej: u.z.g.n.r.SP). Zakwe-
stionowane przepisy przewidujg zmiang tresci umoéw dzierzawy, zawartych przed wejsciem
w zycie u.z.g.n.r.SP, ktérych przedmiotem sa nieruchomos$ci wchodzace w sktad Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, przez wylaczenie 30% powierzchni uzytkow rolnych.

Zdaniem pytajacego sadu orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci za-
skarzonych przepisow z Konstytucja bedzie skutkowato niewaznos$cig zawartego na ich pod-
stawie aneksu do umowy dzierzawy, co z kolei wplynie na rozstrzygniecie zawistej przed
sadem sprawy. Sad dodat, ze w jego przekonaniu zadane pytanie prawne jest dopuszczalne,
poniewaz zastosowanie przez niego regut interpretacyjnych i kolizyjnych, a nawet wyktadni
prokonstytucyjnej, nie prowadzi do ,,zadowalajacych rezultatow”.

2. Trybunat Konstytucyjny przede wszystkim zbadat, czy pytanie prawne Sadu Okre-
gowego w Warszawie spelnia przestanki jego dopuszczalno$ci okreslone w art. 193 Konsty-
tucji. Watpliwosci w tym zakresie podniesli w swych stanowiskach Sejm i Prokurator Gene-
ralny, powolujac si¢ w szczego6lnosci na dwa postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego, wy-
dane w sprawach wszczgtych na podstawie pytan prawnych przedstawionych w zwigzku ze
zblizonymi pod wzgledem faktycznym i prawnym sprawami, a mianowicie na postanowienie
z 11 pazdziernika 2017 r. (sygn. P 21/16, OTK ZU A/2017, poz. 70) oraz na postanowienie
z 16 pazdziernika 2018 r. (sygn. P 8/18, OTK ZU A/2018, poz. 58).

2.1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, ,,[k]azdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Kon-
stytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami miedzynarodowymi lub ustaws, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne
zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem”.

Dopuszczalno$¢ przedstawienia pytania prawnego jest zatem uwarunkowana trzema
przestankami: 1) podmiotowa — wedle ktorej moze to uczyni¢ jedynie sad jako panstwowy
organ wladzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od legislatywy i egzekutywy; 2) przed-
miotowa — w mysl ktorej przedmiotem pytania prawnego moze by¢ wylacznie zarzut nie-
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi
lub ustawa; oraz 3) funkcjonalng, ktora ogranicza mozliwos¢ wystapienia z pytaniem praw-
nym tylko do sytuacji, gdy od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygnigcie konkretnej sprawy
toczacej si¢ przed sadem. Szczegdtowe wymagania formalne pytania prawnego dookresla
ponadto art. 52 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK), ktoéry — w odnie-
sieniu do wymagania relewantnosci — w ust. 5 naktada na sad obowigzek wyjasnienia, W ja-
kim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku
z ktorg pytanie zostato przedstawione.

Jakkolwiek spetnienie przestanki przedmiotowej i podmiotowej nie budzito w niniej-
szej sprawie watpliwosci, to szczegdlowej weryfikacji wymagata realizacja przestanki funk-
cjonalnej. Dokonanie takiej weryfikacji Trybunat poprzedzit przypomnieniem swych dotych-
czasowych ustalen co do rozumienia ostatniego z wymienionych warunkéw dopuszczalnosci
pytania prawnego.

Jak wielokrotnie wskazywano w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, spetienie przestanki funkcjonalnej uzaleznione jest od odpowiedniej relacji mi¢dzy
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tre$cig kwestionowanego przepisu i stanem faktycznym sprawy, w zwigzku z ktora zadano
pytanie prawne. Przedmiotem kontroli w trybie pytania prawnego moze by¢ zatem jedynie akt
normatywny, ktory ma bezposrednie znaczenie dla rozstrzygnigcia konkretnej sprawy tocza-
cej si¢ przed tym sagdem. Chodzi wigc o taki przepis czy tez przepisy aktu normatywnego,
ktore beda miaty zastosowanie lub chociaz bedg wywieraly bezposredni wpltyw na rozstrzy-
gnigcie danej sprawy zawistej przed pytajacym sgdem (zob. zwlaszcza przywotane wezesniej
postanowienia o sygn. P 21/16 i P 8/18).

Trybunat Konstytucyjny zajmuje przy tym stanowisko, ze ,,pytanie prawne nalezy
traktowac jako szczeg6lny — subsydiarny — instrument badania konstytucyjnosci przepisow,
wykorzystywany wowczas, gdy watpliwo$ci sagdu co do zgodnosci okreslonego aktu norma-
tywnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowg lub ustawa nie moga by¢ usu-
nicte przez sad w drodze wyktadni albo gdy w danej sprawie niec mozna zastosowa¢ innych,
niebudzacych watpliwosci przepisow prawnych lub aktéw normatywnych. Jezeli sad orzeka-
jacy powezmie co do przepisu, ktory ma by¢ przestanka rozstrzygnigcia, watpliwosci natury
konstytucyjnej, powinien zatem w pierwszej kolejnosci dazy¢ do ich usunig¢cia w drodze zna-
nych nauce prawa regut interpretacyjnych i kolizyjnych, w szczegélnosci — jezeli jest to moz-
liwe — w drodze wyktadni zgodnej z Konstytucja” (postanowienie z 19 lipca 2016 r., sygn.
P 112/15, OTK ZU A/2016, poz. 61; zob. roéwniez postanowienie z 10 stycznia 2018 r., sygn.
P 113/15, OTK ZU A/2018, poz. 3). Nalezy przy tym przypomniec¢, ze do Trybunatu Konsty-
tucyjnego nie nalezy dokonywanie wiazacej dla sadéw wyktadni ustaw ,,zwyktych”. Wyktad-
nia przepisow nalezy bowiem do sagdoéw jako organdow powolanych do stosowania prawa po-
przez ustalanie w sposob wigzacy, ze okre$lona sytuacja faktyczna jest objeta hipoteza miaro-
dajnej normy prawnej. Sady w tym obszarze dysponuja innymi niz pytanie prawne do TK
instrumentami prawnymi, zwigzanymi z rozstrzyganiem sporow interpretacyjnych czy ustala-
niem wigzacej wyktadni stosowanych regulacji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zaznacza sig, ze: ,,Ocena relewantnosci
pytania prawnego, ktora obejmuje rowniez kwesti¢ zasadnos$ci zastrzezen co do konstytucyj-
nosci danej normy prawnej, nalezy w zasadzie do sadu orzekajacego w danej sprawie
(por. postanowienie TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. P 14/99). Poniewaz jednak proces wy-
ktadni tekstu prawnego, ktory doprowadzit do zainicjowania przez sad postgpowania przed
Trybunalem, lezy u podstaw kontroli konstytucyjnosci prawa dokonywanej przez TK, row-
niez on podlega kontroli tego organu. Poglad odmienny stawiatby Trybunat Konstytucyjny
przed koniecznoscig merytorycznego ustosunkowywania si¢ do pytan prawnych opartych na
wadliwej wyktadni przepisow (por. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03)”
— (postanowienie TK z 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 33/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 14,
zob. rowniez wyrok z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71).

2.2. Jak wczesniej wskazano, spor prawny przed Sgdem Okregowym w Warszawie
dotyczy przedtuzenia umowy dzierzawy, a w jego tle lezg okolicznosci faktyczne i prawne,
wymagajace uwzglednienia podczas oceny relewancji przedstawionego pytania prawnego.

Dzierzawce 1 KOWR faczyta umowa dzierzawy gruntow zawarta w 1996 r., nastgpnie
zmieniana licznymi aneksami. Zgodnie z jednym z nich (z 30 czerwca 2011 r.), strony prze-
dhuzyty czas trwania tej umowy do 30 wrzesnia 2017 r., zastrzegajac mozliwos¢ jej dalszego
przedtuzenia w przypadku wystapienia przez ktorgkolwiek ze stron z wnioskiem najp6zniej
na 3 miesigce przed uptywem terminu, na jaki zostata zawarta.

Na podstawie wyrazonej w zaskarzonych przepisach u.z.g.n.r.SP regulacji przejscio-
wej, umowe zmieniono kolejnym aneksem, dotyczacym wylaczenia z przedmiotu dzierzawy
30% powierzchni uzytkow rolnych. Dzierzawca, zgodnie z art. 4 ust. 7 u.z.g.n.r.SP, zlozyl
takze o$wiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu pozostatego po wytaczeniu
przedmiotu dzierzawy.
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Dzierzawca w pismie z 17 maja 2017 r. — w trybie art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (obec-
nie: Dz. U. z 2020 r. poz. 396, ze zm.; dalej: u.g.n.r.SP) — oswiadczyt KOWR, ze zamierza
dalej dzierzawi¢ nieruchomo$¢, przy czym wniost o przedtuzenie umowy takze w odniesieniu
do 30% powierzchni uzytkow rolnych wylaczonych z przedmiotu dzierzawy formalnie na
podstawie wczesniej zawartego aneksu, wskazujgc migdzy innymi na zmiane stanu prawnego,
dokonang ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci zasobu
Wriasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz 0 zmianie niektorych ustaw (obecnie: Dz. U. z 2018 r.
poz. 869; dalej: ustawa o wstrzymaniu sprzedazy). KOWR odmowit przedtuzenia umowy
dzierzawy.

W sporze dzierzawca zajat stanowisko, ze przystuguje mu roszczenie o przedtuzenie
umowy dzierzawy, natomiast KOWR — Ze na podstawie art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP dzier-
zawcy przystuguje jedynie uprawnienie, a nadto, ze umowa wygasta wskutek uptywu termi-
nu, na ktory byla zawarta. Dzierzawca wskazal ewentualnie, Ze W okolicznos$ciach sprawy
istniejg podstawy do zastosowania art. 39 ust. 4a u.g.n.r.SP; przy czym miedzy nim a KOWR
sporne jest, czy ten ostatni nie przedstawit stanowiska, o ktérym mowa w przywolanym prze-
pisie.

Z akt sadowych analizowanej sprawy wynika, ze dzierzawca ztozyl przeciwko KOWR
takze pozew w sadzie rejonowym O ustalenie istnienia stosunku prawnego w zakresie 30%
powierzchni uzytkéw rolnych przeznaczonych do wytaczenia z umowy dzierzawy na podsta-
wie art. 4 u.z.g.n.r.SP z uwagi na niewaznos$¢ aneksu.

Rozstrzygnigcie o istnieniu przestanki funkcjonalnej w niniejszej sprawie wymagato
przede wszystkim odpowiedzi na pytanie, czy w przedstawionych wyzej okoliczno$ciach fak-
tycznych i prawnych ocena konstytucyjnosci art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP moze mie¢ wplyw na
rozstrzygniecie sprawy o przedtuzenie umowy dzierzawy, Scisle — 0 zawarcie kolejnej umowy
dzierzawy z dotychczasowym dzierzawcg na nowych warunkach w trybie bezprzetargowym
na podstawie art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP ewentualnie o dalsze dzierzawienie nieruchomosci
na dotychczasowych warunkach przez rok na podstawie art. 39 ust. 4a u.0.g.n.r.SP.

W sprawie zawistej przed pytajacym sgdem spor prawny dotyczy W Swej istocie praw-
nej mozliwosci dalszego dzierzawienia przez dotychczasowego dzierzawce nieruchomosci
nalezacej do Zasobu Wtasnoséci Rolnej Skarbu Panstwa. Spor ten ogniskuje sie zatem wokot
uzgodnienia tresci nowych warunkow, na jakich miato dojs¢ do zawarcia kolejnej umowy
dzierzawy z dotychczasowym dzierzawca (przedtuzenia stosunku dzierzawy), a nie wokot
tre§ci umowy zawartej wczesniej, ktora przynajmniej formalnie wygasta wskutek uptywu
terminu w tej umowie przewidzianego. Scisle rzecz biorac, rozstrzygniecie tego sporu wiaze
si¢ przede wszystkim z regulacja zawartg w art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP, a nie z unormowa-
niem wyrazonym w art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP. Mimo pewnego zwiazku funkcjonalnego mig-
dzy przepisami dotyczacymi ksztattowania tre$§ci umow dzierzawy oraz przepisami dotycza-
cymi przedluzania stosunku dzierzawy w drodze zawierania kolejnych uméw z dotychczaso-
wym dzierzawca w trybie bezprzetargowym lub przedtuzania w okreslonych okoliczno$ciach
dzierzawy na dotychczasowych warunkach o rok, przepisy te reguluja odrebne kwestie praw-
ne.

Zgodnie z art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP, umowg dzierzawy (w trybie bezprzetargo-
wym) zawiera si¢, jesli dotychczasowy dzierzawca ztozyt KOWR os$wiadczenie o zamiarze
dalszego dzierzawienia nieruChomos$ci na nowych warunkach uzgodnionych z KOWR, z tym
ze czynsz nie moze by¢ nizszy niz dotychczasowy. W wyniku nowelizacji dokonanej na pod-
stawie ustawy z dnia 15 czerwca 2007 r. 0 zmianie ustawy o0 gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 123, poz. 851) uzupetiono t¢ regulacj¢, dodajac
miedzy innymi art. 39 ust. 4a u.g.n.r.SP, zgodnie z ktérym w razie nieprzedstawienia przez
KOWR dotychczasowemu dzierzawcCy nieruchomos$ci stanowiska odno$nie warunkow dal-
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szego dzierzawienia nieruchomos$ci, w terminie miesigca od dnia ztozenia o$wiadczenia,
0 ktorym mowa w ust. 2 pkt 1, domniemywa si¢, ze KOWR wyrazit zgode na dalsze dzierza-
wienie tej nieruchomos$ci na dotychczasowych warunkach przez okres roku. Jak wskazano
w komentarzu: ,,W uzasadnieniu projektu tej nowelizacji zwrocono uwage, ze W dotychcza-
sowej dzialalno$ci Agencji zdarzaly si¢ przypadki, ze — mimo zlozenia przez dotychczasowe-
go dzierzawce stosownego oswiadczenia woli — Agencja nie podejmowata z dzierzawcg zad-
nych negocjacji, doprowadzajac do zakonczenia umowy dzierzawy na skutek uptywu termi-
nu, co skutkowato potem niemoznos$cig przedtuzenia dzierzawy na nowych warunkach.
Dotychczasowy dzierzawca, uznawszy, ze Sktadajac w terminie o§wiadczenie o zamiarze dal-
szego dzierzawienia nieruchomosci, nie byt winny niepodjecia negocjacji przez Agencjg,
z reguly odmawiat wydania dzierzawionej nieruchomosci, domagajac si¢ przedtuzenia umo-
wy dzierzawy, ktora wskutek uptywu terminu juz nie istniata. Zdaniem ustawodawcy zasadne
bylo zatem wprowadzenie regulacji prawnych, zgodnie z ktorymi jesli na skutek braku podje-
cia dzialan ze strony Agencji, pomimo ztozenia o§wiadczenia przez dzierzawce, nie doszto do
zawarcia nowej umowy, Agencja w terminie miesigca od dnia wejscia w zycie ustawy zlozy
propozycje nowych warunkéw dzierzawy. Warunkiem jest to, aby dzierzawiona nierucho-
mos$¢ byla nadal w posiadaniu dzierzawcy i aby czynsz dzierzawny byt optacany w terminie
(zob. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, druk sejmowy nr 1614 Sejmu RP V kadencji)”
(L. Sanakiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.
Komentarz, LexisNexis 2014).

Jak trafnie wskazat Rzecznik Praw Obywatelskich w stanowisku przedstawionym
W niniejszej sprawie, omdéwione wyzej Unormowania zawieraja instrumenty stabilizujace sto-
sunek dzierzawy nieruchomosci nalezacych do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Wobec tego, ze art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP w sposob bardzo og6élny okresla zasady
kontynuacji dzierzawy, w praktyce pojawiaja si¢ watpliwosci — widoczne takze w sprawie
lezacej u podstaw pytania prawnego — €O do charakteru przystugujacego dzierzawcy upraw-
nienia do przedtuzenia umowy dzierzawy.

W wyroku SN z 24 marca 2010 r. (sygn. akt V CSK 289/09) — przywotanym w uza-
sadnieniu postanowienia TK o sygn. P 21/16 — SN odnoszac si¢ do zagadnien przej$ciowych
na tle u.z.g.n.r.SP — wskazat, ze nie mozna thumaczy¢ przepisow ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, ani w brzmieniu pierwotnym z 1991 r., ani po
nowelizacji dokonanej ustawg zmieniajaca z 1997 r., ze Skarb Panstwa jest zobowigzany po
uplywie terminu, na jaki byla zawarta umowa dzierzawy, zawrze¢ umowe o dzierzawe pan-
stwowych gruntow rolnych z dotychczasowym dzierzawcg na dalszy okres i co do tego same-
go przedmiotu dzierzawy.

Jako inny przyklad rozstrzygnigcia o charakterze uprawnienia wynikajacego z art. 39
ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP przywolywany jest takze wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie
z 17 listopada 2010 r. (sygn. akt I ACa 541/10), w ktorym uznano, ze tre$¢ tego przepisu nie
uprawnia do wnioskowania, ze agencja ma obowigzek przedstawienia oferty dotychczasowe-
mu dzierzawcy i uwzglednienia go przy planowaniu dalszych czynnosci w zakresie gospoda-
rowania dzierzawiong przez niego nieruchomoscia, juz po zakonczeniu tej umowy.

Cho¢ stanowiska wyrazone w przywotanych orzeczeniach, nie sg dla sadu zadajacego
pytanie prawne wigzace, to dowodza, ze podstawowy problem w zawistej przed nim sprawie
wigze si¢ przede wszystkim z wyktadnig art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP. Jednoczesnie analiza
orzecznictwa, w tym zwlaszcza Sadu Najwyzszego, nie daje jeszcze wystarczajacych podstaw
do wniosku, ze mamy do czynienia z trwata i jednolita wyktadnia przywotanego unormowa-
nia (por. przywotane przez Rzecznika Praw Obywatelskich stanowisko Agencji Nieruchomo-
$ci Rolnych wyjasnione w pismie z 17 wrzesnia 2015 r., znak: BP.ZP.0242.333.6.932.
2015.EI1G).
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Nie mozna przy tym traci¢ z pola widzenia, ze do$¢ powszechnie wyrazany jest po-
glad, iz w $wietle orzecznictwa, uprawnienia przystugujace dzierzawcy nie sg prawami pod-
miotowymi. Wskazuja na to Rzecznik Praw Obywatelskich, a takze przedstawiciele doktryny
(zob. M. Bidzinski, M. Chmaj, B. Ulijasz, Ustawa 0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa — aspekt konstytucyjnoprawny, Torun 2017, s. 137,
138), podnoszac przy tym watpliwoSci zwigzane z takg regulacjag w perspektywie ochrony
stabilnosci wieloletnich stosunkéw dzierzawy.

Z uzasadnienia pytania prawnego Sadu Okr¢gowego w Warszawie mozna wysnué
wniosek, ze sad ten przyjmuje odmienny niz wskazany wyzej rezultat interpretacyjny
(,,Przedmiotowe postanowienie odpowiada tresci art. 39 ust. 2 ustawy o gospodarowaniu nie-
ruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa i stanowi podstaw¢ do formutowania roszczenia
0 zobowigzanie do zlozenia o$wiadczenia woli — przedluzenia umowy dzierzawy...” — zob.
str. 8 1 9 uzasadnienia pytania prawnego), cho¢ nie wyjasnia przy uzyciu jakich metod wy-
ktadni ten rezultat uzyskuje i z jakich unormowan go wywodzi. W tle przedstawionego pyta-
nia prawnego widoczny jest zatem — przynajmniej posrednio — pewien spor wykladniczy.
Powota¢ w tym kontekscie nalezy poglad wyrazony w wyroku TK z 3 grudnia 2002 r., sygn.
P 13/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90): ,,.Do Trybunalu nie nalezy dokonywanie wigzgcej
dla sadow wyktadni ustaw «zwyktych». Wykladnia przepisdw nalezy bowiem do sadow jako
organéw powolanych do stosowania prawa poprzez ustalanie w sposob wigzacy, ze okreslona
sytuacja faktyczna jest objeta hipoteza miarodajnej normy prawnej. Trybunat Konstytucyjny
powotany jest za$ do kontroli zgodnos$ci aktéw nizszego rzedu z aktami hierarchicznie wyz-
szymi, a nie do ustalania skutkoéw prawnych okreslonych sytuacji faktycznych”.

Na podstawie powyzej poczynionych ustalen, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
nie tylko w $wietle stanowiska przyjetego w postanowieniu o sygn. P 21/16, lecz takze
w $wietle przytoczonych wyzej przyktadowo pogladéw orzeczniczych i doktrynalnych — Sad
Okregowy w Warszawie nie uzasadnit przyjetego przez siebie zalozenia, ze art. 39 ust. 2 pkt 1
u.g.n.r.SP (lub inne przepisy tej ustawy) sa podstawg obowigzku ,przedtuzenia” umowy
dzierzawy, ewentualnie ze w sprawie przed nim zawistej ziscity si¢ okolicznosci wskazane
w art. 39 ust. 4a u.g.n.r.SP., tym bardziej ze dotychczasowa umowa dzierzawy formalnie wy-
gasta. Trybunal Konstytucyjny nie mogl zastapi¢ w tym zakresie pytajacego sadu i podjac¢
tego rodzaju rozwazan oraz dokonaé¢ subsumpcji stanu faktycznego. W literaturze podnosi sig,
ze wymog wyjasnienia, w jakim zakresie orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego moze mie¢
wplyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktorg pytanie zostato przedstawione, ,,powi-
nien by¢ respektowany ze szczegdlng staranno$cia, gdy zwigzek pytania prawnego z rozstrzy-
gnieciem sprawy nie jest oczywisty” (M. Wiacek, Pytanie prawne sqgdu do Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Warszawa 2011, s. 315), co ma miejsce w niniejszej sprawie.

Innymi stowy — w sprawie, w ktorej spor dotyczy przedtuzenia stosunku dzierzawy,
niewykazanie przez pytajacy sad, ze art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r.SP zobowigzuje KOWR do
zwarcia kolejnej umowy z dotychczasowym dzierzawca, oraz niewykazanie, ze ziScily si¢
przestanki okreslone w art. 39 ust. 4a u.g.n.r.SP, powoduje istotne watpliwosci, czy rozstrzy-
gnigcie 0 Konstytucyjnosci art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP — jako przepisow dotyczacych tresci
wczesniej zawartej umowy — moze w ogole wptynaé na tre$¢ rozstrzygnigcia sprawy zwistej
przed Sadem Okregowym w Warszawie. Szczegolowe wyjasnienie tej kwestii bylo obowiaz-
kiem pytajacego sadu (art. 52 ust. 2 pkt 5 u.0.t.p.TK), ktorego sad nie dopetnit.

Zalezno$¢ wymagana przez art. 193 Konstytucji powinna mie¢ charakter bezposred-
niego, merytorycznego i prawnie istotnego zwigzku ze sprawg rozpoznawang przez sad
przedstawiajacy pytanie prawne. Tymczasem pytajacy Sad nie wskazatl ani podstaw przyjete-
go przez siebie zatozenia, ani silnych argumentow, ktoére w stopniu wystarczajagcym upraw-
dopodobniatyby, ze art. 4 i art. 5 u.z.g.n.r.SP znajduja zastosowanie W sprawie prowadzonej
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przez pytajacy sad a orzeczenie w przedmiocie ich konstytucyjnosci wplynie na rozstrzygnig-
cie zawistego przed nim sporu prawnego.

Wobec niespelnienia wymagan dopuszczalno$ci pytania prawnego, W niniejszym po-
stepowaniu ziscita si¢ przestanka niedopuszczalnosci wydania wyroku, o ktorej mowa
w art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze spory tego rodzaju jak zawisty przed sagdem py-
tajacym — na co wskazuje w swym stanowisku takze Rzecznik Praw Obywatelskich — maja
charakter wicloptaszczyznowy i wigzg si¢ z mechanizmem wynikajagcym nie tylko z wielu
przepisow u.g.n.r.SP (i jej nowelizacji), lecz nadto z przepiséw ustawy 0 wstrzymaniu sprze-
dazy (zob. wniosek RPO do Trybunatu Konstytucyjnego rozpoznawany pod sygn. K 36/16).
Jak wskazal RPO, problem konstytucyjny postawiony w pytaniu prawnym Sadu Okrggowego
w Warszawie pozostaje aktualny i wywiera wptyw na sytuacj¢ prawng dzierzawcow oraz stan
prawny nieruchomos$ci wchodzacych w sklad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
0 czym $wiadczy m.in. zmiana art. 39b ust. 1 u.g.n.r.SP dokonana ustawg z dnia 26 kwietnia
2019 r. 0o zmianie ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1080). Nawet jesli mechanizm ten kreuje problemy o randze konstytucyjnej, to
zbadanie jednego z jego elementéw w ramach niniejszego postepowania byto niedopuszczal-
ne ze wzgledu na konkretny charakter kontroli w niniejszej sprawie.

Zwazywszy powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sen-
tencji.
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