ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 28 pazdziernika 2016 r. Pozycja 80

WYROK
z dnia 18 pazdziernika 2016 r.
Sygn. akt P 123/15"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Piotr Pszczotkowski

Marek Zubik — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw Obywatelskich,
na rozprawie w dniu 18 pazdziernika 2016 r., pytania prawnego Sadu Okregowego w Elblagu:
czy art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2012 r. poz. 1187) jest
zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytuciji,

orzeka:

Art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo-
sciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 1491) w zakresie, w jakim ma za-
stosowanie do posiadaczy nieruchomosci w zlej wierze, jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 2
w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym (Dz. U. poz. 1157) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednomysinie.

“W dniu 18 pazdziernika 2016 r. Prezes TK zarzadzit ogloszenie wyroku w Dzienniku Ustaw.
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UZASADNIENIE
|

1. W postanowieniu z 30 czerwca 2015 r. (sygn. akt I C 158/14) Sad Okregowy
w Elblagu, Wydziat I Cywilny, zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem praw-
nym, czy art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2012 r. poz. 1187; dalej: u.g.n.r.), wprowadzony ustawg
Z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 233, poz. 1382;
dalej: ustawa nowelizujaca), jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

1.1. Pytanie prawne zostato przedstawione na tle nastepujacego stanu faktycznego:

Pytajacy sad rozpoznaje sprawe cywilng z powodztwa Agencji Nieruchomosci Rol-
nych (dalej: ANR, Agencja) przeciwko osobie fizycznej (dalej: pozwany) o zaptate 928 228 zi
wraz z ustawowymi odsetkami z tytulu bezumownego korzystania z nieruchomosci znajduja-
cych si¢ w Zasobie Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej: zasob).

Pozwany dzierzawit nieruchomosci rolne na podstawie uméw dzierzawy z 1994 r. za-
wartych na czas oznaczony dziesigciu lat. Po wygasnieciu uméw 7 pazdziernika 2004 r. po-
zwany nie wydal nieruchomosci, kwestionujac okolicznos¢ wygasnigcia uméw i podnoszac,
ze stosunek prawny dzierzawy ulegl przedluzeniu na nastepne dziesig¢ lat. W 2005 r. ANR
wystapita z powddztwem o wydanie nieruchomosci. W wyroku z maja 2013 r. Sad Okregowy
w Elblagu nakazat pozwanemu wydanie nieruchomos$ci Agencji.

W uzasadnieniu pozwu o zaptate z tytutu bezumownego korzystania z nieruchomosci
rolnych powodka wskazata, ze od 7 pazdziernika 2004 r. pozwany posiadat nieruchomosci
w zlej wierze. Wynagrodzenie za korzystanie z nieruchomos$ci od 1 stycznia 2012 r. do
20 marca 2013 r., ktérego domagata si¢ powodka, zostalo naliczone na podstawie art. 39b
u.g.n.r.

Uwzgledniwszy wniosek powddki, 6 marca 2014 r. referendarz sadowy w Sadzie
Okregowym w Elblagu wydat nakaz zaptaty. Od tego nakazu pozwany wnidst sprzeciw, pod-
noszac w nim m.in. zarzut niekonstytucyjnosci art. 39b u.g.n.r. i wnoszac o przedstawienie
pytania prawnego.

1.2. Zgodnie z art. 39b u.g.n.r. osoba wtadajaca nieruchomoscia wchodzaca w sktad
zasobu bez tytutu prawnego jest zobowigzana do zaptaty na rzecz Agencji wynagrodzenia za
korzystanie z tej nieruchomosci W wysokosci stanowigcej 5-krotnos¢ wywotawczej wysokosci
czynszu, ktory bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy
dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu. Wysokos¢ wynagrodzenia z tytutu bezumownego
korzystania z nieruchomosci ustala si¢ na dzien, w ktorym Agencja zazadata zwrotu nieru-
chomosci. W zwiazku z brzmieniem art. 39b ust. 3 u.g.n.r. nie maja w tym wypadku zastoso-
wania ogélne zasady wynikajace z art. 224-228 i art. 230-231 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380, ze zm.; dalej: k.c. lub kodeks cywilny)
regulujace roszczenia uzupetniajace przystugujace wiascicielowi wobec posiadacza nieru-
chomosci.

Jak wyjasnit pytajacy sad, art. 39b u.g.n.r. traktuje Skarb Panstwa w sposob uprzywile-
jowany w stosunku do innych podmiotow bedacych wlascicielami gruntéw, gwarantujgc mu
wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnej, stanowigce pigciokrotnos¢
stawki, jakg otrzymatby podczas zawarcia umowy dzierzawy. Powotujac si¢ na uzasadnienie
projektu ustawy nowelizujacej, ktora wprowadzita do systemu prawnego art. 39b u.g.n.r., py-
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tajacy sad wskazal, ze przepis ten ma charakter represyjny i ma na celu przeciwdziatanie zja-
wisku odmowy zwrotu nieruchomosci przez posiadacza, ktoéry do nieruchomosci nie ma tytutu
prawnego. W szczeg6lnosci dotyczy to tzw. dzikich dzierzaw, tj. nieuprawnionego korzysta-
nia z nieruchomosci rolnych w celu uzyskania ptatnosci w ramach systemow wsparcia bezpo-
sredniego (tzw. doptat dla rolnikow). Uchwalenie tego przepisu byto reakcja na masowy pro-
blem zwigzany z odmowa zwrotu dzierzawionych nieruchomosci rolnych i prowadzeniem na
tej nieruchomo$ci — juz po wygasnigciu stosunku prawnego dzierzawy — dalszych upraw
w celu uzyskania korzys$ci materialnych. Zdaniem pytajacego sadu ratio legis zakwestionowa-
nego przepisu nie usprawiedliwia zroéznicowania sytuacji prawnej wiascicieli nieruchomosci
oraz preferencyjnego traktowania majatku publicznego, tym bardziej ze ten sam cel mozna
byto osiggna¢ mniej dolegliwymi $rodkami, jak chociazby odmowg wyptacania doptat bezpo-
srednich lub uzaleznieniem wyptacenia ich od wykazania tytulu prawnego do nieruchomosci.

Watpliwosci konstytucyjne dotyczg rowniez przekroczenia granic proporcjonalnosci
sankcji wyznaczanych przez art. 2 Konstytucji. Nie ma uzasadnienia wysokos$¢ pieciokrotno-
sci wywotawczej wysokos$ci czynszu, ktory bylby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byla
przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu. Co wigcej, zdaniem pytajace-
go sadu, uwzgledniajac okolicznosci rozpoznawanej sprawy i opinie biegtego, wysoko$¢ wy-
nagrodzenia nalezna wedlug zakwestionowanego przepisu przewyzsza dziewigciokrotnie wy-
sokos¢ wynagrodzenia, jakie bytoby nalezne na podstawie przepisow k.c. oraz z uwzglednie-
niem uwarunkowan miejscowych. Pytajacy sad zarzucit takze, ze wprowadzona w art. 39b
u.g.n.r. sankcja ma charakter automatyczny. Nie ma bowiem mozliwo$ci miarkowania wyso-
kosci wynagrodzenia w zalezno$ci od indywidualnych sytuacji.

Watpliwosci sadu budzi rowniez sposob okreslania stawki wyjsciowej. Ustawodawca
odwotat si¢ do wywolawczej wysokosci czynszu, czyli warto$ci ustalanej samodzielnie przez
ANR, a nie — jak przewiduja przepisy k.c. — do zobiektywizowanej kategorii, jaka sa stawki
rynkowe. Tym samym Agencja samodzielnie, na podstawie aktow prawa wewnetrznego, usta-
la kwote wynagrodzenia. Kwota ta moze znaczaco odbiega¢ od stawek rynkowych.

Zdaniem pytajacego sadu zakwestionowany przepis jest niespojny logicznie. Wprowa-
dzajac regulacje dotyczaca stawki podstawowej, odwolujacej si¢ do wywotawczej wysokosci
czynszu, ustawodawca wyszed! z zatozenia, ze nalezny czynsz ustalony w wyniku przetargu
bylby réwny stawce wywotawczej. Nie wzial pod uwage, ze po przeprowadzeniu przetargu
wysoko$¢ czynszu moze znacznie odbiega¢ od stawki wywotawczej. Niespojnosci logiczne
powoduja watpliwosci interpretacyjne i w efekcie naruszaja zasad¢ przyzwoitej legislacji wy-
nikajaca z art. 2 Konstytucji.

Pytajacy sad sformutowat rowniez zarzut naruszenia zasady odpowiedniej vacatio le-
gis, ktora wynika z art. 2 Konstytucji. Ustawodawca przewidziat, ze zakwestionowany przepis
ma wejs¢ w zycie po uptywie 30 dni od dnia ogloszenia ustawy (art. 12 ustawy nowelizuja-
cej). Ma to by¢ czas zbyt krotki, jesli uwzgledni si¢ zakres i charakter wprowadzonych zmian
oraz specyfike stosunkéw rolnych. Art. 39b u.g.n.r. wprowadzono p6zng jesienig, a wigc
w okresie, kiedy w rolnictwie zwykle poniesione juz sa przynajmniej w czesci naklady na
produkcje w kolejnym roku. Réwnocze$nie wskazang norma pozbawiono posiadacza mozli-
wosci dochodzenia roszczen przewidzianych w art. 226 k.c., zwigzanych ze zwrotem poczy-
nionych naktadow. Problem rozliczenia naktadow nie zostal jednak — co zaznaczyt pytajacy
sad — objety zakresem zaskarzenia.

Uzasadniajac spelnienie przestanki funkcjonalnej pytania prawnego, pytajacy sad
wskazal, ze w wypadku orzeczenia o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu znajda zasto-
sowanie zasady ogo6lne wynikajace z art. 224 i n. k.c.
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2. W pismie z 19 pazdziernika 2015 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie,
ze art. 39b ust. 1 i 3 u.g.n.r. jest zgodny z art. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz o umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie.

Uzasadniajagc wniosek o umorzenie postgpowania, Prokurator Generalny wskazat
na brak uzasadnienia zarzutow niekonstytucyjnosci art. 39b ust. 2 u.g.n.r. W zwigzku z tym
postepowanie w przed Trybunalem Konstytucyjnym w tym zakresie powinno by¢ umorzone
na podstawie art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. poz. 1064) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Zasada réwnej ochrony praw majatkowych doznaje, zdaniem Prokuratora Generalne-
go, wyjatku w art. 39b ust. 1 1 3 u.g.n.r. Wyjatek ten wynika z celéow tej ustawy (w szczego6l-
nosci tworzenia warunkoéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu zasobu oraz zabezpie-
czenia interesu Skarbu Panstwa). Prokurator Generalny podkreslil, ze ogdlne unormowania
kodeksu cywilnego nie zapewnialy wystarczajacej realizacji tych celow. Ogolne zasady byty
bowiem nieskuteczne wobec masowego problemu bezumownego korzystania z panstwowych
nieruchomosci rolnych. Zdaniem Prokuratora Generalnego problem bezumownego wykorzy-
stywania nieruchomosci rolnych w celu uzyskania doptat nie dotyczy nieruchomosci bedacych
wlasnoscig prywatna. Ponadto, wprowadzona przez ustawodawce stawka w wysokoS$ci pie-
ciokrotnosci czynszu wywolawczego nie moze zosta¢ uznana za nieproporcjonalng, gdyz
podmioty bezumownie zajmujace nieruchomosci czerpig korzysci nierzadko przewyzszajace
optate nalezng na podstawie art. 39b ust. 1 u.g.n.r. Zrdznicowanie zakresu ochrony ANR
I pozostatych wiascicieli nieruchomosci ma podstawe konstytucyjng. W art. 218 Konstytucji
ustrojodawca dokonal konstytucjonalizacji Skarbu Panstwa. Organizacja i sposob zarzadzania
(a co za tym idzie — ich racjonalizacja i optymalizacja) Skarbem Panstwa sa warto$ciami
chronionymi konstytucyjnie i moga uzasadnia¢ zréznicowanie uprawnien Skarbu Panstwa
wobec podmiotéw prywatnych. W opinii Prokuratora Generalnego odwotanie si¢ przez usta-
wodawce do wywotawczej wysokos$ci czynszu zamiast do stawek rynkowych nie moze pro-
wadzi¢ do stwierdzenia niezgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2
oraz zasadg proporcjonalnos$ci wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

Zakwestionowany przepis dotyczy sfery stosunkéw ekonomicznych i spotecznych,
w zwigzku z czym domniemanie jego konstytucyjnos$ci jest szczegodlnie silne. Prokurator Ge-
neralny wskazal w tym kontekscie, ze badanie trafnosci 1 celowo$ci zastosowanych przez
ustawodawce rozwigzan nie miesci si¢ w kompetencji sadu konstytucyjnego.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady odpowiedniej vacatio legis, wedtug Proku-
ratora Generalnego, art. 12 u.g.n.r. nie zostal wskazany w petitum pytania prawnego ani
W jego uzasadnieniu. Gdyby jednak Trybunat zastosowat zasade falsa demonstratio non nocet
i orzekal w sprawie art. 12 u.g.n.r., Prokurator Generalny wskazat, ze 30-dniowa vacatio legis
byla wystarczajagca na umozliwienie podmiotom wiadajagcym nieruchomos$ciami rolnymi
wchodzacymi w sktad zasobu dostosowanie si¢ do nowej regulacji.

3. W pismie z 23 pazdziernika 2015 r. Rada Ministrow poinformowata, ze nie zgtasza
udziatu w postgpowaniu w sprawie o sygn. P 123/15.

4. W pismie z 8 pazdziernika 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik,
RPO) zglosit swoj udzial w postepowaniu, a w pismie z 6 listopada 2015 r. przedstawit sta-
nowisko, wnoszac o stwierdzenie niezgodnosci art. 39b u.g.n.r. z art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika wzorcem kontroli w niniejszej sprawie powinien by¢ uczyniony
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Mimo niewskazania w petitum pytania prawnego tego przepisu,
pytajacy sad szeroko odwotuje si¢ w pytaniu prawnym do zasady proporcjonalnosci. Z tego
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wzgledu Rzecznik doprecyzowat zakres zaskarzenia w niniejszej sprawie. Za uwzglednieniem
w toku kontroli art. 31 ust. 3 Konstytucji przemawia szczegolna funkcja tego przepisu oraz
pozycja procesowa Rzecznika, jako uczestnika postgpowania przez Trybunalem Konstytucyj-
nym.

Zdaniem Rzecznika wprowadzone zréznicowanie uprawnien witascicieli nieruchomo-
$ci opiera si¢ wytgcznie na kryterium podmiotowym, co w $wietle dotychczasowego orzecz-
nictwa Trybunatu jest niedopuszczalne. Panstwo nie powinno tworzy¢ dla siebie odrgbnego,
korzystniejszego niz w wypadku podmiotéw prywatnych, rezimu ochrony wiasnosci. Problem
konstytucyjny wynika¢ ma nie tylko ze zrdéznicowania wilascicieli nieruchomosci rolnych
| preferencyjnego traktowania Skarbu Panstwa, ale rOwniez ze zroznicowania sytuacji prawnej
podmiotow korzystajacych z nieruchomosci rolnej bez tytutu prawnego. W znacznie gorszej
sytuacji znajduja si¢ bowiem te podmioty prywatne, ktore wladajg nieruchomoscig Skarbu
Panstwa, nie majac do niej tytutu prawnego, anizeli podmioty bezumownie wiadajgce nieru-
chomoscig podmiotow prywatnych.

Cho¢ ustawodawca moze odstapi¢ od zasady réwnej ochrony praw majatkowych,
to ewentualne zréznicowania muszag mie¢ charakter relewantny, proporcjonalny
oraz pozostawa¢ w zwigzku z innymi wartosciami konstytucyjnymi. Takich warunkow
nie spetnia zakwestionowany art. 39b u.g.n.r. W szczegolno$ci samoistnym uzasadnieniem nie
moze by¢ skala tzw. dzikich dzierzaw, gdyz jest to jedynie argument ilo$ciowy,
a nie jakosciowy.

Wysoko$¢ wynagrodzenia ustalonego na podstawie kwestionowanego przepisu ma
charakter represyjno-prewencyjny, a nie kompensacyjny. Represjonowanie podmiotow, ktore
korzystaty z gruntu bez tytulu prawnego, nie przyczynia si¢ do realizacji celu ustawy. Nie
wspomaga procesu odzyskiwania nieruchomosci przez ANR. Co wiecej, wedtug Rzecznika,
kwestionowany przepis moze okaza¢ si¢ przeciwskuteczny. Wysoko$¢ wynagrodzenia nalez-
nego ANR moze sprzyja¢ biernosci Agencji w odzyskiwaniu nieruchomosci i uzyskiwaniu
tym samym wyzszego wynagrodzenia.

W ocenie RPO wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci powinno
prowadzi¢ do wyrdéwnania uszczerbku majatkowego wiasciciela, a nie represjonowaé naru-
szyciela cudzego prawa. Obiektywny charakter odpowiedzialnosci o ustalony ustawowo
mnoznik moze wskazywac¢ na to, ze kwestionowany przepis jest w istocie ukryta daning pu-
bliczna. Podwyzszajac sankcje dla bezumownych uzytkownikow gruntow publicznych, pra-
wodawca nie wykazal (ani rzetelnie nie sprawdzil), czy instrumenty oraz zasoby istniejace
przed wprowadzeniem przedmiotowej regulacji nie wystarczaja do osiggniecia usprawiedli-
wionego celu. Opierajac si¢ na wynikach kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsze] Izbe
Kontroli, wskazujacej na liczne nieprawidlowosci w dziataniach ANR w zakresie zarzadzania
nieruchomos$ciami 1 odzyskiwania bezumownie uzytkowanych gruntow rolnych, Rzecznik
stwierdzit, ze W pierwszej kolejnosci nalezatoby usprawni¢ dziatania Agencji oraz korzystaé
z dostepnych srodkoéw prawnych. Dopiero gdyby to nie przyczynito si¢ do zmniejszenia skali
problemu, bytoby uzasadnione si¢ggnigcie po rozwigzania bardziej dolegliwe dla jednostek.

Zdaniem Rzecznika konieczno$¢ zapewnienia Agencji wplywow ze sprzedazy
lub dzierzawy nieruchomosci nie moze by¢ kwalifikowana jako interes publiczny, za§ sama
réwnowaga finansowa w budzecie Agencji nie jest samoistng wartoscig chroniong konstytu-
cyjnie. Uzasadnienia zaskarzonego przepisu nie mozna rowniez doszukiwac si¢ w zasadzie
ochrony $rodowiska naturalnego (art. 5 i art. 74 Konstytucji). Konieczno$¢ uiszczenia wyna-
grodzenia obliczonego na podstawie art. 39b u.g.n.r. nie stuzy bowiem zapobieganiu dewasta-
cji gruntdow ani ich szybszemu oddawaniu Agencji.

Wskazujac na zwigzek zasady sprawiedliwosci spotecznej z zasadg rownosci, Rzecz-
nik podkreslit, ze z konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci spotecznej wynika zakaz , kreowa-
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nia nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow
dla wybranych grup obywateli”. Za niedopuszczalne nalezy wiec uzna¢ kazde zrdznicowanie
sytuacji prawnej podmiotow podobnych, ktére nie stuzy realizacji zasady sprawiedliwo$ci
spotecznej. Naruszeniem tej zasady jest — w ocenie Rzecznika — brak jakiegokolwiek rozroz-
nienia odpowiedzialnosci posiadacza w dobrej i w zlej wierze. Zakwestionowany przepis jest
takze czesciowo nieskuteczny, gdyz nie petni zadnej funkcji prewencyjnej w stosunku do po-
siadaczy w dobrej wierze.

Jako osobny argument konstytucyjny (odr6zniony od naruszenia zasady rownej ochro-
ny praw majatkowych posiadaczy gruntow panstwowych i prywatnych) RPO wskazat na nie-
proporcjonalno$¢ ochrony praw majatkowych posiadaczy nieruchomosci. W opinii Rzecznika
zachwiana zostata rownowaga stron w stosunkach prywatnoprawnych. Jego zdaniem poziom
ochrony praw majatkowych podmiotéw dotknigtych bezprawnymi dzialaniami nie moze pro-
wadzi¢ do wzbogacenia poszkodowanego ponad wysokos$¢ poniesionego uszczerbku, a do
takiego wzbogacenia przyczynia si¢ art. 39b u.g.n.r.

5. Sejm nie zajal stanowiska w sprawie.
I

Na rozprawie 18 pazdziernika 2016 r. stawili si¢: przedstawiciel Prokuratora General-
nego 1 Rzecznika Praw Obywatelskich. Nie stawit si¢ przedstawiciel pytajacego sadu ani
przedstawiciel Sejmu.

Po uzyskaniu odpowiedzi na pytania do uczestnikdw postgpowania, Trybunal Konsty-
tucyjny uznat sprawe¢ za dostatecznie wyjasniong do rozstrzygniecia 1 zamknal rozprawe.

1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Przedmiot i1 zakres zaskarzenia.

1.1. Przedmiotem zaskarzenia jest art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
0 gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 1491, ze
zm.; dalej: u.g.n.r.). Ma on nastepujaca tresc:

,»1. Osoba wtadajaca nieruchomos$cia wchodzaca w sktad Zasobu bez tytulu prawnego
jest zobowigzana do zaptaty na rzecz Agencji wynagrodzenia za korzystanie z tej nierucho-
mosci w wysokosci stanowigcej S-krotno$¢ wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bylby
nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byla ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowa-
dzeniu przetargu.

2. Wysoko$¢ wynagrodzenia, o ktorym mowa w ust. 1, ustala si¢ na dzien, w ktorym
Agencja zazadata zwrotu nieruchomosci.

3.Do roszczenia o wynagrodzenie za Kkorzystanie bez tytulu prawnego
z nieruchomosci Zasobu nie stosuje si¢ przepisow art. 224-231 Kodeksu cywilnego,
Z wylaczeniem art. 229”.

1.2. Zakwestionowany przepis przyznaje Agencji Nieruchomosci Rolnych (dalej:
Agencja, ANR) roszczenie przeciwko wtadajacemu nieruchomoscia rolng nalezaca do Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej: zasob) o wynagrodzenie za korzystanie z nierucho-
mosci bez tytutlu prawnego. Generalnie rzecz ujmujac, jest to wynagrodzenie za tzw. bezu-
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mowne korzystanie z nieruchomosci rolnej. Ustawodawca opart roszczenie na konstrukcji
wynagrodzenia ryczattowego. Wysoko$¢ naleznego ANR wynagrodzenia nie jest bowiem
zalezna od utraconego wynagrodzenia i utraconych pozytkéw. Stanowi pigciokrotnos¢ wywo-
tawczej stawki czynszu dzierzawy, ktory bytby nalezny od danej nieruchomosci, gdyby byta
przedmiotem umowy dzierzawy zawartej w trybie przetargu. Ustawodawca przyjal wiec,
Z jednej strony, stalty mnoznik stawki podstawowej obowigzujacy w catym kraju, z drugiej za$
wysoko$¢ stawki uzalezniona jest od lokalnych uwarunkowan (zob. cz. III, pkt 4.4.2.). Zobo-
wigzanymi do zaptaty wynagrodzenia, o ktorym mowa w art. 39b u.g.n.r., sg posiadacze sa-
moistni, a wigc wtadajacy nieruchomoscig jak wiasciciel, oraz posiadacze zalezni, czyli wta-
dajacy nig jak uzytkownik, najemca, dzierzawca lub majacy inne prawo, z ktérym laczy sie
okres$lone wladztwo nad cudzg rzecza (por. art. 173 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Ko-
deks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380, ze zm.; dalej: k.c. lub kodeks cywilny). Zakwestio-
nowany przepis nie uzaleznia zastosowania przewidzianego w nim roszczenia od dobrej lub
ztej wiary posiadacza. Przemawia za tym wyktadnia jezykowa art. 39b u.g.n.r. postugujacego
si¢ 0golna, a rownoczesnie pojemng kategoria ,,0soby wtadajacej nieruchomoscia” oraz wyla-
czenie w art. 39b ust. 3 u.g.n.r. stosowania m.in. art. 225 k.c. regulujacego roszczenia wtasci-
ciela wobec posiadaczy nieruchomos$ci w dobrej wierze. Dodatkowo wyktadni¢ takg potwier-
dza art. 23a ust. la u.g.n.r., dodany ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzeda-
zy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Pafistwa oraz o zmianie niektorych ustaw
(Dz. U. poz. 585). Zgodnie z tym unormowaniem Agencja, na wniosek osoby wtadajacej nie-
ruchomoscia zasobu bez tytutu prawnego, moze umorzy¢, odroczy¢ lub roztozy¢ na raty na-
leznosci powstate z tego tytutu, jezeli osoba wladala nieruchomos$ciag w dobrej wierze. Przepis
ten potwierdza zatem mozliwos¢ zadania wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 39b u.g.n.r.
nie tylko od posiadaczy w ztej wierze — jak twierdzi w swym stanowisku Prokurator General-
ny — ale takze od posiadaczy w dobrej wierze.

Art. 39b u.g.n.r., co wynika z jego brzmienia, ma charakter lex specialis wobec przepi-
sOw kodeksu cywilnego. Zostal on wprowadzony przez art. 1 pkt 24 ustawy z dnia 16 wrze-
$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382; dalej: ustawa nowelizuja-
ca). Ustawa ta — zgodnie z art. 12 — weszta w zycie 3 grudnia 2011 r., po uptywie 30-dniowej
vacatio legis. Wobec braku rozwigzan mi¢dzyczasowych dotyczacych trwajacych stosunkoéw
prawnych, nalezy przyjaé, ze od dnia wejsScia w zycie ustawy nowelizujacej roszczenia wyni-
kajace z art. 39b u.g.n.r. maja zastosowanie do wszystkich stosunkéw begdacych w toku zgod-
nie z zasadg bezposredniego dziatania nowego prawa.

1.2.1. Wedlug og6lnych zasad wynikajacych z kodeksu cywilnego wtasciciel nieru-
chomosci moze zada¢ od samoistnego posiadacza, ktory wtada nig bez tytutu prawnego, wy-
dania nieruchomosci, a takze moze dochodzi¢ tzw. roszczen uzupetniajacych okreslonych
w art. 224 i n. k.c. Trescig tych roszczen jest mozliwos¢ zadania od posiadacza wynagrodze-
nia za korzystanie z rzeczy, zwrotu pozytkow lub ich rownowartosci oraz odszkodowania za
szkode spowodowang zuzyciem rzeczy, jej pogorszeniem lub utrata. Przepisy te upraszczaja
dochodzenie przez wlasciciela nieruchomosci roszczen, majacych charakter odszkodowaw-
czy, od podmiotow wiadajacych ich nieruchomoscia bez tytulu prawnego.

Zakres roszczen uzupelniajacych zalezy od tego, czy posiadacz samoistny
jest w dobrej, czy w zlej wierze. Samoistny posiadacz w dobrej wierze jest obowigzany
do wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy i jest odpowiedzialny za jej zuzycie, pogorszenie
lub utrate, chyba ze pogorszenie lub utrata nastapita bez jego winy dopiero od chwili, w ktorej
dowiedziat si¢ 0 wytoczeniu przeciwko niemu powddztwa o wydanie rzeczy. Obowigzany jest
tez zwroci¢ pobrane od powyzszej chwili pozytki, ktdrych nie zuzyl, jak réwniez uisci¢ war-
tos¢ tych, ktore zuzyt (art. 224 § 2 k.c.). Obowigzki samoistnego posiadacza w zlej wierze
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wzgledem wilasciciela sg takie same jak obowigzki samoistnego posiadacza w dobrej wierze
od chwili, w ktorej ten dowiedzial si¢ o wytoczeniu przeciwko niemu powodztwa o wydanie
rzeczy. Jednak samoistny posiadacz w zlej wierze obowigzany jest ponadto zwrocié wartos¢
pozytkow, ktorych z powodu ztej gospodarki nie uzyskat, oraz jest odpowiedzialny za pogor-
szenie 1 utrate rzeczy, chyba ze rzecz uleglaby pogorszeniu lub utracie takze wtedy, gdyby
znajdowala si¢ w posiadaniu uprawnionego (art. 225 k.c.). Samoistni posiadacze mogg zadac
zwrotu poniesionych naktadow, przy czym samoistny posiadacz w zlej wierze moze zadac
jedynie zwrotu naktadéw koniecznych, i to tylko o tyle, o ile wiasciciel wzbogacitby si¢ bez-
podstawnie jego kosztem (art. 226 § 2 k.c.). Przepisy te majg odpowiednie zastosowanie do
stosunkow miedzy wiascicielem a posiadaczem zaleznym, o ile z przepiséw regulujacych da-
ny stosunek nie wynika nic innego (art. 230 k.c.).

Jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie, na wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy sktada
si¢ to wszystko, co wilasciciel moglby uzyskaé, gdyby ja oddat do korzystania na podstawie
okreslonego stosunku prawnego (np. najmu, dzierzawy). O wysokos$ci naleznego wiascicielo-
wi wynagrodzenia z tytutu bezumownego korzystania z nieruchomosci decydujg stawki ryn-
kowe za korzystanie z danego rodzaju rzeczy w okre$lonych warunkach i czas posiadania rze-
czy przez adresata roszczenia (por. wyrok SN z 7 kwietnia 2000 r., sygn. akt IV CKN 5/00,
niepubl.; por. réwniez uchwale sktadu siedmiu sedzidéw SN z 10 lipca 1984 r., sygn. akt
11 CZP 20/84, OSNC nr 12/1984, poz. 209; uchwala SN z 17 czerwca 2005 r., sygn. akt
I11 CZP 29/05, OSNC nr 4/2006, poz. 64).

1.2.2. Zaskarzony przepis opiera si¢ na odmiennym modelu. Po pierwsze, art. 39b
u.g.n.r. postuguje si¢ szerokim okresleniem podmiotu zobowigzanego do §wiadczenia okre-
Slanego w tym przepisie, nazywajac go ,,0sobg wtadajaca nieruchomos$cia wchodzaca w sktad
Zasobu bez tytutu prawnego”. Jest to — jak wskazano — pojecie obejmujace posiadaczy samo-
istnych, jak i zaleznych. Po drugie, ustawodawca nie uzaleznit prawa do okreslonego tam wy-
nagrodzenia albo zakresu roszczenia od dobrej lub ztej wiary posiadacza ani od wytoczenia
przez wiasciciela powoddztwa o wydanie nieruchomosci. Jedynym warunkiem jest to, aby po-
siadacz nieruchomosci rolnej wiladal nig bez tytutu prawnego, a Agencja — jako sprawujaca
zarzad nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa — zazadata zwrotu nieruchomosci. Po trze-
cie, wprowadzone w art. 39b u.g.n.r. wynagrodzenie za wtadanie nieruchomoscia bez tytutu
prawnego nawiazuje swa konstrukcja do odszkodowania ryczaltowego, ktére ma rekompen-
sowaé utrate¢ wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci rolnej 1 warto$¢ pozytkow. Po
czwarte, przepis ma charakter imperatywny. To znaczy, ze nawet jezeli ,,wtadanie nierucho-
moscia” bez tytutu prawnego wynika z niezwrocenia nieruchomosci po wygasnigciu stosunku
prawnego (np. dzierzawy, uzytkowania), to do wzajemnych rozliczen migdzy stronami tego
stosunku znajdzie zastosowanie art. 39b u.g.n.r., bez wzgledu na odmienne uregulowanie tej
kwestii w umowie.

Propozycja wprowadzenia przepisu regulujacego odregbne zasady ustalania wynagro-
dzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa pojawita si¢ pod-
czas prac w podkomisji nadzwyczajnej (por. druki sejmowe nr 2819 i 2849/V1 kadencja). Ra-
tio legis zaskarzonego przepisu byto uzasadniane potrzeba zapobiegania wypadkom bezu-
mownego uzytkowania nieruchomos$ci rolnych Skarbu Panstwa, niekiedy majacym postaé
zorganizowanego procederu zawlaszczania nieruchomosci okreslanego jako tzw. dzikie dzier-
zawy albo piractwo rolne. Celem takiego procederu byto przede wszystkim uzyskanie ptatno-
$ci w ramach systemu wsparcia bezposredniego (por. Biuletyn z 289. posiedzenia Komisji
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, 29 lipca 2011 r., nr 5442/V1 kadencja, s. 51 7). W stanie prawnym
obowigzujacym w dniu uchwalenia zaskarzonego przepisu, platnosci w ramach systemu
wsparcia bezposredniego mogl otrzymaé podmiot, ktory faktycznie uprawial grunty i utrzy-
mywat je w dobrej kulturze rolnej z zachowaniem wymagan ochrony §rodowiska. Uzyskanie
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ptatnosci nie bylo wtedy zalezne od legitymowania si¢ tytutem prawnym do gruntu. W judy-
katurze poczatkowo przyjmowano, ze doplaty otrzymywane przez bezumownych uzytkowni-
kow — o ile rzeczywiscie prowadzg oni prawidtowg gospodarke rolng na zajmowanym gruncie
— sg pobierane legalnie (por. wyroki WSA w Biatymstoku z 22 grudnia 2010 r., sygn.
akt | SA/Bk 544/10, niepubl.; WSA w Szczecinie z 10 grudnia 2009 r., sygn. akt | SA/Sz
733/09, niepubl.; odmiennie wyrok NSA z 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt Il GSK 355/15, nie-
publ., w ktorym uznano, ze osoby wkraczajace na cudzy grunt, wbrew woli wtasciciela probu-
jace obja¢ ten grunt w posiadanie, stwarzajg pozory prowadzenia dziatalnosci rolniczej, a co
za tym idzie nie sg uprawnione do uzyskania ptatnosci). Nalezy zaznaczy¢, ze od 15 marca
2016 r. obowigzuje art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o platnosciach w ramach sys-
temoOw wsparcia bezposredniego (Dz. U. poz. 1551, ze zm.) dodany przez art. 1 pkt 1 ustawy
Z dnia 9 marca 2016 r. o zmianie ustawy o ptatno$ciach w ramach systemow wsparcia bezpo-
sredniego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 337). Zgodnie z tym przepisem platnos¢
bezposrednia do dzialki rolnej wchodzacej w sktad zasobu przystuguje rolnikowi, ktory na
dzien 31 maja danego roku ma do tej dziatki tytut prawny.

Jak wskazywano w toku prac legislacyjnych, wprowadzenie art. 39b u.g.n.r. uzasad-
niano konieczno$cig sankcjonowania oséb bezprawnie korzystajacych z tych nieruchomosci
I motywowaniem do terminowego oddawania nieruchomosci rolnych po wygasnigciu stosun-
ku prawnego (por. wypowiedz posta sprawozdawcy podczas drugiego czytania projektu usta-
wy — Sprawozdanie Stenograficzne z 99 posiedzenia Sejmu, 29 sierpnia 2011 r., s. 66).

W 2013 r. ztozono w Sejmie projekt nowelizacji zaskarzonej ustawy, przewidujacy
powiekszenie wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z 5-krotno$ci do 20-krotnosci wy-
wotawczej wysokosci czynszu, ktory bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byla ona
przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu (por. druk sejmowy
nr 1925/VII kadencja). W zamierzeniu wnioskodawcow regulacja ta miala przyczyni¢ si¢ do
»zwalczania przypadkéw bezumownego korzystania z nieruchomosci” (por. s. 3 uzasadnienia
projektu ustawy, druk sejmowy nr 1925/VII kadencja). Projekt ten nie zostal uchwalony,
a wobec uplywu kadencji Sejmu, postgpowanie legislacyjne zostalo zamkniete.

1.3. Pytajacy sad wskazal jako wzorce kontroli art. 2, art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Kon-
stytucji. Zakwestionowat art. 39b u.g.n.r. w calosci, stawiajac mu w istocie cztery zarzuty.

Po pierwsze, nieuzasadnione konstytucyjnie zréznicowanie ochrony prawnej wlasnosci
nalezacej do zasobu, polegajace na preferencyjnym traktowaniu wtasnosci panstwowej w po-
rOwnaniu z wlasno$cig prywatng. Preferencja ta ma polega¢ na przyznaniu ANR prawa do
zadania wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci rolnej bez tytutu prawnego w wysoko-
$ci pigciokrotnosci wywolawczej wysokosci czynszu, ktory bylby nalezny od nieruchomosci,
gdyby byta przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu, podczas gdy pod-
mioty prywatne bedace wihascicielami nieruchomosci rolnych moga zada¢ wynagrodzenia ob-
liczonego wedtug stawek rynkowych.

Po drugie, naruszenie zasady proporcjonalnosci sankcji wynikajacej z art. 2 Konstytu-
cji. Pigciokrotno$¢ samodzielnie ustalanej przez Agencj¢ stawki wywotawczej czynszu dzier-
zawy znaczaco odbiega od wynagrodzenia, jakie byloby obliczone wedlug stawek rynkowych.
Dodatkowo ustawodawca nie przewidzial miarkowania wynagrodzenia w zalezno$ci od indy-
widualnych okoliczno$ci sprawy.

Po trzecie, naruszenie zasady zachowania odpowiedniej dla regulowanej materii vaca-
tio legis. Zdaniem pytajacego sadu 30-dniowy okres spoczywania ustawy jest zbyt krotki,
gdyz uchwalono jg i weszta ona w zycie w okresie jesienno-zimowym, a wiec gdy poczyniono
juz naktady na produkcje¢ rolng i sporne grunty rolne zostaty zagospodarowane.
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Po czwarte, niekonstytucyjno$¢ samodzielnego ustalania przez Agencje stawki pod-
stawowej, od ktorej naliczane jest wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci
rolnej. Ustawodawca nie odwotat sie¢ do obiektywnych wskaznikow lub cen rynkowych. Co
wiecej, kwestionowany przepis ma narusza¢ zasade poprawnej legislacji, gdyz jest wewnetrz-
nie niespojny. Ustawodawca nie uwzglednit tego, ze wystepuja dzierzawy bezczynszowe oraz
wypadki uzyskiwania po przeprowadzeniu przetargu nizszego czynszu, niz wynosita stawka
wywolawcza.

2. Dopuszczalnos¢ orzekania.

2.1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatlowi Kon-
stytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zale-
Zy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem”. Powyzsze unormowanie ma odzwiercie-
dlenie i rozwinigcie w art. 4 1 art. 33 ust. 6 1 7 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157; dalej: ustawa o TK z 2016 r.).

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie objasniat znaczenie
przestanek dopuszczalno$ci pytania prawnego w postepowaniu przed sadem konstytucyjnym
(zob. zamiast wielu: postanowienie TK z 11 lutego 2015 r., sygn. P 44/13, OTK ZU
nr2/A/2015, poz. 21, cz. II, pkt 1 i przywotane tam orzecznictwo). Trybunat uznaje, ze za-
chowuja one aktualno$¢ rowniez pod rzadami ustawy o TK z 2016 r., gdyz wynikaja one
z tresci art. 193 Konstytucji.

Aby merytoryczne rozpoznanie pytania prawnego byto dopuszczalne, konieczne jest
spetnienie trzech przestanek. Po pierwsze, z pytaniem prawnym moze wystapi¢ tylko sad,
W rozumieniu art. 175 Konstytucji (przestanka podmiotowa). Po drugie, przedmiotem pytania
prawnego moze by¢ tylko akt normatywny majacy bezposredni zwigzek z rozpoznawang
przez pytajacy sad sprawa. Sad moze wskaza¢ kazdy przepis, ktorego wykorzystanie rozwaza
badZ zamierza rozwazy¢ podczas rozstrzygania sprawy (przestanka przedmiotowa). Po trze-
cie, migdzy orzeczeniem Trybunatu (czyli odpowiedzia na pytanie prawne sadu) a rozstrzy-
gnigciem sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem musi istnie¢ zalezno$¢ o charakterze
bezposrednim, merytorycznym oraz prawnie istotnym. Kontrola konstytucyjno$ci wszczynana
w trybie pytania prawnego jest powigzana z konkretng sprawa rozpoznawang przez sad wy-
stepujacy z pytaniem prawnym. Sad zadajacy pytanie prawne jest przy tym zobowigzany
wskazaé, w jakim zakresie odpowiedZ Trybunatu na pytanie prawne moze mie¢ wptyw na
rozstrzygnigcie sprawy, w zwigzku z ktora to pytanie postawiono (art. 33 ust. 7 ustawy o TK
z 2016 r.). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w Swietle art. 193 Konstytucji nie jest konieczne,
by podmiotem odmiennie rozstrzygajacym sprawe byt pytajacy sad. Zgodnie z art. 193 Kon-
stytucji wystarczajace jest, aby to rozstrzygnigcie samej sprawy toczacej si¢ przed pytajacym
sadem bylo uzaleznione od odpowiedzi Trybunatu, bez wzgledu na to, jaki organ ostatecznie
te sprawe rozstrzygnie (zob. postanowienie TK z 22 czerwca 2016 r., sygn. P 70/15, OTK ZU
A/2016, poz. 47; wyrok TK z 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU nr 5/A/2011,
poz. 43). Trybunat Konstytucyjny jest zobowigzany oceni¢, czy sad prawidlowo wykazat
spelienie przestanki funkcjonalnej. W razie niespelnienia badZz niewykazania spelnienia tej
przestanki — czyli naruszenia konstytucyjnych oraz ustawowych wymagan spoczywajacych na
podmiocie inicjujacym postepowanie — podlega ono umorzeniu na podstawie art. 40 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze konstytucyjne przestanki pytania prawnego zo-
staty spelnione. Pytanie prawne przedstawit sad w rozumieniu art. 175 Konstytucji. Dotyczy
ono aktu normatywnego, ktdrego zastosowanie pytajacy sad rozwaza w toku oceny zasadnos$ci
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powddztwa o zaptate wytoczonego przez ANR przeciwko osobie bezumownie korzystajacej
Z nieruchomosci rolnej nalezacej do zasobu. Ponadto — co przekonujgco wyjasnit sad — od
wyroku Trybunatu zalezy rozstrzygnigcie toczacej si¢ przed nim sprawy. Stwierdzenie nie-
konstytucyjnosci art. 39b u.g.n.r. umozliwiatoby rozpoznanie pozwu na podstawie przepisow
ogolnych k.c. regulujacych roszczenia wiasciciela przeciwko posiadaczowi w zlej wierze,
gdyz taki status miat pozwany.

2.2. Pytajacy sad zarzucit m.in. niekonstytucyjno$¢ sposobu ustalania stawki podsta-
wowej, ktorej pigciokrotnosci moze zada¢ Agencja, a takze brak spdjnosci logicznej przepisu.
Ustawodawca umozliwit bowiem okreslanie stawki wynagrodzenia samodzielnie przez ANR,
bez odwotania si¢ do obiektywnych wskaznikéw lub stawek rynkowych. Ustawodawca nie
uwzglednit takze czestych w praktyce wypadkéw dzierzaw bezczynszowych lub uzyskiwania
czynszu ponizej stawki wywotawczej. Trybunat stwierdza, ze zarzuty te sformutowano nieja-
ko na marginesie pozostatych rozwazan. Pytajgcy sad nie wskazat zadnego przepisu Konsty-
tucji (wzorca kontroli), ktory miatby by¢ naruszony, jesli chodzi o sposéb ustalania stawki
podstawowej, ani nie uzasadnit tego zarzutu. Nie przedstawit takze relewantnej argumentacji
konstytucyjnej nadajacej si¢ do rozpoznania przez Trybunat co do zarzutu naruszenia zasady
przyzwoitej legislacji. Uzasadnienie pytania prawnego w powyzszym zakresie nie speinia
wiec wymagan wynikajacych z art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z 2016 r. Wobec powyzszego
— postgpowanie co do tego zarzutu — podlega umorzeniu na podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK z 2016 r. z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.3. Pytanie prawne zostato przedstawione na tle sprawy z powodztwa Agencji Nieru-
chomosci Rolnych przeciwko osobie fizycznej bedacej posiadaczem w ztej wierze. Jakkol-
wiek pytajacy sad zakwestionowat art. 39b u.g.n.r. w catym zakresie jego zastosowania, to
z uwagi na przestank¢ funkcjonalng pytania prawnego Trybunat uznat za dopuszczalne orze-
kanie wylacznie o tym zakresie tego przepisu, ktory odnosi si¢ do posiadaczy nieruchomosci
w zlej wierze.

3. Ochrona wtasnosci publicznej w §wietle Konstytucji.

Obowiazujaca Konstytucja nie przewiduje podmiotowej stratyfikacji wilasnosci
ani preferencyjnego traktowania wtasnosci publicznej w stosunku do wiasnosci prywatnej, co
bylo charakterystyczna cecha regulacji stosunkow wtadcicielskich w Konstytucji z 1952 r.
(zob. np. wyroki TK z 21 marca 2000 r., sygn. K 14/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 61; 16 mar-
ca 2004 r., sygn. K 22/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 20; 9 stycznia 2007 r., sygn. P 5/05,
OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 1). Szczegdtowe typy wihasnosci znane z Konstytucji z 1952 r.
(ogolnonarodowa 1 spoleczna, w tym spoldzielcza, ktorej przystugiwata szczegdlna ochrona,
a ponadto porgczona i chroniona na podstawie obowigzujacych ustaw wlasnos$¢ osobista
obywateli 1 wtasno$¢ indywidualna ziemi, budynkéw i innych $rodkow produkcji nalezacych
do chlopow, rzemie$lnikow i chatupnikdéw) zniesiono wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia
29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75,
poz. 444). Chociaz w art. 20 Konstytucji wymieniono ,,wlasno$¢ prywatng”, bedaca jednym
z filarow spotecznej gospodarki rynkowej, to sformutowanie to musi by¢ traktowane
nie jako podkreslenie odwrdocenia modelu ochrony wlasnosci w panstwie w poroéwnaniu
Z okresem panstwa socjalistycznego, ale jako podkreslajace, ze model gospodarczy Rzeczypo-
spolitej Polskiej opiera¢ si¢ ma przede wszystkim na majatku prywatnym, a nie publicznym.

Trybunal zwraca uwagg na odmienny charakter wiasno$ci publicznej od wtasnos$ci na-
lezacej do podmiotdw konstytucyjnych wolnosci i praw. Odmienno$¢ wyraza si¢ przede
wszystkim  w celu, ktoremu wlasno$¢ shuzy, oraz zakresie zdolno$ci wtlasdciciela
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do dysponowania przedmiotem wilasnosci. Wtasnos¢ prywatna, cho¢ niewatpliwie ma wymiar
spoteczny, to jednak glownie stluzy zaspokojeniu indywidualnych potrzeb wilasciciela. Moze
on rozporzadza¢ przedmiotem wiasnosci zgodnie ze swa wolg 1 Z wylagczeniem innych oséb,
az do granic okreslonych w ustawie. Korzystanie z wlasnos$ci prywatnej dokonuje si¢ wiec
w ramach konstytucyjnie chronionej wolnosci cztowieka, ktorej zrodtem jest przyrodzona
I niezbywalna godnos$¢ cztowieka (art. 30 Konstytucji). Wiasno$¢ publiczna stuzy catemu spo-
leczenstwu. Musi by¢ traktowana jako element dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji). Przed-
miot wlasnos$ci publicznej oraz przynoszone dzigki niemu pozytki przeznaczone moga byc
tylko na realizacje celow publicznych, stuzgc zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty
panstwowej (por. wyrok TK z 10 marca 2015r., sygn. K 29/13, OTK ZU nr 3/A/2015,
poz. 28). Nie moga stuzy¢ urzeczywistnianiu partykularnych interesow ludzi wiadzy lub wa-
skiej grupy obywateli. W natur¢ wlasnosci publicznej wpisuje si¢ ponadto ograniczenie dys-
ponowania przedmiotem wilasnosci. Podmioty prywatne majg generalnie nicograniczong swo-
bode rozporzadzania przedmiotem wiasnosci, w tym przeniesienia, obcigzenia lub zbycia na
rzecz swobodnie wybranego podmiotu. Dysponowanie majatkiem publicznym kazdorazowo
podporzadkowane jest natomiast podstawowej funkcji, ktorej wlasno$¢ publiczna ma stuzyc,
a mianowicie przyczyniania si¢ do realizacji celow publicznych. W wymiarze konstytucyjnym
rozporzadzanie wlasnoscia publiczng nie wynika z wolnosci majatkowej wiasciciela,
gdyz Skarb Panstwa i1 inne podmioty publiczne nie s3 podmiotami konstytucyjnej wolnos$ci
majatkowej zagwarantowanej w art. 64 Konstytucji, ale wynika z przyznanej im przez normy
prawne kompetencji w zakresie okreslonych czynnosci prawnych.

W ocenie Trybunalu konsekwencja zréznicowanego charakteru wtasnosci publicznej
oraz prywatnej jest dopuszczalno$¢ — w granicach wynikajacych z owych odmiennosci — od-
miennego uregulowania zasad zarzadzania majatkiem panstwowym, w tym gospodarowania
nieruchomos$ciami rolnymi, od rozwiazan og6lnych, majacych zastosowanie do pozostatych
uczestnikow obrotu. Nie chodzi jednak wowczas o obnizanie poziomu ochrony wiasnosci
prywatnej wzgledem publicznej, ale raczej o takie wywazenie norm, zasad 1 wartosci konsty-
tucyjnych, aby zapewni¢ efektywno$¢ wykorzystania oraz ochrony wiasnosci publicznej
z punktu widzenia celu, jakiemu ma ona sluzy¢, mianowicie dobra wszystkich czlonkéw
wspoélnoty politycznej.

W wyroku petnego sktadu o sygn. K 8/10 Trybunal Konstytucyjny — odwotujac si¢ do
pogladow doktryny — wyraznie wskazal, ze ,,gwarancja wtasno$ci sformutowana w art. 21
ust. 1 Konstytucji w aspekcie podmiotowym, w przeciwienstwie do art. 64 Konstytucji, od-
nosi si¢ do wszelkich podmiotéw praw witasnosci, obejmuje wigc zaréwno «wlasnos¢ prywat-
ng”» jak 1 wlasno$¢ publicznych osdb prawnych, zwlaszcza za§ wiasno$¢ komunalng oraz
wlasnos¢ Skarbu Panstwa (wlasno$¢ panstwow3) (...) uniwersalny charakter ochrony wtasno-
$ci w ramach wzorca konstytucyjnego statuowanego w art. 21 ust. 1 Konstytucji nie oznacza,
ze ochrona ta ma by¢ jednakowa dla wszystkich jej form (wszystkich podmiotow wtasnosci).
Z uwagi na charakter podmiotu (co ma znaczenie wtorne), jak i funkcje wlasnosci publiczne;j
dopuszcza si¢ poddanie jej specjalnemu rezimowi prawnemu lub zapewnienie jej szczegdlnej
ochrony. Specjalny rezim nie musi oznacza¢ przy tym stabszej ochrony od ochrony wtasnos$ci
prywatnej” (wyrok TK z 11 lipca 2012 r., OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 78). Poglad o dopusz-
czalno$ci odmiennego unormowania ochrony wtasnosci publicznej od wihasnosci prywatnej
wyrazano w orzecznictwie TK kilkukrotnie (zob. np. wyroki TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn.
K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 97; 21 pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08, OTK ZU
nr 8/A/2008, poz. 139; 10 marca 2015 r., sygn. K 29/13). Powyzsze wypowiedzi TK nalezy
uzna¢ za utrwalone juz stanowisko orzecznicze.

Podstawe¢ prawna powyzszego sposobu widzenia wlasno$ci Skarbu Panstwa stanowig
réwniez art. 216 ust. 2 i art. 218 Konstytucji. Zgodnie z art. 216 ust. 2 Konstytucji nabywanie,
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zbywanie i obcigzanie m.in. nieruchomos$ci Skarbu Panstwa nastepuje na zasadach oraz
w trybie okreslonym w ustawie. Z kolei w $wietle art. 218 Konstytucji sposob zarzadzania
majatkiem Skarbu Panstwa ma okresla¢ ustawa. Konstytucyjne pojecia ,,nabywania”, ,,zbywa-
nia” 1 ,,0bcigzania” nieruchomosci oraz ,,majatku Skarbu Panstwa” wystepujace w tych prze-
pisach powinny by¢ interpretowane szeroko i obejmowac takie czynno$ci prawne, jak
np. ustanawianie ograniczonych praw rzeczowych na nieruchomosciach rolnych Skarbu Pan-
stwa badz uczynienie ich przedmiotem stosunkow obligacyjnych (np. dzierzawy), a takze za-
sady egzekwowania naleznos$ci z tego tytutu. Trybunal w niniejszej sprawie podziela poglad
prawny wyrazony w wyroku o sygn. K 19/00, w mysl ktorego ,,szczegélny status «sektora
publicznego w dziatalnosci gospodarczej» nie wyklucza natlozenia w tym zakresie szczegol-
nych warunkéw lub ograniczen. Jego funkcjonowanie opiera si¢ bowiem — konstytucyjnie
rzecz ujmujac — takze na przepisach rozdziatu X Konstytucji, ktory reguluje nie tylko proble-
matyke budzetows, ale upowaznia ustawodawce do uregulowania sposobu zarzadzania mie-
niem Skarbu Panstwa (art. 218 Konstytucji) oraz zasad i trybu nabywania zbywania, obcigza-
nia nieruchomosci, udziatéw lub akcji oraz emisji papierow wartosciowych przez Skarb Pan-
stwa, Narodowy Bank Polski lub inne panstwowe osoby prawne (art. 216 ust. 2). Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego powyzszy przepis konstytucyjny wymienia tylko najwazniejsze
czynnosci zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa i panstwowych osob prawnych (takze tych,
ktore prowadza dziatalno$¢ gospodarcza), co nie oznacza, ze ustawodawca nie jest upowaz-
niony do regulowania takze innych zagadnien. Wprost przeciwnie — art. 216 ust. 2 Konstytucji
uzna¢ mozna za upowaznienie (a przynajmniej konstytucyjng akceptacje) do bardzo glebokiej
ingerencji ustawodawcze] w dziatalno$¢ gospodarcza panstwowych oséb prawnych” (wyrok
TK z 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00). Powyzszy poglad, mutatis mutandis, nalezy odnies¢ do
zarzadzania nieruchomos$ciami rolnymi bedacymi czgscia Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na jeszcze jedna okoliczno$¢ uzasadniajaca
odmienne okreslenie zasad ochrony wlasnosci publicznej od ochrony wlasnosci prywatne;.
Majatek publiczny nie ma bowiem spersonalizowanego wtasciciela w sensie ekonomicznym,
ktéry bylby zainteresowany jego ochrong. Zarzad majatkiem publicznym sprawowany jest
przez rozne podmioty usytuowane w strukturze administracji publicznej oraz podmioty dziata-
jace w formach typowych dla prawa prywatnego. Jesli chodzi o nieruchomosci rolne, zarzad
ten sprawuje ANR, ktorej podlega okoto 1 790 000 hektarow uzytkéw rolnych, co stanowi
okoto 5% ogotu uzytkéw rolnych w Polsce. Agencja jest tym samym najwigkszym podmiotem
wladajacym nieruchomosciami rolnymi w kraju. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze w rze-
czywistos$ci nadzor nad majatkiem panstwowym jest wykonywany przez relatywnie waskie —
uwzgledniwszy rozmiar powierzonego majatku — grono urzednikow, do zadan ktérych nalezy
nie tylko wykrywanie wypadkdw nieuprawnionego korzystania z nieruchomosci panstwo-
wych, ale rowniez realizacja innych zadan. Mozliwo$¢ ochrony majatku publicznego oraz
zarzadzania nim nie moze by¢ — réwniez w wymiarze faktycznym — przyroéwnywana do
ochrony wilasno$ci prywatnej. Jak wynika z danych statystycznych GUS, prywatni wlasciciele
zawiaduja niewielkimi gospodarstwami rolnymi, o powierzchni kliku lub kilkunastu hekta-
row. Prywatni wlasciciele sg ponadto zywotnie i osobiscie zainteresowani ochrong ich wia-
snos$ci 1 maja wigksze, faktyczne mozliwosci, chociazby wykrycia wypadku zawtaszczenia ich
majatku.

Uwzgledniwszy powyzsze argumenty, Srodki ochrony wlasnosci publicznej — z istoty
rzeczy — musza by¢ dostosowane do specyfiki tej wlasnosci i podmiotu nig zarzadzajacego.
Okolicznosci te przesadzaja o niemozno$ci uznania Skarbu Panstwa i podmiotow prywatnych
za podmioty podobne, jesli chodzi o ochron¢ wlasno$ci nieruchomosci rolnych. Ponadto trze-
ba doda¢, ze wprawdzie Trybunat w orzecznictwie wyrazat niekiedy poglad o jednolitym ro-
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zumieniu poj¢cia ,,wlasno$¢” uzywanego w art. 20, art. 21 ust. 1, art. 64 1 art. 165 ust. 1 Kon-
stytucji (zob. wyrok TK z 21 marca 2000 r., sygn. K 14/99), to jednak — w orzeczeniach pet-
nego skladu — generalnie opowiadal si¢ za niemoznoscig traktowania statione fisci Skarbu
Panstwa za podmiot konstytucyjnej wolnosci majatkowej i prawa do rownej ochrony wtasno-
Sci, o ktorych mowa w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji (zob. np. wyrok TK z 11 lipca 2012 r.,
sygn. K 8/10).

Trybunat stwierdza, ze odmienne okreslenie w ustawie zasad ochrony wtasnosci pu-
blicznej oraz prywatnej przed bezumownym zajeciem nieruchomosci rolnych nie 0znacza
gorszego traktowania podmiotow prywatnych w stosunku do Skarbu Panstwa. Trybunat pod-
kresla ponadto, ze podmioty te nalezg do ré6znych kategorii podmiotéw. Nie naleza do tej sa-
mej grupy relewantnej] w $wietle rozwigzan konstytucyjnych. Wprowadzony w art. 39b
u.g.n.r. mechanizm jest adekwatny do specyfiki wtasnosci publicznej 1 faktycznych mozliwo-
$ci jej ochrony przed bezprawnymi dziataniami innych podmiotow. Uwarunkowania efektyw-
nej realizacji takiej ochrony sg odmienne od specyfiki oraz mozliwosci ochrony witasnych
gruntow rolnych bedacych wilasnoscig oséb fizycznych.

Powyzsze stanowisko nie znaczy bynajmniej, ze ustawodawca nie moze wprowadzi¢
analogicznego do wynikajacego z art. 39b u.g.n.r. mechanizmu ryczattowego wynagrodzenia
Z tytulu bezumownego korzystania z nieruchomosci rolnych podmiotow prywatnych.
W szczegolnosci moze by¢ to uzasadnione odnosnie do gospodarstw rodzinnych, ktore
w mysl art. 23 Konstytucji stanowig podstawe ustroju rolnego panstwa i w zwiazku z tym
zashuguja na szczegdlng ochrone prawng. Zapewnienie odmiennego rezimu ochrony wtasnosci
publicznej nie powinno bowiem prowadzi¢ do sytuacji istotnie stabszego traktowania wtasno-
$ci nalezacej do podmiotow prywatnych. Okolicznos$¢ ta pozostaje jednakze poza zakresem
zaskarzenia w niniejszej sprawie i wymagataby ewentualnie zakwestionowania przepisow
kodeksu cywilnego regulujacych roszczenia wihasciciela wobec bezumownych posiadaczy nie-
ruchomosci rolnych, a nie przepisu okreslajacego uprawnienie Agencji.

4. Zrdéznicowanie sytuacji prawnej podmiotow korzystajacych w zlej wierze
Z nieruchomosci rolnych bez tytutu prawnego.

4.1. Podstawowy zarzut pytajacego sadu wiaze si¢ ze zrdznicowaniem sytuacji praw-
nej wlascicieli nieruchomosci rolnych. Niekonstytucyjno$¢ przepisu wynika¢ ma, zdaniem
pytajacego sadu, z preferencyjnego potraktowania Skarbu Panstwa w stosunku do podmiotow
prywatnych w zakresie roszczen przyshugujacych wobec osoby korzystajacej z nieruchomosci
rolnej bez tytutu prawnego. O ile Agencji przystuguje wynikajace z art. 39b u.g.n.r. prawo do
zadania od podmiotu wladajacego nieruchomoscia rolng bez tytutu prawnego wynagrodzenia
w wysokos$ci pigciokrotno$ci wywolawcze] wysoko$ci czynszu, ktory bytby nalezny od tej
nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetar-
gu, o tyle pozostali wlasciciele gruntu moga zada¢ wynagrodzenia wytacznie na zasadach wy-
nikajacych z art. 224 i n. k.c., a zatem obliczanego wedlug stawek rynkowych. Z pytania
prawnego wydaje si¢ zarazem wynikaé zalozenie, ze doprowadzenie do stanu zgodnego
z Konstytucja powinno przejawiaé si¢ w ,,zrdOwnaniu w dol” poprzez ograniczenie uprawnien
ANR wynikajacych z zaskarzonego przepisu i zastosowaniu do nieruchomosci Skarbu Pan-
stwa mechanizmu ogolnego przewidzianego w kodeksie cywilnym. Jak wskazano wyzej
(cz. I, pkt 3), nie ma podstaw konstytucyjnych do traktowania Skarbu Panstwa i prywatnych
wilascicieli nieruchomosci rolnych jako podmiotéw nalezacych do tej samej klasy.

Trybunat — uwzgledniajac charakter sporu prawnego toczacego si¢ przed pytajacym
sadem, a takze argumentacj¢ RPO w niniejszej sprawie — przyjmuje jednak inng perspektywe
problemu konstytucyjnego. Problem konstytucyjny polega nie tyle na odmiennym traktowaniu
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Skarbu Panstwa od traktowania prywatnych wilascicieli nieruchomosci rolnych, ile na rela-
tywnie gorszej sytuacji podmiotow prywatnych w zakresie odpowiedzialnosci z tytutu bezu-
mownego korzystania z nieruchomosci rolnych. Chodzi o zrdznicowanie w ramach klasy
podmiotow podobnych, jakimi sg podmioty prywatne wtadajace nieruchomosciami rolnymi
bez tytulu prawnego. Zastosowanym przez ustawodawce kryterium zréznicowania jest to, czy
posiadanie dotyczy nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa czy nieruchomosci rolnej bedacej
wlasnos$cig innego podmiotu.

W zwigzku z tym Trybunat postanowit rozwazy¢ zarzut naruszenia przez art. 39b
u.g.n.r. art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim zakwestionowany
przepis roznicuje ochrone praw majgtkowych podmiotéw prywatnych korzystajacych z cudzej
nieruchomosci rolnej, nie majac do niej tytulu prawnego i1 bedacych w zlej wierze. Zroznico-
wanie wynika stad, ze bezumowny uzytkownik nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa zobo-
wigzany jest do zaplaty pigciokrotnosci wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bytby nalezny
od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu
przetargu, podczas gdy bezumowny uzytkownik nieruchomosci rolnej nalezacej do innego
podmiotu, w tym podmiotéw prywatnych, jest obwigzany do zaptaty wynagrodzenia z tytulu
korzystania z nieruchomosci stosownie do regut okreslonych w art. 224 i art. 225 k.c.

4.2. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze niniejsza sprawa dotyczy ograniczen
ochrony wolnosci majatkowej posiadaczy nieruchomosci rolnych w zlej wierze, ktorzy — bez
tytutu prawnego i mimo zadania witasciciela wydania nieruchomos$ci — nie czynig tego, unie-
mozliwiajgc wilascicielowi czynienie uzytku z nieruchomosci.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal uznawal, ze usprawiedliwieniem ingeren-
cji we wlasno$¢ podmiotu prywatnego jest naganne dziatanie danego podmiotu, zwigzane
np. z naduzywaniem prawa na szkode innego podmiotu badz interesu publicznego (zob. wy-
roki TK z 29 czerwca 2005 r., sygn. SK 34/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 69; 15 maja
2006 r., sygn. P 32/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 56; 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK
ZU nr 1/1999, poz. 2; 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15;
29 lipca 2013 r., sygn. SK 12/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 87; 8 pazdziernika 2015 r., sygn.
SK 11/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 144). Szczegdlnym wypadkiem legitymizujacym ogra-
niczenie ochrony praw majatkowych jednostki jest naduzywanie przez nig prawa, prowadzace
do przysporzenia naruszycielowi korzysci kosztem innej osoby. Trybunat podkresla w tym
miejscu, ze osoba naduzywajaca prawa nie moze domagac si¢ od panstwa takiej samej ochro-
ny, jak osoba pozostajaca w prawie i korzystajaca z niego zgodnie z jego trescig. W takiej
sytuacji prawnej jest bezumowny uzytkownik w ztej wierze, ktory mimo wiedzy o zazagdaniu
przez wilasciciela wydania zajmowanej nieruchomosci, nie czyni tego.

4.3. Zarzut niekonstytucyjnosci zréznicowania sytuacji prawnej bezumownych posia-
daczy nieruchomosci rolnych nalezy rozpozna¢ lacznie z drugim zarzutem pytajacego sadu,
a mianowicie — nieproporcjonalnosci wynagrodzenia naleznego na podstawie art. 39b u.g.n.r.
Istota odmiennego potraktowania 0sob zobowigzanych do zaptaty wynagrodzenia za korzy-
stanie z nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa wynika bowiem z ryczattowego charakteru wy-
nagrodzenia, ktdrego wysokos$¢ przewyzsza¢ moze wynagrodzenie ustalane na zasadach ogol-
nych, wedhug stawek rynkowych, oraz braku mozliwosci miarkowania wysokos$ci wynagro-
dzenia, jakie ma zaptaci¢ zobowigzany.

Argumentacja pytajacego sadu w zakresie nieproporcjonalnosci wynagrodzenia jest la-
koniczna. Sprowadza si¢ do poréwnania wynagrodzenia obliczonego na podstawie art. 39b
u.g.n.r. z wynagrodzeniem rynkowym, jakie bytoby nalezne wiascicielowi wedtug przepiséw
k.c., a takze wskazaniu na automatyzm dziatania przepisu, niepozwalajacego na jakiekolwiek
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miarkowanie wynagrodzenia. Jak nalezy przyjmowac, pytajacy sad zmierza do podwazenia
konstytucyjnosci mechanizmu prawnego polegajacego na uiszczaniu przez podmiot wtadajacy
nieruchomoscig rolng Skarbu Panstwa bez tytulu prawnego wynagrodzenia w kwocie prze-
wyzszajacej wynagrodzenie obliczane wedtug stawek rynkowych.

Nieco szerszg argumentacj¢ w tym zakresie przedstawil RPO. Odwolujac si¢
do wyroku TK z 23 czerwca 2015 r. o sygn. SK 32/14, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 84, wska-
zal, ze w samym stosunku miedzy Agencja, wystepujaca jako wiasciciel nieruchomosci,
a podmiotem korzystajacym z tej nieruchomosci bez tytulu prawnego ,,zostata zachwiana
rOwnowaga wymagana przy regulowaniu stosunkoOw prawa prywatnego”. Ochrona podmiotow
pokrzywdzonych bezprawnym dziataniem innych osob zastuguje na silng ochrone, ale nie
moze prowadzi¢ do nadmiernego uszczuplenia praw majgtkowych naruszyciela. Rzecznik
dodatkowo podniost, ze ocena zarzutu nieproporcjonalnosci wynagrodzenia wynikajacego
Z zakwestionowanego przepisu powinna by¢ przeprowadzona w perspektywie art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do stanowiska Rzecznika, Trybunat stwierdza, ze zagadnienie propor-
cjonalnosci wynagrodzenia z tytutu bezumownego korzystania z nieruchomosci rolnej Skarbu
Panstwa rozni si¢ istotnie od zagadnienia konstytucyjnosci ryczattowego odszkodowania za
naruszenie praw autorskich, o ktorym orzekat TK w wyroku o sygn. SK 32/14, na ktory powo-
tuje si¢ RPO. Wprawdzie relacje migdzy osobg korzystajaca bez tytulu prawnego z nierucho-
mosci rolnej a wlascicielem nieruchomosci, ktorym jest Skarb Panstwa, sa zblizone do relacji
migdzy sprawca deliktu a poszkodowanym oraz opieraja si¢ na zasadach witasciwych prawu
cywilnemu, to jednak — w perspektywie konstytucyjnej — nie jest uzasadnione traktowanie ich
jako stosunkoéw horyzontalnych migdzy réwnorzednymi podmiotami. Skarb Panstwa — nawet
gdy wystepuje w formach organizacyjnych prawa prywatnego i korzysta z klasycznych insty-
tucji prawa cywilnego — nie jest podmiotem konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie mozna
wigc do oceny stosunkow prawnych z udzialem Skarbu Panstwa stosowac takiej samej miary
jak do stosunkéw miedzy podmiotami prywatnymi. Wtasno$¢ Skarbu Panstwa — obejmujaca
réwniez nieruchomosci rolne w zarzadzie ANR — jest majatkiem publicznym stuzacym spote-
czenstwu oraz catemu panstwu jako strukturze organizacyjnej (zob. cz. III, pkt 3). Jej prze-
znaczenie 1 ochrona w ostatecznym rozrachunku maja stuzy¢ dobru wspdlnemu (por. art. 1
Konstytucji). Oczywiscie to nie znaczy, ze kazda relacja migdzy panstwem a podmiotami
prywatnymi, do ktorej stosuje si¢ przepisy prawa cywilnego, implikuje prymat interesu pu-
blicznego nad indywidualnym interesem jednostki. Rowniez w tego rodzaju stosunkach praw-
nych ustawodawca zobowigzany jest chroni¢ wolnosci i prawa konstytucyjne podmiotow
prywatnych przed nadmierng ingerencja wtadzy publicznej. Chodzi jednak o inng perspektywe
kolizji intereséw, niz wystepowata w sprawie o sygn. SK 32/14. Nie jest to bowiem — co nale-
zy raz jeszcze podkresli¢ — kolizja migdzy konstytucyjnie chroniona wolno$ciag majatkowa
wlasciciela a wolno$cig majatkows zobowiazanego, lecz kolizja interesu publicznego i wol-
no$ci majatkowej podmiotu naruszajacego wtasnos$¢ publiczng.

Odnoszac te uwagi do niniejszej sprawy, Trybunat stwierdza, ze problem konstytucyj-
ny sprowadza si¢ do rozstrzygniecia, czy ustawodawca, chronigc interes publiczny przez
wprowadzenie mechanizmu wynagrodzenia opartego na konstrukcji ryczattowej, w wysokos$ci
pieciokrotnos$ci wywolawczej stawki czynszu, 1 braku mozliwo$ci miarkowania wynagrodze-
nia, a przez to roéznicujac sytuacje prawng bezumownych posiadaczy nieruchomosci rolnych,
nie doprowadzil do nieproporcjonalnej ingerencji w konstytucyjnie chronione prawa majat-
kowe podmiotu prywatnego zobowigzanego do zaptaty wynagrodzenia.

Uwzgledniwszy argumentacje pytania prawnego oraz stanowisko RPO dotyczace mo-
dyfikacji wzorcow kontroli 1 postulujace zastosowanie przez TK art. 31 ust. 3 Konstytucji,
a takze dotychczasowe orzecznictwo odnoszace si¢ do relacji zasady proporcjonalno$ci wyni-
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kajacej z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. np. wyroki TK z 31 stycznia 2013 r., sygn.
K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7; 12 lutego 2014 r., sygn. K 23/10, OTK ZU
nr2/A/2014, poz. 10), Trybunat przychylit si¢ do argumentéw Rzecznika i uznal, ze ocena
zarzutu nieproporcjonalnosci stawki wynagrodzenia powinna by¢ rozpoznana w perspektywie
art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.4. Zakwestionowany przepis niewatpliwie rdznicuje sytuacje prawng osob wiadaja-
cych bez tytulu prawnego cudzg nieruchomoscia w ztej wierze w zakresie wysokosci 1 zasad
obliczania wynagrodzenia naleznego wiascicielowi z tego tytulu. Prawodawca odmiennie
traktuje podmioty wtadajace nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, a odmiennie pozo-
stalymi nieruchomosciami. Trybunat podziela stanowisko RPO 1 Prokuratora Generalnego,
zgodnie z ktorym podmioty te zaliczaja si¢ do jednej klasy podmiotow podobnych. Cecha
relewantng jest wladanie cudza nieruchomoscig rolng bez tytutu prawnego. Wszystkie pod-
mioty zaliczajace si¢ do tej samej kategorii muszg by¢ traktowane réwno, a ochrona ich wol-
no$ci majatkowej w zakresie rekompensaty wtascicielowi nieruchomosci uszczerbku wywo-
fanego bezumownym korzystaniem z gruntu powinna by¢ uksztalttowana na jednakowych za-
sadach. Zr6znicowanie ochrony prawnej bezumownych uzytkownikéw nieruchomosci rolnych
prima facie nie jest wykluczone, jednak powinno spetnia¢ wymagania wynikajace z zasady
proporcjonalnos$ci. Trybunal podziela w niniejszej sprawie poglad, ze konstytucyjne prawo do
rownego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji) oraz uzupetniajace je
prawo do réwnej ochrony wiasnosci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia (art. 64
ust. 2 Konstytucji) — jako konstytucyjne prawa podmiotowe jednostki — podlegaja ogranicze-
niom na zasadach wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK z 2 czerwca 1999
r., sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94; 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU
nr 1/2001, poz. 5; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 11 grudnia
2008 r., sygn. K 12/08, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 176; 13 pazdziernika 2015 r., sygn.
P 3/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 145). Zgodnie z tym przepisem ograniczenia korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw sa dopuszczalne, o ile sg ustanowione w ustawie, nie naru-
szajg istoty wolnos$ci i praw oraz sa konieczne dla ochrony konstytucyjnie legitymowanych
wartosci, czyli spetniaja wymagania wynikajace z zasady proporcjonalnosci.

Jak objasnit Trybunat w wyroku w sprawie K 14/11, zasada proporcjonalnosci —
w historycznym ujgciu — jest rozwinigciem ogolnego zakazu nadmiernej ingerencji, kto-
ry poczatkowo wigzano z nakazem stosowania S$rodkéw koniecznych 1 przydatnych
do osiggniecia zaktadanych celow. Z czasem wypracowano tez kolejne wymaganie, okre$lane
mianem zbilansowania (proporcjonalnosci sensu stricto), polegajace na zapewnieniu odpo-
wiedniej réwnowagi miedzy dobrem poswigcanym i dobrem, ktorego ochronie (realizacji)
stuzy ingerencja w wolnosci lub prawa. Tak rozumiany tréjstopniowy test proporcjonalnosci
stat si¢ nastepnie podstawa oceny dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy w wolnosci 1 pra-
wa konstytucyjne, a jego podstawg jest art. 31 ust. 3 Konstytucji. Postugiwanie si¢ nim spro-
wadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na trzy pytania: czy wprowadzona regulacja jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow, czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, czy rezultaty wprowadzanej regulacji pozosta-
ja w odpowiedniej proporcji do ciezarow naktadanych na obywatela (zob. wyrok TK z 31 sty-
cznia 2013 r., sygn. K 14/11).

4.4.1. Trybunal stwierdza, ze wprowadzone zrdéznicowanie moze uznac¢ za przydatne
do zatozonego przez prawodawce celu, jakim jest ograniczenie skali tzw. dzikich dzierzaw na
gruntach nalezacych do Skarbu Panstwa i szybszy zwrot nieruchomosci rolnych zajmowanych
przez podmioty prywatne bez tytutu prawnego. Ma ponadto cel prewencyjny, gdyz ryzyko
efektywnego roszczenia o zaptate wynagrodzenia, powstrzymuje przed bezprawnym zajmo-
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waniem takich gruntow. Ryczaltowa stawka wynagrodzenia ma zarazem rekompensowac
uszczerbek majatkowy poniesiony przez Skarb Panstwa wskutek bezumownego korzystania
Z nieruchomosci panstwowych. Trybunal nie podziela w tym kontekscie stanowiska RPO,
jakoby skala problemu nie uzasadniata interwencji ustawodawcy i wprowadzenia rozwigzan
prawnych majacych na celu minimalizowanie liczby wypadkéw dziatan bezprawnych. Prze-
ciwnie, natezenie problemu spotecznego moze by¢ uzasadnieniem wprowadzenia ograniczen
korzystania z wolno$ci i praw konstytucyjnych.

Na efektywnos$¢ rozwigzania wskazujg dane statystyczne przedstawione Trybunatowi
przez Prezesa ANR w pismie z 7 kwietnia 2016 r. Wynika z niego, ze po wejsciu w zycie
art. 39b u.g.n.r. nastgpit spadek — az o blisko 50% — arealu gruntéw nalezacych do zasobu
i bedgcych przedmiotem bezumownego korzystania. O ile w 2011 r. ogdlna powierzchnia
gruntéw znajdujgcych sie¢ w bezumownym uzytkowaniu wynosita okoto 21 000 ha, o tyle
W pierwszym roku obowigzywania zaskarzonego przepisu spadta do okoto 15 000 ha. Liczba
ta corocznic maleje. W 2015 r. to okoto 11 000 ha. W pewnym zakresie dane te potwierdzaja
wyjasnienia Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa zawarte w pismie
z 18 marca 2016 r. (znak: P-696-DPB.W0.6410.3.2016.MW,BS) zlozonego w sprawie o
sygn. P 91/15, rowniez uwzglednionego przez Trybunat z urzedu w niniejszej sprawie. Jak
wskazano w tym pismie, w latach 2010-2015 w bezumownym uzytkowaniu bylo ogotem
252 080 ha gruntéw nalezacych do zasobu, z czego w tym okresie powierzchnia gruntéw be-
dacych w bezumownym uzytkowaniu, a objetych wnioskami o platnosci bezposrednie wynio-
sta ogotem 137 338 ha. Znaczy to, ze tylko okoto 50% gruntow nalezacych do zasobu
I zajmowanych bez tytutu prawnego bylo wykorzystane w celu uzyskaniu doptat bezposred-
nich. Ponadto w latach 2010-2013 systematycznie wzrastata liczba osob korzystajacych z nie-
ruchomosci Skarbu Panstwa bez tytutu prawnego ubiegajacych si¢ o platnosci bezposrednie,
oscylujac wokot 5600 osob. Spadek nastapit dopiero w 2014 r., a w 2015 r. zmniejszyt si¢ do
1131 os6b. Z wyjasnien Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wynika
rowniez, ze najwieksza powierzchni¢ bezumownie uzytkowanych zgloszono do platnosci
bezposrednich w 2011 r. (35 562 ha). Powierzchnia ta sukcesywnie malata, a w 2015 r. do
ptatnosci zgloszono 7514 ha.

Trybunal nie przesadza w tym miejscu, czy zmniejszenie skali tzw. dzikich dzierzaw
na gruntach rolnych Skarbu Panstwa bedacych w zarzadzie ANR 1 liczby wypadkow wyste-
powania o platnosci bezposrednie przez bezumownych uzytkownikéw takich gruntow jest
wylacznym efektem zakwestionowanego przepisu, czy — jak wydaje si¢ twierdzi¢c RPO —
skutkiem zmian organizacyjnych i zwigkszeniem efektywnosci nadzoru wilascicielskiego po
wykryciu nieprawidtowosci w toku kontroli NIK (zob. Informacja o wynikach kontroli:
Ochrona gruntow rolnych Skarbu Parnstwa przed nieuprawnionym wykorzystywaniem, War-
szawa 2014). Niemniej jednak nie mozna traci¢ z pola widzenia znaczacego ograniczenia pro-
blemu juz w pierwszym roku obowigzywania art. 39b u.g.n.r., co mialo miejsce jeszcze przed
opublikowaniem raportu NIK, co wskazywatoby na zwigzek ograniczenia problemu z obo-
wigzywaniem zaskarzonego przepisu.

Niezaleznie od powyzszego, zakladanym celem art. 39b u.g.n.r. bylo uproszczenie
| przyspieszenie egzekwowania naleznosci wynikajacych z bezumownego uzytkowania pan-
stwowych gruntow rolnych. Ustawodawca wprowadzit bowiem mechanizm wynagrodzenia
nawigzujacego do ryczattu, obejmujacego zaréwno to, co byloby nalezne wlascicielowi z tytu-
hu umowy dzierzawy powigkszonego o odsetki, a takze utracone przez wlasciciela inne pozyt-
ki z nieruchomosci. Nie ma watpliwosci, ze mechanizmy oparte na konstrukcji ryczattowe;j,
same w sobie, istotnie utatwiajg wlascicielowi dochodzenie roszczen z tytulu bezumownego
korzystania z nieruchomos$ci. Nie wymagaja bowiem wykazywania rozmiaréw utraconych
pozytkéw naturalnych lub cywilnych. Mozna je zatem uznaé za rozwigzanie przydatne do

18



OTK ZU A/2016 P 123/15 poz. 80

osiggniecia celu ustawy, jakim bylo ograniczenie skali bezumownego zajmowania nierucho-
mosci rolnych bedacych w zasobie. W ocenie Trybunatu tego rodzaju konstrukcja prawna nie
jest konstytucyjnie wykluczona i sama w sobie nie moze by¢ uznana za sankcje natozong na
jednostke. Ewentualny zarzut niekonstytucyjnosci moze dotyczy¢ nadmiernej wysokosci na-
leznego wynagrodzenia.

4.4.2. Zakwestionowany przepis mozna rowniez uzna¢ za niezb¢dny dla ochrony inte-
resu publicznego, z ktoérym jest powigzany.

Zdaniem Trybunatu konstytucyjnym uzasadnieniem wprowadzonego rozwigzania jest
ochrona moralnosci publicznej, bedacej — w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji — jedng
Z wartosci uzasadniajacych ograniczenia wolnosci 1 praw jednostki. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunal — w §lad za pogladami wyrazanymi w literaturze prawniczej — rozu-
mial moralno$¢ publiczng jako normy moralne przyjete w spoteczenstwie polskim regulujace
zasady postepowania w stosunkach mig¢dzyludzkich (zob. wyroki TK z 10 grudnia 2014 r.,
sygn. K 52/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 118; 12 lipca 2016 r., sygn. K 28/15, OTK ZU
A/2016, poz. 56). Zakwestionowany przepis stuzy zapobieganiu i eliminowaniu przywlasz-
czania cudzego majatku i czerpania z tego tytulu korzysci kosztem catego spoteczenstwa. Ko-
rzystanie z cudzej rzeczy bez tytutu prawnego jest nie tylko sprzeczne z obowigzujacym pra-
wem, lecz rowniez nalezy je kwalifikowa¢ jako zachowanie naruszajace uznane normy mo-
ralne. Dotyczy to wypadkow $wiadomego przywlaszczenia cudzej lub wspodlnej nieruchomo-
Sci lub czerpania z niej pozytkow, wbrew woli lub wiedzy wtasciciela. Ochronie takiej musi
podlega¢ réwniez wiasno$¢ publiczna. Wbrew formutowanym niekiedy pogladom, wiasnosé
Skarbu Panstwa nie jest bezpodmiotowa czy tez niczyja. Stanowi ona element dobra wspolne-
go, aw konsekwencji stuzy¢ musi wszystkim obywatelom (co w praktyce sprowadza si¢
do wykorzystywania pozytkow z takich nieruchomos$ci na cele publiczne). Trybunat zwraca
uwage, ze w Swietle wynikow badan CBOS z 2012 r., az 52% respondentdw nie czuje si¢ od-
powiedzialna za wspolne dobra; az 64% z nich uwaza, ze ludzie w Polsce na og6t nie szanuja
wlasnosci publicznej (zob. Komunikat z badan O dobrach wspolnych i moralnosci publicznej,
BS/155/2012). Wskazuje to na wciaz obecne w spoleczenstwie przyzwolenie na gorsze trak-
towanie wilasnosci publicznej niz wilasnosci prywatnej. Trybunal uznaje, Ze kierujac sig
ochrong moralnosci publicznej nakazujacej poszanowanie i ochrong wspdlnego dobra wszyst-
kich obywateli, ustawodawca jest szczegélnie zobowigzany do wprowadzania rozwigzan
przeciwdziatajacych naruszeniom wiasnosci Skarbu Panstwa i bezprawnemu czerpaniu korzy-
$ci z majatku publicznego.

Zastosowane rozwigzanie — wpisujace si¢ w konstytucyjny cel ochrony moralnos$ci pu-
blicznej — nie moze by¢ uznane za nadmiernie dolegliwe dla podmiotéw zobowigzanych oraz
niezasadnie réznicujgce ochrong ich wolnosci majatkowej. Przemawiajg za tym co najmniej
dwa argumenty. Po pierwsze, osoby $wiadomie zajmujace cudza wlasno$¢ oraz niewydajace
przedmiotu wlasno$ci na zgdanie wlasciciela musza liczy¢ si¢ z konsekwencjami prawnymi.
Ustawodaweca jest konstytucyjnie zobowigzany do wprowadzania rozwigzan, ktére pozwola
zrekompensowa¢ wiascicielowi poniesione przez niego szkody spowodowane bezprawnym
dziataniem naruszyciela. Po drugie, niezbedna proporcja wysokos$ci wynagrodzenia zostala
zachowana, jesli chodzi o ustalenie stawki podstawowej i wysoko$¢ wynagrodzenia, stano-
wiacego pigciokrotno$¢ stawki podstawowej. Ustawodawca przyjat, ze podstawowa stawka,
stuzaca obliczeniu naleznego Agencji wynagrodzenia, jest cena wywotawcza czynszu dzier-
zawy, jaki bylby nalezny od nieruchomosci, gdyby byta przedmiotem umowy dzierzawy za-
wartej] w wyniku przetargu. Rozwigzanie to jest racjonalne. Bazuje bowiem na spodziewa-
nym, minimalnym wynagrodzeniu, ktore Agencja potencjalnie uzyskataby z danej nierucho-
mosci, oddajac ja w dzierzawe, a zatem najbardziej rozpowszechniong w stosunkach rolnych
forme¢ przekazania nieruchomosci do korzystania innemu podmiotowi. Wysoko$¢ tego czyn-

19



OTK ZU A/2016 P 123/15 poz. 80

szu ustalana jest zarazem stosownie do miejscowych warunkoéw, wedlug algorytmu okreslo-
nego zarzadzeniem Prezesa ANR nr 9/13 z 18 stycznia 2013 r. Zgodnie z punktem 4 zarza-
dzenia, $rednia stawka czynszu dzierzawnego za 1 ha gruntu rolnego stanowi iloczyn Sredniej
ceny sprzedazy gruntu w danym powiecie (lub gminie) oraz statego wspoétczynnika okreslaja-
cego stosunek $redniego czynszu dzierzawnego do $redniej ceny sprzedazy gruntow zasobu
(wynoszacego 2,81%), podzielony przez srednig cen¢ decytony pszenicy z ostatnich trzech lat,
a nastgpnie pomnozony przez wspotczynniki bazowe okreslone w zarzadzeniu odnoszace si¢
do okregow i klas gruntow. Stawke wywolawczg czynszu dzierzawy ustala si¢ w ten sam spo-
sob, pomniejszajac ja o jedno postgpienie (ktoérego wysokos¢ okresla Agencja na potrzeby
konkretnego przetargu). W ocenie Trybunatu stawka ta nie ma charakteru arbitralnego. Cho-
ciaz trudno odmoéwic racji pytajagcemu sgdowi, ze w praktyce wystepuja dzierzawy bezczyn-
szowe albo przetargi, w ktorych wysoko$¢ czynszu okazata si¢ finalnie nizsza od stawki wy-
wotawczej, to jednak sg to sytuacje szczegdlne, zwigzane z konkretnymi okoliczno$ciami.
Trudno oczekiwa¢, by ustawodawca uwzglednial tego rodzaju sytuacje podczas konstruowa-
nia generalnej i abstrakcyjnej normy prawnej. Rozumowanie pytajacego sadu w tym zakresie
nie zastuguje na uwzglednienie jeszcze z jednego powodu. Z faktu, ze wystepuja w danym
miejscu 1 czasie dzierzawy bezczynszowe, nie mozna wywodzi¢ roszczenia bezumownego
uzytkownika nieruchomosci o to, aby z uwagi na lokalne uwarunkowania cen dzierzawy grun-
tow rolnych nie ptacit za bezumowne korzystanie z cudzej wlasnosci lub ptacit relatywnie
niskg kwotg. Taki sposob rozumowania nie zastuguje na aprobat¢ konstytucyjng i nie ma
oparcia w aksjologii ustawy zasadniczej.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nie sposob takze uzna¢, by zastosowany iloczyn
stawki podstawowej — wynoszacy jej pigciokrotno$¢ — byt nadmierny, chociaz nie jest wyklu-
czone, ze siggnat juz wysokosci maksymalnie konstytucyjnie dopuszczalnej. Przede wszyst-
kim z punktu widzenia Konstytucji nie jest wykluczone istnienie mechanizméw odpowie-
dzialnosci cywilnoprawnej w stosunkach horyzontalnych opartej na konstrukcji kompensacji
ryczattowej, a zatem oderwanej od rzeczywistego rozmiaru szkody (zob. wyrok TK z 23 czer-
wca 2015 r., sygn. SK 32/14; por. rowniez wyrok TK z 21 pazdziernika 2014 r., P 50/1, OTK
ZU nr 9/A/2014, poz. 103). W ocenie Trybunatu tym bardziej dopuszczalne jest stosowanie
takiego modelu rozliczen z tytulu bezumownego posiadania nieruchomosci publicznej, a wige
w relacji panstwo — jednostka. O ile w stosunkach horyzontalnych nie jest, co do zasady, kon-
stytucyjnie dopuszczalne ustanawianie jakich$ form odszkodowania sankcyjnego majacego na
celu represj¢ sprawcy szkody i indemnizacj¢ przekraczajaca rozmiar uszczerbku, o tyle w sto-
sunkach cywilnoprawnych migdzy podmiotami publicznymi a jednostkami ustawodawca ma
wigkszy margines swobody regulacyjnej.

Trybunat zwraca uwage, ze ustawodawca opart si¢ na mechanizmie wynagrodzenia
nawiazujacego swa konstrukcja do ryczattu. Obejmuje ono nie tylko nalezne wiascicielowi
wynagrodzenie za korzystanie z nieruchomosci, lecz takze — czego zdaje si¢ nie dostrzegac
pytajacy sad oraz RPO — réwnowarto$¢ pozytkow naturalnych i cywilnych, jakie uzyskatby
wilasciciel z danej nieruchomosci, gdyby nie byta zajmowana przez bezumownego uzytkow-
nika. Trybunal nie podziela w tym kontek$cie rozumowania pytajacego sadu i Rzecznika, kto-
rzy wydaja si¢ prosto porownywaé wysokos¢ wynagrodzenia rynkowego za bezumowne ko-
rzystanie z nieruchomosci rolnej z wynagrodzeniem przewidzianym w art. 39b u.g.n.r. Pomi-
jaja bowiem, ze wynagrodzenie ryczattowe obejmuje nie tylko rownowarto$¢ naleznego czyn-
szu, ale tez inne utracone pozytki z nieruchomosci. Pigciokrotno$¢ stawki podstawowej
wprawdzie moze niekiedy przewyzsza¢ kwote, jaka bylaby nalezna ANR na podstawie prze-
pisow art. 224 i n. k.c., to jednak nie sposoéb twierdzi¢, aby taka wysoko$¢ byta oczywiscie
niewspotmierna do doznanego przez Skarb Pafistwa uszczerbku. Pytajacy sad nie wskazal
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zarazem zadnych argumentéw natury konstytucyjnej za konieczno$cig zastosowania nizszej
oplaty badz odstgpienia od niej.

Trybunat zwraca na jeszcze jedng okolicznos¢. W stanie prawnym obowigzujacym
w okresie bezumownego korzystania z nieruchomosci rolnej w sprawie bgdacej przedmiotem
pytania prawnego — nie bylo prawnych przeszkéd w korzystaniu przez bezumownych uzyt-
kownikow z ptatnosci bezposrednich. Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa 1 Roz-
woju Wsi z dnia 14 listopada 2013 r. w sprawie stawki jednolitej ptatnosci obszarowej za
2013 r. (Dz. U. poz. 1334), jednolita ptatnos¢ obszarowa za 1 ha gruntéw rolnych wynosita
830,30 zt, z kolei w roku 2014 — na mocy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia 7 listopada 2014 r. (Dz. U. poz. 1602) wynosito ono 910,87 zt na 1 ha gruntow rolnych.
Oczywiste jest wiec, ze korzySci zwigzane z bezumownym posiadaniem nieruchomosci rol-
nych w wielu sytuacjach wielokrotnie przewyzszaly ewentualne zobowigzania wobec Agenciji,
obliczane na podstawie ogoOlnych przepisow o wynagrodzeniu wedtug stawek rynkowych.
Prowadzito to do patologicznych sytuacji, w ktérych bardziej optacalne stawato si¢ naruszanie
prawa oraz niewydawanie nieruchomosci po wygasnigciu umowy dzierzawy i dalsze uzytko-
wanie gruntu w celu uzyskiwania ptatnosci bezposrednich anizeli niezwloczne zwrdcenie nie-
ruchomosci wiascicielowi. Korzysci, jakie przynosito bezumowne witadanie nieruchomoscia
publicznag, przewyzszaty wysoko$¢ dlugu zwigzanego z bezumownym korzystaniem z nieru-
chomosci rolnych.

Wobec tego Trybunal nie podziela stanowiska o jakoby nadmiernym ograniczeniu
wolno$ci majatkowej bezumownego uzytkownika. Wysoko$¢ zobowigzania na podstawie
art. 39b u.g.n.r. nie moze by¢ uznana za automatycznie przewyzszajaca przychody uzyskiwane
z bezumownego korzystania z nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa, ale — co zauwazyt sam
ustawodawca w projekcie ustawy nowelizujacej — jest generalnie nizsza od tych przychodow.

4.43. W ocenie Trybunatlu efekty wprowadzonej regulacji pozostaja zbilansowane
z cigzarem naktadanym na podmioty $wiadomie naruszajgce wlasno$¢ publiczng, ktore mimo
zadania wydania nieruchomosci przez Agencje nie czynia tego.

Wynikajaca z art. 39b u.g.n.r. sankcja jest jednoznaczna. Nie budzi watpliwosci inter-
pretacyjnych co do przestanek jej zastosowania. Ma w praktyce najczgséciej zastosowanie, gdy
podmiot samowolnie wkracza na nieruchomos$¢ Skarbu Panstwa badz gdy nie wydaje takiej
nieruchomosci po zakonczonym stosunku prawnym. Wowczas wie, Ze nie ma tytutu prawne-
go do nieruchomosci, ktorg zajmuje wbrew woli wtasciciela publicznego, co — wobec przyje-
tej w naszej kulturze prawnej zasady ignorantia legis non excusat — rodzi to okre$long
w art. 39b u.g.n.r. odpowiedzialnos$¢. Jakkolwiek ustawodawca nie przewidziat rozliczenia
naktadow na rzecz, jakie poczynit bezumowny uzytkownik, podobnego do uprawnien wynika-
jacych z art. 225 i art. 226 k.c., to nie powoduje to automatycznie niekonstytucyjnosci zaskar-
zonego przepisu. Po pierwsze, podmiot, ktory wie, ze korzysta z cudzej wlasnosci bez wiedzy
lub zgody wlasciciela, 1 czyni naklady na te rzecz, musi liczy€ si¢ z tym, Ze jest to dziatanie na
jego ryzyko. Bezumowny uzytkownik nie moze z bezprawnosci wlasnego postgpowania wy-
wodzi¢ nastgpnie roszczenia o ochrong prawng. Po drugie, bezumowny uzytkownik, ktory
poczynil naktady ekonomiczne zwigkszajace wartos¢ nieruchomosci, moze de lege lata rozli-
czy¢ si¢ z wiascicielem nieruchomosci rolnej na ogoélnych zasadach (np. odpowiedzialnos$ci
odszkodowawczej, z tytulu bezpodstawnego wzbogacenia). Nie jest wiec pozbawiony zupet-
nie ochrony prawnej.

Wobec powyzszego, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 39b u.g.n.r. w zakresie,
w jakim ma zastosowanie do posiadaczy nieruchomosci w ztej wierze, jest zgodny z art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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5. Zarzut naruszenia zasady odpowiedniej vacatio legis.

5.1. Pytajacy sad kwestionuje zgodnos¢ art. 39b u.g.n.r. z wynikajacg z art. 2 Konsty-
tucji zasadg zachowania odpowiedniej vacatio legis. Zakwestionowany przepis — stosownie
do tresci art. 12 ustawy nowelizujacej — wszedl w zycie po uptywie 30 dni od ogloszenia tej
ustawy, co nastgpito 2 listopada 2011 r. Zdaniem pytajacego sadu jest to termin zbyt krotki.
Ustawa zostata ogloszona pdzng jesienia, a wigc gdy W rolnictwie poczyniono juz w czesci
naktady na produkcj¢ rolng. Taka zmiana prawa nie pozwolila adresatom normy dostosowac
si¢ do niej, co ma — zdaniem pytajacego sadu — prowadzi¢ do naruszenia zasady zaufania do
panstwa i stanowionego prawa.

Jakkolwiek pytajacy sad w petitum pytania prawnego nie powotat art. 12 ustawy nowe-
lizujacej, ktory okresla termin jej wejscia w zycie, to — zdaniem Trybunalu — uwzgledniwszy
argumentacj¢ powotang w pytaniu prawnym, nalezy uznaé, ze istota zarzutoéw sprowadza si¢
do zakwestionowania czasowego zakresu zastosowania art. 39b u.g.n.r.

5.2. W dotychczasowym orzecznictwie TK wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat isto-
ty zasady zachowania odpowiedniej vacatio legis (zob. np. wyrok TK z 2 grudnia 2014 r.,
sygn. P 29/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 116). Generalnie rzecz ujmujac, istotg tej konsty-
tucyjnej zasady jest zapewnienie adresatom norm prawnych odpowiednio dlugiego czasu na
przystosowanie si¢ do wprowadzonych regulacji i na bezpieczne podjecie decyzji co do dal-
szego postgpowania. Chodzi zarowno o czas na zapoznanie si¢ z Nowym prawem, jak i przede
wszystkim na podjecie czynno$ci adaptacyjnych. Wymaganie to jest elementarnym sktadni-
kiem zasady zaufania obywateli do panstwa i sStanowionego przez nie prawa, a w ostatecznym
rozrachunku — zasady demokratycznego panstwa prawnego. Jak zarazem wskazywat Trybu-
nal, wyznaczenie okresu dostosowawczego musi kazdorazowo uwzglednia¢ regulowane sto-
sunki, przy czym minimalnym standardem, od ktérego ustawodawcy wolno odstapi¢ tylko
wyjatkowo, jest 14-dniowa vacatio legis.

5.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 39b u.g.n.r. w zakresie, w jakim weszta
w zycie po uptywie 30 dni od ogloszenia ustawy nowelizujacej, jest zgodny z konstytucyjna
zasadg odpowiedniej vacatio legis, wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

Trybunal uznaje, Ze zasada ochrony zaufania do panstwa 1 stanowionego
przez nie prawa, ktorej czgscig jest nakaz odpowiedniego spoczynku ustawy, ma zastosowanie
generalnie do tych, ktorzy dziataja w dobrej wierze 1 przestrzegaja obowigzujacego prawa.
Osoba popetniajaca delikt nie moze zasadnie oczekiwaé zapewnienia jej czasu na dostosowa-
nie si¢ do nowej sytuacji prawnej, zwlaszcza jezeli okreslony czyn byt ujemnie oceniany przez
porzadek prawny przed wejSciem w zycie danej regulacji. Zakwestionowany przepis ma za-
stosowanie do podmiotow, ktore wykorzystuja gospodarczo wilasno$¢ publiczng bez tytulu
prawnego, a dodatkowo — jak byto w sprawie lezacej u podstaw pytania prawnego — sg w ztej
wierze, gdyz odmawiaja wydania nieruchomosci na zadanie ANR; maja wigc swiadomos¢,
ze nie przystuguje im tytul prawny do nieruchomosci. Chodzi zatem o podmioty, kto-
re naduzywaja prawa badz pozostaja poza jego ramami. Konstytucyjna ochrona takich pod-
miotéw musi by¢ silg rzeczy stabsza niz podmiotow bedacych ,,w prawie” i majacych tytut
prawny do rzeczy. Wbrew twierdzeniu pytajacego sadu nie mozna uzna¢, ze podmioty naru-
szajace prawo (uprawnienia wiasciciela nieruchomosci) maja konstytucyjnie uzasadnione
oczekiwanie, aby spowodowany przez nie stan naruszenia prawa (bezumowne uzytkowanie
nieruchomosci rolnej) byt przez prawodawce szanowany. Podobnie nie moga oczekiwac, ze
ustawodawca umozliwi im dalsze bezprawne zajmowanie wlasnosci publicznej i czerpanie
Z tego tytutu gospodarczych korzysci na preferencyjnych, dotychczasowych zasadach. Nie ma
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w zwigzku z tym konstytucyjnego uzasadnienia wydluzenie okresu dostosowawczego. Prze-
ciwnie, istnieje legitymowany interes publiczny w doprowadzeniu do mozliwie jak najszyb-
szego odzyskania przez ANR wiadztwa nad nieruchomoscig, czemu niewatpliwie sprzyja
mozliwo$¢ zadania wynagrodzenia ustalanego na podstawie zaskarzonego przepisu. Trybunat
zwraca uwage, ze przepis nie ma charakteru retroaktywnego, lecz retrospektywny. Ma zasto-
sowanie tylko do stosunkow trwajacych w dniu wejscia w zycie ustawy nowelizujace;j,
a przewidziane w nim wynagrodzenie nalezne jest od dnia wejScia w Zycie tej ustawy 1 obej-
muje stan, ktory W poprzednim rezimie prawnym byt uznawany za delikt podlegajacy odpo-
wiedzialnos$ci prawnej. Nie sposob zatem uzna¢ naruszenia zasady ochrony zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa.

Niezaleznie od powyzszych argumentéw, Trybunal zauwaza, ze ustawodawca zacho-
wal konstytucyjny standard dotyczacy regulacji stosunkow o charakterze cywilnoprawnym.
Zakwestionowany przepis nie reguluje zarazem drazliwych materii, dla ktorych Trybunat
wymagat w dotychczasowym orzecznictwie wydluzonego okresu spoczywania ustawy prze-
kraczajacego miesigc. Ponadto podmioty korzystajace z nieruchomos$ci Skarbu Panstwa bez
tytutu prawnego mialy zapewnione 30 dni na zwrdcenie nieruchomos$ci wilascicielowi bez
narazenia si¢ na negatywne dla nich skutki zaskarzonego przepisu. Jest to okres wystarczajacy
na dokonanie czynnosci faktycznych i ztozenie stosownych o§wiadczen woli. Niezaleznie od
powyzszego argumentu, w dotychczasowym orzecznictwie podkreslano, ze zasada zapewnie-
nia odpowiedniej vacatio legis nie chroni jednostek przed pogorszeniem sytuacji prawnej
zwigzanej z wejsciem w zycie nowego prawa, ale wymaga zapewnienia okresu dostosowaw-
czego naadaptacje do nowych uwarunkowan (zob. wyrok TK z 18 listopada 2014 r.,
sygn. K 23/12, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113). W tym kontekscie Trybunat stwierdza,
ze Nowe przepisy — okreslajace wynagrodzenie ryczaltowe w wysokosci pigciokrotnosci staw-
ki wywolawczej czynszu — znajda zastosowanie do tego okresu bezumownego korzystania
z nieruchomosci, ktory bedzie trwat po dniu wejscia w zycie ustawy. Przed 3 grudnia 2011 r.,
tj. przed wejSciem w zycie ustawy nowelizujacej, wynagrodzenie z tytutu bezumownego ko-
rzystania z nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa bedzie obliczane na zasadach ogodlnych wy-
nikajacych z art. 224 i n. k.c.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.
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