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POSTANOWIENIE
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Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Pszczotkowski — przewodniczacy

Julia Przylebska

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 22 marca 2017 r., pytania prawnego Sadu
Rejonowego w Grudzigdzu:
czy art. 39b ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nie-
ruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2012 r. poz. 1187, ze zm.),
w zakresie okreslajacym nalezne Agencji Nieruchomosci Rolnych wynagrodze-
nie za korzystanie z nieruchomosci przez osobe wiadajaca nig bez tytulu praw-
nego w wysokos$ci stanowiacej pigciokrotno$¢ wywolawczej wysokos$ci czynszu,
ktory bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy
dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu, jest zgodny z art. 2 oraz art. 32 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie post¢powania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 15 stycznia 2016 r. Sad Rejonowy w Grudzigdzu, | Wydziat Cy-
wilny (dalej: sad pytajacy), zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym,
czy art. 39b ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2012 r. poz. 1187, ze zm.; dalej: u.g.n.r.), w zakresie
okreslajagcym nalezne Agencji Nieruchomos$ci Rolnych wynagrodzenie za korzystanie z nie-
ruchomosci przez osobg wiadajaca nig bez tytutu prawnego w wysokosci stanowigcej pigcio-
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krotno$¢ wywolawczej wysokosci czynszu, ktory bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby
bylta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu, jest zgodny z art. 2
oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Pytanie prawne zostato zadane na tle toczacej si¢ przed sadem pytajagcym sprawy
z powodztwa Agencji Nieruchomosci Rolnej (dalej tez: ANR) o zaptate wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnej wchodzacej w sktad Zasobu Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa, ,,zawiadywanej powierniczo” przez pozwang przez ponad 15 lat. W na-
kazie zaptaty z maja 2015 r., wydanym w postepowaniu upominawczym, Sagd Rejonowy w G.
nakazal pozwanej, aby zaptacita Agencji tytulem dochodzonego wynagrodzenia kwote
2274,59 7zt z ustawowymi odsetkami oraz 628,50 zt tytulem kosztow procesu. Obecne poste-
powanie przed sagdem pytajacym toczy si¢ na skutek wniesionego przez pozwang Sprzeciwu
od nakazu zaptaty, w ktorym podniesiono szereg kwestii spornych co do kwalifikacji przez
Agencje¢ taczacej strony relacji prawnej.

W sprawie ustalono, ze uzytkowany przez stron¢ pozwang grunt o powierzchni ok.
1 ha pierwotnie miat wejs¢ w sktad gospodarstwa, ktore strona pozwana nabyta na wlasnosc¢
od Agencji w wyniku przetargu wygranego w 1999 r. Z uwagi na brak miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, sporny grunt, cho¢ gospodarczo zwigzany z sgsiednig nie-
ruchomoscia, nie zostat objety tym przetargiem. Strona pozwana twierdzi, ze dopiero po wy-
graniu przetargu zorientowala si¢, ze fragment ten nie zostal nim objety, oraz poznala tego
przyczyne. Ustng zgode na dorazne i tymczasowe wiadanie gruntem wyrazi¢ miat obecny na
przetargu pracownik Agencji, zezwalajac stronie na nieodplatne korzystanie z tej dziatki do
czasu przygotowania planu i ogloszenia przetargu uzupeliajacego. Brak podjgcia przez
Agencje¢ jakichkolwiek dziatan w tym kierunku sprawit, ze pod koniec 2009 r. strona pozwa-
na zlozyta do Agencji pismo 0 zamiarze kupna tej dziatki lub wzigcia jej w dzierzawe, ktore
pozostato bez odpowiedzi.

W latach 2012-2013 pozwana sktadata wnioski do Agencji o doptaty bezposrednie do
zajmowane;j dziatki, otrzymata je i pobierala je. Po zlozeniu po raz trzeci wniosku o platnosci
w 2014 r., Agencja zwrocita si¢ o przedstawienie dokumentdw potwierdzajacych tytul praw-
ny do dzialki, a na wypadek braku takich dokumentow — wezwata pozwang do nienaruszania
posiadania Agencji oraz do wydania zajmowanej dziatki do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa z dniem 16 wrze$nia 2014 r. Agencja poinformowata, ze dopiero w wypadku odmo-
wy zwrotu nieruchomos$ci we wskazanym terminie pozwana stanie si¢ osoba bezumownie
wladajacg nieruchomoscia. Strona pozwana wydata Agencji zajmowang dziatke 16 wrzesnia
2014 r. Wowczas Agencja, w zwigzku z informacja o pobieraniu przez pozwang platnosci
bezposrednich, naliczyta optate za bezumowne korzystanie z nieruchomos$ci w okresie do 16
wrzesnia 2014 r. za 10 lat wstecz, tj. od 1 stycznia 2004 r., rozbijajac wynagrodzenie na dwa
okresy. Od dnia wejscia w zycie art. 39b u.g.n.r., tj. od 3 grudnia 2011 r., do dnia wydania
nieruchomosci Agencji, tj. do 16 wrzesnia 2014 r., wynagrodzenie zostato obliczone na pod-
stawie art. 39b ust. 1-2 u.g.nr. w wysoko$ci 5-krotnoSci czynszu oczekiwanego
od tej nieruchomosci na dzien zazadania zwrotu nieruchomosci, tj. naleznego w sierpniu 2014
r. Ta czg$¢ oplaty wyniosta ok. 1845 zt. Podstawa do obliczenia wynagrodzenia za okres od 1
stycznia 2004 r. do 2 grudnia 2011 r. byla wysoko$¢ oczekiwanego czynszu dzierzawnego,
jaki wynosit dla tej dziatki na dzien 1 stycznia 2004 r., wyliczonego na podstawie tabeli $red-
nich czynszoéw dzierzawnych dla Oddzialu ANR z uwzglednieniem klas 1 rodzajow uzytkow
rolnych. Ta cze¢§¢ wynagrodzenia wyniosta ok. 370 zt.

W nakazie zaptaty Sad Rejonowy w G. nakazat pozwanej zaptate dochodzonej kwoty.
We whniesionym sprzeciwie od nakazu zaptaty, pozwana kwestionuje mozliwos$¢ zastosowa-
nia art. 39b u.g.n.r., tj. by w okolicznosciach sprawy doszto do bezumownego korzystania
przez nig z zajmowanej dziatki. Cho¢ niewatpliwie nie byla jej dzierzawca, jednak korzystata
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z niej na podstawie innego rodzaju porozumienia z ANR. Odpowiedzialno$¢ za bezumowne
korzystanie z nieruchomosci powstaje za§ wtedy, gdy ktos wtada nieruchomoscia w sposéob
bezprawny, tj. wbrew woli wiasciciecla. ANR w odpowiedzi na sprzeciw wskazuje, ze zgoda
na uzytkowanie zajmowanej dziatki w jakiejkolwiek formie bez przeprowadzenia procedury
przetargowej i podpisania pisemnej umowy wydaje si¢ niemozliwa. Gdyby jednak pozwana
istotnie uzyskata nieformalng (ustng) zgodg¢ na korzystanie z gruntu, przynajmniej uiszczataby
od niego jaki$ czynsz i podatek rolny. Ze stanowiskiem tym nie zgadza si¢ strona pozwana.
W jej ocenie doszto do wyrazenia zgody na przeciggajace si¢, bez winy pozwanej, tymczaso-
we i nieodptatne Korzystanie z dziatki na podstawie stosunku prawnego innego niz dzierzawa,
ktore to uzywanie byto kontynuowane z przyzwolenia wiasciciela nieinteresujacego si¢ grun-
tem przez nast¢pne 15 lat. Pozwana wskazywala tez, ze w razie przyjecia, iz korzystata bezu-
mownie z dzialki, nie zostaly spetnione dalsze przestanki zastosowania art. 39b u.g.n.r., skoro
ANR nie byla w stanie wykaza¢, ze na skutek rzekomo bezumownego korzystania z nieru-
chomosci utracita jakie$ korzysci. Nawet po ztozeniu przez pozwang w 2009 r. wniosku
0 zakup dziatki Agencja nie wykazata zainteresowania wskazanym gruntem i nie zechciata
np. odda¢ go w dzierzawe pozwanej, ani innej osobie, za zaptatg czynszu. Agencja nie wyka-
zala tez, ze miala inng koncepcje zagospodarowania nieruchomos$ci w czasie, gdy wladata nig
pozwana, ani ze zamierzata nieruchomos$¢ sprzedaé, wydzierzawi¢ ja i uzyskac czynsz.

Strona pozwana wniosta o ocen¢ przez sad zadania ANR zaptaty wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie z nieruchomos$ci w kategoriach naduzycia prawa podmiotowego (art. 5
k.c.), polegajacego na wykonywaniu przez Agencj¢ przyznanego jej prawa w sposob sprzecz-
ny z zasadami wspolzycia spolecznego i z jego spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem.
Z kolei w ocenie ANR, nie ma podstaw do zastosowania art. 5 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380; dalej: k.c.), poniewaz nie wykazano wydania
przez nig przyzwolenia na zajmowanie gruntu oraz na nieptacenie czynszu i podatku rolnego.
Zgloszona W 2009 r. che¢¢ zakupu gruntu nie potwierdza tezy o wladaniu gruntem za zgoda
ANR. To raczej nicodptatne korzystanie przez 15 lat z gruntu panstwowego i osigganie z tego
tytutu zysku stanowi 0 naduzyciu prawa przez stron¢ pozwang.

1.2. W uzasadnieniu wniesionego pytania prawnego dotyczacego konstytucyjnosci
art. 39b u.g.n.r., sad pytajacy podnosi, ze:

— ewentualne wyeliminowanie z obrotu prawnego kwestionowanego przepisu art. 39b
ust. 1 u.g.n.r. bedzie mie¢ bezposredni wplyw na sposob rozstrzygnigcia toczacej si¢ przed nim
sprawy, gdyz zostanie wylaczona podstawa do orzeczenia 5-krotnosci wynagrodzenia, a sad
orzekajacy bedzie mogt wydac ,,sprawiedliwe rozstrzygnigcie” w oparciu o takie same przepi-
sy i kryteria, jak w przypadku nieruchomosci rolnych niepanstwowych;

— kwestionowany przepis wprowadza nadmierng (zbyt wysoka) sankcj¢ za bezumow-
ne korzystanie z cudzej nieruchomosci. Istnieje tu oczywista dysproporcja pomiedzy chronio-
nym interesem panstwa i interesem jednostki w postaci osoby korzystajacej bezumownie
z panstwowej nieruchomosci rolnej. Kwestionowana regulacja wprowadza swego rodzaju
kare cywilng, a nie rekompensate za brak korzystania przez wlasciciela ze swojej nierucho-
moéci, i stwarza Agencji dodatkowe znaczne przysporzenie. Swiadczenie w wysokosci 5-
krotnosci czynszu nie tylko rekompensuje utracone przez Agencj¢ korzysci, jakie mogtaby
uzyska¢ w wyniku zawarcia umowy dzierzawy z innym podmiotem, ale przyznaje takze ko-
rzysci, ktorej Agencja nigdy by nie uzyskata. Ochrona interesu panstwa wykracza w tym wy-
padku razaco ponad istniejaca potrzebe, a wprowadzenie kwestionowanej regulacji stanowi
nadmierng ingerencj¢ panstwa w stosunki cywilnoprawne, przez co naruszone zostaty zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) oraz zasa-
da proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji);
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— brak mozliwosci miarkowania przez sad naleznej optaty narusza zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) oraz proporcjonal-
nosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Rolg sadu jest jedynie obliczenie poprawnos$ci naliczenia
naleznego wynagrodzenia, niezaleznie od okolicznos$ci sprawy. Przepis nie pozostawia sado-
wi mozliwos$ci swobody orzekania, jesli chodzi 0 oceng¢ sytuacji pozwanego zobowigzanego
do wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci, np. co do sposobu tego korzystania, spo-
sobu wejécia w posiadanie nieruchomosci rolnej, zachowania si¢ przedstawicieli ANR, przy-
czyn niewydawania nieruchomosci itp. Tymczasem nawet podczas wymiaru kary w postgpo-
waniu karnym art. 53 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2016 r. poz.
1137) nakazuje sagdowi bra¢ pod uwagg caly szereg okolicznosci dotyczaCych sprawy i popet-
nionego czynu. Z drugiej strony, przepis pozostawia samej Agencji zbyt duzy luz decyzyjny
w okres$laniu wysokos$ci naleznego wynagrodzenia, poniewaz ustawa ostatecznie odsyta do
wywotawczej wysoko$ci czynszu, ktorg ustala ANR, a nie sad czy inny podmiot. W ten spo-
sob kwestionowany przepis oddaje ANR prawo do okreslenia wysokosci wynagrodzenia
za korzystanie z rzeczy wedlug jej wlasnego uznania;

— ustawodawca odmiennie traktuje podmioty podobne, znajdujace si¢ w identycznych
sytuacjach prawnych i faktycznych. Inny niz ANR wtasciciel takiej samej nieruchomosci uzy-
skatby wynagrodzenie za bezumowne korzystanie bez tytutu prawnego na podstawie przepi-
sOw ogdlnych na poziomie jednorazowego czynszu, jaki mozna by uzyska¢ z tytutu najmu lub
dzierzawy rzeczy. Panstwo ma prawo chroni¢ swoja wtasnos¢, ale okreslenie naleznego ANR
wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci przez osob¢ wtadajaca nig bez tytutu prawne-
go w wysokosci stanowiacej 5-krotno$¢ wywotawczej wysoko$ci czynszu, ktory bytby nalez-
ny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadze-
niu przetargu, zostalo uczynione w sposob nadmierny. Kwestionowany przepis oddaje Agen-
cji prawo do okreslania wysoko$ci wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy i tym samym do-
datkowo faworyzuje w razacy sposob jeden z podmiotow stosunkow prawnych. Z tej przy-
czyny kwestionowany przepis narusza zasad¢ rOwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytu-
cji), prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytucji) i zasad¢ proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3 Kon-
stytuciji);

— kwestionowany przepis wprowadza rowniez sankcje za korzystanie z cudzej nieru-
chomosci bez wlasciwych przepisow przejsciowych, ingerujac bezposrednio w zakres odpo-
wiedzialno$ci cywilnej w czasie trwania okreslonego stanu faktycznego — korzystania z cu-
dzej whasnoéci. Tymczasem konstytucyjne zasady zaufania obywateli do panstwa
| stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) oraz proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji) wymagaja, by panstwo nie stanowito norm prawnych nakazujacych obcigzanie
obywateli obowigzkami bez odpowiednich przepisow przejsciowych. Zmiana dotychczas ob-
owigzujacego prawa, ktora pocigga za sobg nickorzystne skutki dla dotychczasowej sytuacji
prawnej podmiotow, powinna by¢ dokonywana z zastosowaniem techniki przepisow przej-
sciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis. Tymczasem kwestionowany przepis ma
bezposrednie zastosowanie do stanow faktycznych, ktore juz istnialy w chwili jego wejscia w
zycie. Skoro rozpoczete zostalo jakie$ przedsigwziecie, a prawo przewidywalo, ze bgdzie ono
realizowane w pewnym okresie, to obywatel powinien mie¢ pewnos$¢, ze bedzie mogt ten czas
wykorzysta¢. Dla zainteresowanych podmiotow powinna zatem zosta¢ stworzona mozliwos¢
przystosowania si¢ do nowej sytuacji prawnej.

2. W pismie z 5 maja 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zglosit swoj udziat
W postepowaniu i zajat stanowisko, ze art. 39b ust. 1 u.g.n.r. jest niezgodny z art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji. Zaskarzony przepis narusza
konstytucyjne gwarancje ochrony prawa wtasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji) przez niepro-
porcjonalne (art. 31 ust. 3 Konstytucji) naruszenie zasady réwnego traktowania (art. 32 ust. 1
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Konstytucji), a stopien uchybien wzgledem praw gwarantowanych konstytucyjnie sprawia,
ze omawiana regulacja godzi takze w zasade sprawiedliwosci spotecznej, wywodzong z zasa-
dy demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji).

W ocenie Rzecznika, gtéwna kwestia w niniejszej sprawie pozostaje problem nieuza-
sadnionego zroznicowania sytuacji prawnej nie tyle prywatnych witascicieli nieruchomosci
rolnych, ile drugiej strony stosunku prawnego, tj. bezumownych posiadaczy cudzych gruntow
rolnych, przez znaczne zréznicowanie natozonych na nich obowigzkéw o charakterze majat-
kowym. Cecha relewantng jest korzystanie z cudzego gruntu rolnego bez tytulu prawnego,
anie posiadanie statusu wlasciciela nieruchomos$ci. Ustawodawca nie dyscyplinuje bezu-
mownych posiadaczy gruntow prywatnych, jedynie posiadaczy mienia panstwowego. Za ko-
nieczne i dopuszczalne Rzecznik uznal skorygowanie wzorcow wskazanych w petitum pyta-
nia prawnego. Sad pytajacy, opisujac naruszenia zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji),
lokalizuje je w obszarze cywilnych skutkow majatkowych objetych gwarancjami art. 64 ust. 1
1 2 Konstytucji. Uzasadnione wydaje si¢ dodanie wzorca art. 64 ust. 2 Konstytucji, odnosza-
cego si¢ wprost do zasady rownej ochrony wlasnosci 1 praw majatkowych oraz skonfronto-
wanie go z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci ograniczen ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pomimo, ze oba wzorce nie zostaty
wskazane w petitum pytania prawnego, w uzasadnieniu wniosku sad pytajacy szeroko odwo-
huje si¢ do obu zasad.

Watpliwosci Rzecznika budzi pierwsze kryterium oceny proporcjonalnosci, czyli
przydatno$¢ i zdolnos¢ do doprowadzenia do zaktadanych przez ustawodawce celow. Pod-
stawowym walorem kwestionowanego przepisu jest jego potencjalny efekt odstraszajacy.
Wprowadza on w istocie dotkliwe sankcje finansowe dla posiadaczy niektorych gruntow pan-
stwowych. Jednak procedura odzyskiwania gruntow zajetych bezprawnie nie rézni si¢ niczym
od zasad przewidzianych dla obrotu powszechnego; nie doszto do utatwienia procedury fak-
tycznego odbierania nieruchomosci. Kwestionowany przepis nie przyznaje wzmocnionej
ochrony gospodarstwom rodzinnym, chronionym przeciez konstytucyjnie na podstawie
art. 23 Konstytucji. Nie stuzy takze zachowaniu gruntéw rolnych w dobrej kulturze rolnej, nie
zapobiega ograniczeniu przeznaczania gruntdéw rolnych na cele nierolnicze ani nie zapobiega
ich dewastacji i degradacji. Natozenie obowigzku zaptaty wysokiego wynagrodzenia nie ma
tez bezposredniego przetozenia na skuteczno$¢ odzyskiwania przez Agencje realnego wladz-
twa nad nieruchomos$ciami po wejsciu w zycie kwestionowanego przepisu w 2011 r. W $wie-
tle wynikow kontroli NIK, Agencja dysponujaca stosownymi instrumentami prawnymi
w wielu wypadkach z nich nie korzystata, faktycznie przyzwalajac na tzw. dzikie dzierzawy.
Najwyzsza Izba Kontroli nie miata watpliwos$ci, ze W rzeczywistosci gldéwna przyczyng pro-
blemow byta niegospodarno$¢ Agencji i CO najmniej opieszate podejmowanie dziatan wiasci-
cielskich, jesli nie zaniechanie, w celu odzyskania wladztwa nad bezumownie uzytkowanymi
dzierzawami. Kwestionowana norma nie zmierza jednak do wyeliminowania istniejacych
nieprawidlowosci w dziataniu Agencji, nie promuje podejmowania skutecznych czynnosci
wobec posiadaczy, a wrgcz zachgca Agencje do jak najdluzszego utrzymywania status quo,
gdyz odebranie nieruchomosci i przekazanie jej w legalng dzierzawe zmniejszy pigciokrotnie
wplywy Agencji. Dla Rzecznika istotne jest tu takze naruszenie zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej zakorzenionej w art. 2 Konstytucji, ktorej uchybia faworyzowanie podmiotu, ktory
nie wykonywat rzetelnie swoich podstawowych obowigzkéw dbatosci o powierzone mienie
I przyznanie wlasnie jemu wysokiej ,,premii za bierno$¢”.

Rzecznik watpi, czy powody wprowadzenia w 2011 r. kwestionowanego rozwigzania
pokrywajg sie z deklarowanymi celami. Wystepuje bowiem koincydencja miedzy kwotg uzy-
skang rokrocznie przez Agencj¢ z tytutu dochodzonych optat z art. 39b u.g.n.r. a kwota,
0 ktora zmniejszeniu ulegly dotychczasowe korzysSci ptynace dla Agencji ze wspolnej polityki
rolnej w zwiazku ze zlikwidowaniem z koncem 2012 r. jednostek gospodarczych Agencji
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i utratg przez Agencje kwalifikacji posiadacza uprawnionego do korzystania z unijnych pro-
gramow wsparcia finansowego. W ocenie Rzecznika, utrzymanie rownowagi budzetowej
ANR nie jest warto$cig podlegajacag konstytucyjnej ochronie, a zapewnienie jej wptywow ze
sprzedazy | dzierzawy gruntdéw nie mozna kwalifikowaé jako interesu publicznego ani tym
bardziej utozsamia¢ go z interesem fiskalnym czy budzetowym. Mozna mie¢ uzasadnione
watpliwosci, czy cel podwyzszenia poziomu ochrony gruntdw panstwowych rzeczywiscie
znajduje uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnych, czy tez jedynie w aktualnej polityce
rolnej realizowanej na podstawie ustaw i aktow podustawowych, a w najwigkszym stopniu
przez wlasciwego ministra za pomocg postanowien statutu Agencji.

Zdaniem Rzecznika, prawa majatkowe podlegajace ochronie na podstawie art. 64
ust. 2 Konstytucji to nie tylko te wynikajace z zawartych umoéw, ale réwniez i te, ktore wyni-
kaja z innych zdarzen prawnych z zakresu prawa cywilnego. Tymczasem w niniejszej sprawie
naruszona zostala proporcjonalnos¢ ,,sankcji” cywilnej jako takiej w odniesieniu do charakte-
ru dokonanego naruszenia prawa. Podstawowa funkcja kwestionowanej normy jest wprowa-
dzenie represji i odstraszenie potencjalnych uzytkownikow oraz zapewnienie odpowiednio
wysokich wptywow do budzetu przez finansowe karanie rolnikow. Mamy tu w istocie do
czynienia nie z instytucjg prawa cywilnego, ale z ukryta daning publiczng na rzecz Skarbu
Panstwa. Oplata za bezumowne korzystanie z nieruchomosci jest za§ W zalozeniu instytucja
prawa cywilnego o szerokim charakterze odszkodowawczym. Jej celem jest catoSciowe wy-
roéwnanie uszczerbkéw wiasciciela spowodowanych bezpodstawnym odsunigciem go od po-
siadania. Instytucja ma zatem doprowadza¢ do przywrocenia rOwnowagi majatkowej miedzy
podmiotami prawa cywilnego, a nie dokonywaé przesunigcia majatkowego nieznajdujgcego
uzasadnienia w rozmiarze doznanych uszczerbkow, ani tym bardziej represjonowac tego, kto-
ry naruszyt cudze prawo. Celem prawa cywilnego nie jest bowiem karanie sprawcy jako oso-
by. W $wietle kompensacyjnego co do zasady charakteru wynagrodzenia za bezumowne ko-
rzystanie z nieruchomosci, roszczenie w wysokos$ci 5-krotnosci naleznego czynszu umowne-
go nalezy uznaé za nieproporcjonalng sankcj¢ wobec osoby zobowigzanej do zaptaty ,,0d-
szkodowania”. Pigciokrotna ,,karna” stawka optat nie jest przy tym w zaden sposob uzalez-
niona czy powigzana z zakresem i wysokoscig uzyskanego wsparcia unijnego dla bezumow-
nego posiadacza ani z mozliwoscia wykorzystania przez Agencje dostepnych jej instrumen-
tow I mechanizmoéow dochodzenia zwrotu korzysci uzyskanych sprzecznie z celami unijnego
systemu wsparcia.

W ocenie Rzecznika, w relacji pomiedzy ANR a bezumownym posiadaczem jej nieru-
chomosci zostata zachwiana réwnowaga wymagana przy regulowaniu stosunkow prawa pry-
watnego. Argument o konieczno$ci wzmozonej ochrony mienia panstwowego ze wzgledu na
skalg naruszen jest argumentem ilo$ciowym, a nie jakosciowym. T0, Zze dany grunt pozostaje
w zasobie panstwowej osoby prawnej, nie uzasadnia tez uprawnienia Agencji do pobierania
wyzszego wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z jego gruntu. Nie mozna wskazaé nor-
my konstytucyjnej, ktéra uzasadniataby wprowadzenie takiego jednostkowego uprzywilejo-
wania. Ustawa zasadnicza nie pozwala na réznicowanie ochrony prawa wtasnosci na podsta-
wie kryterium podmiotowego, odwotujacego si¢ do podziatu na wlasno$¢ prywatng i pan-
stwowa. Przepisy Konstytucji nie przewiduja juz szczegdlnej ochrony wilasnosci panstwowej
ani tez ustrd] Rzeczypospolitej nie wprowadza systemu preferencyjnego dla wlasnosci pan-
stwowej. Pafistwo nie powinno dla siebie tworzy¢ znaczaco korzystniejszego rezimu ochrony
wilasnosci niz ten, ktory zapewnia ogotowi wilascicieli.

Rzecznik podnosi rowniez, ze zastosowana sankcja nie spetnia wymogu konieczno$ci
ograniczen wolno$ci i praw, gdyz istniejg srodki mniej dolegliwe, za pomocg ktérych mozna
skuteczniej osiagnaé zaktadane przez prawodawce cele, przez dyscyplinowanie wiasciciela do
nalezytej dbatosci o swojg wlasno$é, utatwienie mu procedur windykacyjnych, zachecanie do
wykorzystania fachowego aparatu urzgdniczego i dostgpnej profesjonalnej obstugi prawnej
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itp. To nie finansowe kary, ale egzekwowanie na biezgco wszystkich wypadkéw naduzy¢,
nawet na zasadach ogdlnych (art. 224 § 2 i art. 225 k.c.) lepiej zabezpieczaloby panstwowe
mienie niz sankcja z art. 39b ust. 1 u.g.n.r. Konsekwentne i szybkie egzekwowanie uprawnien
zdaje si¢ mie¢ lepszy walor odstraszajacy potencjalnych naruszycieli niz drakonskie kary.
Tymczasem kwestionowany surowy przepis moze wrecz utrwalac istniejace patologie, jedyna
jego funkcja jest bowiem ukaranie posiadaczy i w zaden sposob nie mobilizuje on samej
Agencji do podejmowania skuteczniejszych dziatan wiascicielskich. Nie ufatwia ani nie
usprawnia samych procesow odzyskiwania gruntow.

Kluczowym argumentem przeciwko konstytucyjnosci art. 39b ust. 1 i 3 u.g.n.r. pozo-
staje dla Rzecznika fakt, ze zaskarzona norma w jednakowym stopniu karze posiadaczy zarow-
no w ztej, jak i w dobrej wierze. Co do zasady takze posiadacze bezumowni nieruchomosci
rolnej w dobrej wierze podlegaja optacie w wysokosci 5-krotnego czynszu, mimo ze na pod-
stawie zasad ogolnych k.c. (art. 224-225 k.c.) dobra wiara posiadacza w catosci chronitaby go
przed jakimikolwiek roszczeniami uzupetniajagcymi wtasciciela. Nie ulega watpliwosci, ze art.
39b ust. 1 u.g.n.r. stosuje sie¢ rowniez do 0s6b pozostajagcych w biednym, ale usprawiedliwio-
nym okoliczno$ciami sprawy przekonaniu, ze ich posiadanie opiera si¢ na prawie. Art. 39b
ust. 3 u.g.n.r. wytacza bowiem wyraznie takze te przepisy art. 224-231 k.c., ktore odnoszg si¢
do posiadaczy w dobrej wierze, a wiladanie w dobrej lub zlej wierze nie jest rowniez
uwzglednione w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 19 listopada
2009 r. w sprawie szczegotowych przestanek odroczenia, roztozenia na raty lub umorzenia
nalezno$ci Agencji Nieruchomosci Rolnych oraz trybu postgpowania w tych sprawach
(Dz. U. Nr 210, poz. 1619, ze zm.), gdyz przestanki zastosowania zwolnien majg tu charakter
socjalny zwigzany ze szczegdlng sytuacja majatkowa lub zyciowa zobowigzanego.

Tymczasem tre$¢ art. 23a ust. la u.g.n.r., dodanego ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r.
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz
0 zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585), stanowi, ze od 30 kwietnia 2016 r. Agencja
moze umorzy¢, odroczy¢ lub rozlozy¢ na raty nalezno$ci powstate z tytutu wiadania nieru-
chomoscig Zasobu bez tytulu prawnego, na wniosek osoby wtadajacej ta nieruchomoscia,
jezeli osoba ta wtadata nieruchomoscig w dobrej wierze. Przepis ten potwierdza zasade obcig-
zenia ,karnym” wynagrodzeniem takze posiadaczy w dobrej wierze, co nalezy uznaé za
szczegolnie krzywdzace 1 niesprawiedliwe. Reakcja ustawodawcy nie moze bowiem abstra-
howa¢ od okolicznosci, w jakich doszto do naruszenia danego prawa, tym bardziej ze akurat
wobec posiadaczy w dobrej wierze przepis ten nie petni nawet funkcji prewencyjnej, gdyz
osoby te z zalozenia nie u§wiadamiaja sobie faktu bezumownego korzystania z gruntu. Z in-
formacji uzyskanych przez Rzecznika wynika réwniez, ze do$¢ czesto zdarzaja sie¢ pomyiki,
np. na skutek bledow w ewidencji samej Agencji, ktore dziatki pozostaja czyja wtasnoscia.

3. W pismie z 7 wrzesnia 2016 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
Wnoszac 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 83 ust. 1 w zwigzku z art. 40 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157; dalej:
ustawa 0 TK z 2016 r.) z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

W ocenie Prokuratora Generalnego, uzasadnienie pytania prawnego ogranicza si¢ do
przedstawienia stanu prawnego i do ocenienia go jako ogdlnie naruszajgcego wskazane kon-
stytucyjne zasady. W zwiazku z tym nie moze by¢ uznane za spelniajace wymagania,
0 ktorych mowa w art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z 2016 r. Dopuszczalno$¢ merytorycznego
rozpoznania pytania prawnego zalezy bowiem od spelnienia wymagan formalnych pisma ini-
cjujacego postepowanie, w tym wymagania uzasadnienia postawionego zarzutu z powotaniem
dowoddéw na jego poparcie. Pytanie prawne, w ktorym sad ogranicza si¢ do wyrazenia prze-
konania o niezgodnos$ci przepisu z Konstytucja badz wskazania istniejagcych w tej kwestii
watpliwosci, nie moze podlega¢ rozpoznaniu przez Trybunat. Z tej przyczyny powotanie si¢
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przez sad pytajacy w niniejszej sprawie na art. 32 ust. 1 Konstytucji bez przeprowadzenia
testu rownosci, a nawet bez wskazania poréwnywanych podmiotow, nie odpowiada wymaga-
niom art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy o TK z 2016 r. Rowniez oceny sadu pytajagcego co do naru-
szenia art. 2 Konstytucji nie sg poparte odpowiednig argumentacjag. W uzasadnieniu pytania
prawnego sad nie wskazuje tez, ktore z kryteriow art. 31 ust. 3 Konstytucji nie zostato spet-
nione i nie przedstawia argumentéw prawnych za prawidlowo$cig swego rozumowania. Po-
dobnie w odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu z zasadg poprawnej
legislacji (art. 2 Konstytucji) sad pytajacy nie konkretyzuje swoich zastrzezen ani nie odnosi
si¢ do kwestii, czy ewentualnej niedookreslonosci przepisu nie mozna usunag¢ w drodze wy-
ktadni sadowe;.

Na wypadek gdyby Trybunal Konstytucyjny nie podzielit stanowiska o konieczno$ci
umorzenia postgpowania, Prokurator Generalny wskazal, ze brak jest przestanek do przyjecia
niezgodnosci zaskarzonej regulacji z zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, zasadg proporcjonalnosci i zasada poprawnej legislacji, wyprowadzanymi z art. 2
Konstytucji, oraz z zasadg rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Dodajgc art. 39b u.g.n.r. pra-
wodawca nalezycie wywazyt cel legislacyjny i1 $rodek uzyty do jego realizacji. Przepis ten
prowadzi do skuteczniejszej realizacji zadan wynikajacych z polityki panstwa, jak tworzenie
warunkoéw  sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i zabezpieczeniu majatku Skarbu Panstwa. Wprowadzony
wyjatek od zasady réwnej ochrony prawa wlasnosci nieruchomosci rolnej pozostaje w zwigz-
ku z innymi warto§ciami konstytucyjnymi, jak wlasciwa organizacja i sposob zarzadzania
majatkiem Skarbu Panstwa. Domniemanie konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow jest
szczegolnie silne w sferze polityki ekonomiczno-spotecznej panstwa, w szczegdlnosci w sfe-
rze stosunkéw ekonomicznych i spotecznych, do ktorej odnosi si¢ kwestionowana regulacja.
Grunty znajdujace si¢ w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa sg szczegdlnie narazone
na ryzyko zajmowania ich bez tytutu prawnego. W polskich realiach dtugotrwatosci postepo-
wan sagdowych, podwyzszenie optaty za korzystanie z nieruchomos$ci bez tytutu prawnego
moze sktoni¢ pozwanego do wydania nieruchomosci, a w wypadku dalszego jej bezumowne-
go posiadania przynajmniej zwigksza wptywy Agencji i prowadzi do lepszego zabezpieczenia
majatku Skarbu Panstwa.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszym postgpowaniu jest art. 39b ust. 1 ustawy
Z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
(Dz. U. z 2016 r. poz. 1491, dalej: u.g.n.r.), ktory stanowi, ze:

,» 1. Osoba wtadajaca nieruchomoscia wchodzacg w sktad Zasobu bez tytutu prawnego
jest zobowigzana do zaptaty na rzecz Agencji wynagrodzenia za korzystanie z tej nierucho-
mosci w wysoko$ci stanowigce] S5-krotno$¢ wywolawcze] wysokosci czynszu, ktory bylby
nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byla ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowa-
dzeniu przetargu”.

Na podstawie przepisow og6lnych art. 224 i art. 225 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380; dalej: k.c.), zakres strat podlegajacych
wyréwnaniu za pomocg roszczen uzupehiajacych zalezy od tego, czy posiadacz samoistny
nieposiadajacy tytutu prawnego do zajmowanej nieruchomosci byt w dobrej lub ztej wierze w
okresie, w ktorym wiasciciel byt pozbawiony wtadztwa nad rzecza. W dobrej wierze jest po-
siadacz bezumowny, ktory nie ma tytulu prawnego, ale ma uzasadnione okoliczno$ciami
przekonanie, ze stuzy mu prawo, ktore faktycznie wykonuje. Z Kkolei na podstawie art. 39b
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ust. 3 u.g.n.r., do roszczenia ANR o0 wynagrodzenie za korzystanie bez tytulu prawnego z
nieruchomosci Zasobu nie stosuje si¢ przepisoOw art. 224-231 k.c., z wylaczeniem art. 229 k.c.
Roszczenia uzupetniajace, czy to ogdlne (art. 224 i art. 225 k.c.), czy szczegdlne (art. 39b ust.
3 u.g.n.r.), majg zastosowanie do stosunkow bezumownych, tj. gdy bez porozumienia zainte-
resowanych dochodzi do tego, ze rzecz stanowigca wlasnos$¢ jednej osoby znajduje si¢ w po-
siadaniu innej osoby. Przepisy o roszczeniach uzupeiniajacych nie znajduja zastosowania,
jezeli posiadanie nieruchomosci opiera si¢ na umowie, w ktorej wtasciciel oddaje innej osobie
swoja nieruchomo$¢ w posiadanie, godzac si¢ na to, aby osoba ta zarzadzata nieruchomoscia
| korzystata z niej jak z wlasnej, zrzekajac si¢ wynagrodzenia za korzystanie (por. wyrok SN z
30 czerwca 1972 r., sygn. akt 111 CRN 91/72, OSNC nr 12/1972, poz. 229).

Wynika stad, na podstawie przepisow ogolnych, zgodnie z art. 224 § 2 k..,
ze posiadacz w dobrej wierze do czasu dowiedzenia si¢ 0 wytoczeniu przeciwko niemu po-
wodztwa o wydanie rzeczy nie jest odpowiedzialny wobec wlasciciela, cho¢ korzystat
z nieruchomosci bez tytulu prawnego. Oceny dobrej wiary dokonuje si¢ wedtug stanu z chwili
wejscia w posiadanie rzeczy. W zlej wierze jest natomiast posiadacz, ktory ma pozytywna
wiadomos¢, ze nie przystuguje mu faktycznie wykonywane prawo, tytul prawny do nieru-
chomosci, przy czym chodzi o $wiadomos¢, ze posiadacz ten nie jest wiascicielem rzeczy.
Podlega to ocenie z chwila, gdy posiadacz powzigt wiadomo$¢ o takich okolicznos$ciach, kto-
re powinny wzbudzi¢ w nim uzasadnione podejrzenie, ze nie przystuguje mu takie prawo do
wladania rzecza, jakie faktycznie wykonuje. Wedle art. 225 k.c., obowigzki samoistnego po-
siadacza w zlej wierze wzgledem wiasciciela sg takie same jak obowigzki samoistnego posia-
dacza w dobrej wierze od chwili, w ktorej ten dowiedziat si¢ o wytoczeniu przeciwko niemu
powddztwa o wydanie rzeczy (zob. art. 224 § 2 k.c.). Jest on obowigzany do wynagrodzenia
za korzystanie z rzeczy; jest takze odpowiedzialny za jej zuzycie, a takze za zawinione pogor-
szenie lub utrate; jest rowniez obowigzany zwrdci¢ pobrane pozytki, ktérych nie zuzyt, oraz
uisci¢ warto$¢ pozytkow, ktore zuzyt. Wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy obejmuje za$ to
wszystko, co uzyskatby witasciciel, gdyby ja wynajat, wydzierzawit lub oddat do odptatnego
korzystania na podstawie innego stosunku prawnego.

2. Art. 39b ust. 1 u.g.n.r. byl juz przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego co
do jego zgodnosci z Konstytucja w postepowaniu zakonczonym wydaniem wyroku z 18 paz-
dziernika 2016 r. (sygn. P 123/15, OTK ZU A/2016, poz. 80). W wyroku tym Trybunat
orzekl, ze art. 39b u.g.n.r. w zakresie, w jakim ma zastosowanie do posiadaczy nieruchomosci
w zlej wierze, jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Jakkolwiek wspomniany wyrok o sygn. P 123/15 nie zostal dotad ogloszony
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, to nalezy uznaé, ze Trybunat orzekl w tej
sprawie ostatecznie, gdyz przymioty ostatecznosci i powszechnie obowigzujacej mocy orze-
czen Trybunalu Konstytucyjnego, przydane im przez ustrojodawce w art. 190 ust. 1 Konsty-
tucji, przystuguja od momentu wydania tych orzeczen, czyli — w wypadku wyrokéw — od
chwili ich ogtoszenia na sali rozpraw. W razie orzeczenia o niezgodnos$ci z Konstytucja oba-
lone zostaje domniemanie konstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji prawnej. Utrata mo-
cy obowigzujacej przepisoOw uznanych przez Trybunat za niezgodne z Konstytucja nastepuje
zasadniczo w dniu ogloszenia wyroku Trybunatu we wlasciwym dzienniku urzedowym, kto-
rej to czynnosci wlasciwy organ winien dokona¢ niezwtocznie (art. 190 ust. 2 Konstytucji).
Jednakze przepisy pozbawione — od momentu ogtoszenia wyroku na sali rozpraw — domnie-
mania konstytucyjnos$ci nie moga by¢ dalej stosowane przez Trybunal. Pozostawienie ich
W systemie prawa i dalsze stosowanie byloby dopuszczalne jedynie w wypadku wyznaczenia
przez Trybunal w sentencji wyroku innego terminu utraty przez nie mocy obowigzujacej na
podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok TK z 9 marca 2016 r., sygn. K 47/15,
OTK ZU A/2016, poz. 2).
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Przechodzagc do oceny konsekwencji procesowych wskazanego orzeczenia
W niniejszym postgpowaniu, nalezy wskazaé, ze pytanie prawne Sadu Rejonowego w G.
wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego 4 lutego 2016 r. Postepowanie zostato wszczete na
podstawie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 293), a w jego toku doszto do dwukrotnej zmiany legislacyjnej. W dniu 16 sierpnia
2016 r. weszta w zycie ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 1157; dalej: ustawa o TK z 22 lipca 2016 r.), a od 3 stycznia 2017 r. obowigzuje ustawa
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o organizacji TK), zgodnie z art. 1 ustawy z dnia
13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe¢ o organizacji i trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe¢ o statusie sedziow Trybunatu Konstytucyj-
nego (Dz. U. poz. 2074, dalej: ustawa wprowadzajaca). Obie, kolejno obowigzujace po sobie,
ustawy kwesti¢ wyboru przepisow (proceduralnych i materialnych), na podstawie ktorych
nalezy zakonczy¢ postepowanie toczace si¢ przed Trybunatem Konstytucyjnym, rozstrzygne-
ty przez zastosowanie w sprawach w toku zasady bezposredniego prospektywnego dziatania
NOWego prawa, przy przyjeciu, ze czynnosci procesowe dokonane dotychczas w toczacym sie¢
postgpowaniu na podstawie poprzednio obowigzujacych ustaw pozostajg w mocy (art. 9 ust. 2
ustawy wprowadzajacej). Najpierw zgodnie z uchylonym art. 83 ust. 1 ustawy o TK z 22 lipca
2016 r., w sprawach niezakonczonych a wszczetych przed 16 sierpnia 2016 r. zastosowanie
mialy przepisy tej ustawy, w tym jej art. 40 ust. 1 pkt 1, zgodnie z ktorym Trybunat umarzat
postgpowanie na posiedzeniu niejawnym, jezeli wydanie orzeczenia byto zbg¢dne lub niedo-
puszczalne. Obecnie do postepowan wszczetych przed Trybunatem Konstytucyjnym przed
3 stycznia 2017 r. i niezakonczonych przed tym dniem stosuje si¢ przepisy ustawy o organi-
zacji TK (art. 9 ust. 1 ustawy wprowadzajacej). W niniejszej sprawie obowiazujg podstawy
umorzenia postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym uregulowane w art. 59 ust. 1
ustawy o organizacji TK, zgodnie z ktérymi Trybunal wydaje postanowienie 0 umorzeniu po-
stepowania na posiedzeniu niejawnym m.in. wtedy, gdy wydanie orzeczenia jest zbedne (art. 59
ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji TK).

Nalezy przyjaé, ze zbgdno$¢ orzekania w rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 organizacji TK zachodzi wowczas, gdy kwestionowana norma lub normy byty juz, w innej
sprawie, przedmiotem kontroli co do ich zgodnosci z Konstytucjg. Ujemna przestanka zbed-
nosci orzekania w niniejszej sprawie miataby zatem miejsce, jesliby — W poroOwnaniu ze spra-
wa, w ktorej Trybunal juz orzekal — wystgpowata identyczno$¢ zaskarzonych przepisow,
wzorca kontroli konstytucyjno$ci oraz zarzutow postawionych zaskarzonym przepisom.

3. Trybunat wskazuje, Ze w niniejszej sprawie wystepuje identyczno$¢ zaskarzonego
przepisu: art. 39b u.g.n.r., oraz identycznos¢ wzorcow kontroli konstytucyjnosci. W niniejszej
sprawie sad wyraza watpliwosci co do zgodnosci art. 39b u.g.n.r. z art. 2 i art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji, zas Trybunat orzekl wowczas, ze art. 39b u.g.n.r. jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nawet z uwzglgdnieniem podnoszonej
przez Rzecznika Praw Obywatelskich koniecznosci rozszerzenia wzorcow kontroli o art. 64
ust. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji wystepuje identyczno§¢ wzorcow kontroli konstytucyjnosci
W porownaniu ze sprawg o sygn. P 123/15.

4. Po dokonaniu analizy uzasadnienia pytania prawnego postawionego przez sad pyta-
jacy oraz argumentdéw rozpoznanych przez Trybunal w sprawie o sygn. P 123/15, Trybunat
Konstytucyjny ponadto stwierdza, ze migdzy oboma postgpowaniami wystgpuje identycznos¢
rozpoznanych zarzutow naruszenia Konstytucji. Uzasadnienie jest nastgpujace:

— zostaly juz rozpoznane, podnoszone przez sad pytajacy W niniejszej sprawie, zarzuty
wprowadzenia nadmiernej (zbyt wysokiej) sankcji za bezumowne korzystanie z cudzej nieru-
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chomosci, nadania przez to optacie charakteru de facto kary cywilnej, odebrania jej zasadni-
czego charakteru rekompensaty za brak korzystania przez wtasciciela ze swojej nieruchomo-
Sci oraz stworzenia nieuzasadnionego przysporzenia na rzecz Agencji kosztem uzytkownikow
nieruchomosci rolnych. Te zarzuty sad pytajacy taczy z naruszeniem zasady zaufania obywa-
teli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) oraz zasady proporcjonal-
nosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W punkcie 4.4.2 (akapit 4) uzasadnienia wyroku o sygn.
P 123/15 Trybunatl wskazat, ze ustawodawca w art. 39b u.g.n.r. celowo opart si¢ na mechani-
zmie wynagrodzenia ryczattowego, ktore obejmuje nie tylko nalezne wilascicielowi wynagro-
dzenie za korzystanie z nieruchomosci, lecz takze rownowartos¢ pozytkéw naturalnych i cy-
wilnych, jakie uzyskatby wtasciciel z danej nieruchomosci, gdyby nie byta zajmowana przez
bezumownego uzytkownika. Trybunat zauwazyl, ze 5-krotno$¢ stawki podstawowej moze
wprawdzie niekiedy przewyzsza¢ kwote, jaka bytaby nalezna Agencji na podstawie ogélnych
przepisow art. 224 i 225 k.c. (i nie jest wykluczone, iz ustawodawca siegngt tym samym
do wysokosci maksymalnie konstytucyjnie dopuszczalnej), jednak nie mozna twierdzic,
ze taka wysoko$¢ jest nadmierna lub oczywiScie niewspOimierna do doznanego przez Skarb
Panstwa uszczerbku. Trybunat odniost si¢ przy tym do, podobnych jak w sprawie niniejszej,
argumentow podnoszonych w tej kwestii przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Ostatecznie
Trybunal nie podzielit stanowiska, ze ochrona interesu panstwa wykroczyla razaco ponad
istniejaca potrzebg, a wprowadzenie kwestionowanej regulacji stanowito nadmierng ingeren-
cj¢ panstwa w stosunki cywilnoprawne,

— zostaly rozpoznane zarzuty sadu pytajacego dotyczace braku mozliwosci miarkowa-
nia przez sad wysokosci naleznej optaty oraz pozostawienia Agencji przez ustawodawce zbyt
duzego luzu decyzyjnego w okreslaniu ostatecznej wysokos$ci naleznego wynagrodzenia.
W punkcie 4.4.2 (akapit 2) uzasadnienia wyroku o sygn. P 123/15 Trybunat ocenit jako racjo-
nalne rozwigzanie umozliwiajace okreslanie stawki wynagrodzenia przez Agencj¢ bez odwo-
lywania si¢ do obiektywnych wskaznikoéw lub stawek rynkowych, skoro ustawodawca przy-
jal, ze podstawowg stawka, stuzaca obliczeniu naleznego Agencji wynagrodzenia, jest cena
wywolawcza czynszu dzierzawnego, jaki bylby nalezny od nieruchomosci, gdyby byta
przedmiotem umowy dzierzawy zawartej] w wyniku przetargu. Rozwigzanie to bazuje na spo-
dziewanym minimalnym wynagrodzeniu, ktore Agencja potencjalnie uzyskataby z danej nie-
ruchomosci, oddajac ja w dzierzawe, czyli w najbardziej rozpowszechniong w stosunkach
rolnych forme¢ przekazania nieruchomos$ci do korzystania innemu podmiotowi. Ponadto wy-
sokos$¢ czynszu ustalana jest nie dowolnie, lecz stosownie do warunkoéw miejscowych, we-
dhug algorytmu okreslonego zarzadzeniem Prezesa ANR nr 9/13 z 18 stycznia 2013 r. Ponad-
to Trybunat uznat, ze wprowadzona w pkt 4 tego zarzadzenia stawka $rednia czynszu dzier-
zawnego za 1 ha gruntu rolnego, wynoszaca iloczyn $redniej ceny sprzedazy gruntu w danym
powiecie lub gminie oraz stalego wspodtczynnika okreslajacego stosunek $redniego czynszu
dzierzawnego do $redniej ceny sprzedazy gruntéw Zasobu, podzielony przez §rednig cene
decytony pszenicy z ostatnich trzech lat, pomnozony przez wspotczynniki bazowe okreslone
w zarzadzeniu odnoszace si¢ do poszczegdlnych okregow i klas gruntow, nie ma charakteru
arbitralnego;

— zostat rozpoznany kolejny zarzut sadu pytajacego dotyczacy nierownego traktowa-
nia podmiotéw podobnych, znajdujgcych si¢ w identycznej sytuacji prawnej i faktycznej. W
niniejszym postgpowaniu Sad Rejonowy w Grudziagdzu podnosi, ze inny wlasciciel takiej sa-
mej nieruchomosci rolnej uzyskatby nizsze wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z niej
bez tytutu prawnego na podstawie przepisOw ogoélnych na poziomie jednorazowego czynszu,
jaki mozna by uzyskac z tytutu najmu lub dzierzawy rzeczy. Trybunat Konstytucyjny uznaje,
idac za Rzecznikiem Praw Obywatelskich, ze podobnie jak w sprawie o sygn. P 123/15 pro-
blem dotyczy nierownego traktowania bezumownych posiadaczy nieruchomosci panstwo-
wych 1 niepanstwowych w zakresie naleznej od nich optaty. Zastosowanym przez ustawo-
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dawce kryterium zréznicowania wynagrodzenia jest bowiem to, czy posiadanie dotyczy nie-
ruchomosci rolnej Skarbu Panstwa bedacej mieniem Agencji, czy nieruchomosci rolnej beda-
cej wlasno$cig innego podmiotu. Tego rodzaju zarzut, ktory sad pytajacy wigze z naruszeniem
zasady rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) i zasady proporcjonalnos$ci (art. 31
ust. 3 Konstytucji) zostat juz rozpoznany. W punkcie 4.4.1 (akapit 1) uzasadnienia wyroku
0 sygn. P 123/15 Trybunat ocenit, ze wprawdzie zakwestionowany przepis roznicuje sytuacje
prawng osob witadajacych bez tytutu prawnego cudza nieruchomoscia w ztej wierze w zakre-
sie wysokosci 1 zasad obliczania wynagrodzenia naleznego wtascicielowi z tego tytutu, lecz
wprowadzone zréznicowanie mozna uzna¢ za przydatne do zatozonego przez prawodawce
celu, jakim jest ograniczenie skali tzw. dzikich dzierzaw na gruntach nalezacych do Skarbu
Panstwa. Ponadto realizuje ono istotny cel prewencyjny, powstrzymujac, za pomocg efektyw-
nego roszczenia o zaplate wynagrodzenia, kolejne osoby przed bezprawnym zajmowaniem
gruntow panstwowych;

— zostal rowniez rozpoznany zarzut sadu pytajacego co do braku wprowadzenia wia-
Sciwych przepisow przejéciowych dla sytuacji korzystania z cudzej wtasnosci, ktora rozpo-
czeta sie jeszcze pod rzadem poprzednio obowigzujacych przepiséw (tj. przed wprowadze-
niem art. 39b u.g.n.r.), przez co ustawodawca dopuscit si¢ nieprawidtowej bezposredniej in-
gerencji w trwajacy stan faktyczny i naruszyt art. 2 Konstytucji. W punkcie 5.3 uzasadnienia
wyroku o sygn. P 123/15 Trybunat wyjasnil, ze podmioty naruszajgce uprawnienia wilascicie-
la nieruchomos$ci nie mogg cieszy¢ si¢ konstytucyjnie uzasadnionym oczekiwaniem, aby
spowodowany przez nie stan naruszenia prawa (bezumowne uzytkowanie nieruchomosci rol-
nej) byt szanowany przez prawodawce przyjmujacego nowe regulacje prawne, Skoro czyn ten
byt ujemnie oceniany przez porzadek prawny takze przed wejsciem w zycie kwestionowanej
regulacji. Ochrona os6b naduzywajacych prawa lub pozostajacych poza jego ramami musi
by¢ stabsza niz podmiotow bedacych ,,w prawie”. Nie sposob za§ uzna¢ naruszenia zasady
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) przez to,
ze kwestionowany przepis w sposob retrospektywny podnosi optat¢ za bezumowne korzysta-
nie z cudzej wlasno$ci po wprowadzeniu 2-miesi¢cznego okresu vacatio legis, przyznajacego
bezumownym uzytkownikom czas na dostosowanie swego zachowania do zmienianych prze-
pisow o wynagrodzeniu, ktore nalezne jest dopiero od dnia wejScia w zycie tej ustawy.

5. Podsumowujgc, W niniejszej sprawie wystepuje ujemna przestanka zbg¢dnosci orze-
kania z uwagi na identycznos$¢ zaskarzonych przepisow, wzorcéOw kontroli konstytucyjnosci
oraz zarzutéw postawionych przez sad pytajacy z przedmiotem kontroli, wzorcami kontroli i
zarzutami rozpoznanymi juz przez Trybunat Konstytucyjny w postepowaniu o sygn. P
123/15. Skoro kwestionowana norma byta juz, w innej sprawie, przedmiotem kontroli co do
jej zgodnosci z Konstytucjg i wystepuje identycznos$¢ zarzutow, uzasadnione jest umorzenie
niniejszego postepowania ze wzgledu na jego zbedno$é, na podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK z 2016 r.

Ponadto sad pytajacy wigze zarzut nieréwnego traktowania podmiotéw podobnych,
znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji prawnej i faktycznej, rowniez z naruszeniem zasady
porzadnej legislacji (art. 2 Konstytucji). W tej czgsci postgpowanie podlega umorzeniu z
uwagi na jego niedopuszczalnos¢, gdyz oprocz wskazania wzorca kontroli konstytucyjnosci
sad pytajacy nie przedstawil relewantnej argumentacji konstytucyjnej nadajacej si¢ do rozpo-
znania przez Trybunat odnos$nie do zarzutu naruszenia zasady przyzwoitej legislacji.

6. Trybunal dostrzega, ze wystgpuja roznice w stanie faktycznym sprawy toczacej si¢

przed sadem pytajacym i okoliczno$ciami faktycznymi w sprawie zakonczonej wydaniem
wyroku o sygn. P 123/15.
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Ze wzgledu na stan faktyczny sprawy, na tle ktorej zostalo sformutowane pytanie
prawne zakonczone wydaniem Wyroku z 18 pazdziernika 2016 r. 0 sygn. P 123/15 Trybunat
ograniczyl zakres swego orzeczenia i dokonat oceny konstytucyjnosci art. 39b u.g.n.r. w za-
kresie, w jakim ma zastosowanie do posiadaczy nieruchomosci rolnych w ztej wierze. Zawe-
zenie oceny merytorycznej wynikato z granic zaskarzenia i immanentnie z nimi zwigzanej
zasady relewantno$ci odpowiedzi Trybunatu na zadane pytanie prawne. W pozostatym zakre-
sie normowania art. 39b u.g.n.r. Trybunal umorzyt woéwczas postepowanie, gdyz — jak wyja-
$niono w punkcie 4.2 uzasadnienia wyroku — dotyczyto ono ograniczen wolnosci majatkowej
posiadaczy nieruchomosci rolnych, ktérzy korzystajac z nieruchomosci rolnej, niewatpliwie
nie mieli do niej tytutu prawnego. Agencja dochodzita wynagrodzenia za okres po wytocze-
niu powddztwa, od ktorego to momentu art. 224 § 1 k.c. nawet dotychczasowych posiadaczy
w dobrej wierze nakazuje traktowac tak, jak posiadaczy w ztej wierze.

W sprawie rozpoznawanej obecnie przez Trybunal, sporne wydaje si¢ juz ustalenie,
czy pozwana korzystata z nieruchomosci rolnej bez tytutu prawnego, czy tez zajela nierucho-
mo$¢ w wyniku prawnie skutecznego porozumienia z Agencjg. Okolicznos¢ ta dopiero zosta-
nie rozstrzygnigta przez sad pytajacy w toczacej si¢ przed nim sprawie. Ponadto, w razie
uznania braku istnienia podstawy prawnej korzystania z nieruchomosci przez stron¢ pozwana,
do rozstrzygnigcia pozostaje kwalifikacja tego korzystania jako posiadania w dobrej albo w
zlej wierze.

Nie jest rolg sagdu konstytucyjnego dokonywanie oceny tych okolicznosci faktycznych
za sad pytajacy, wystepujacy z pytaniem prawnym. Tylko sad meriti, po ustaleniu stanu fak-
tycznego w toczacej si¢ przed nim sprawie, moze dokona¢ subsumpcji, tj. zakwalifikowac
okolicznos$ci faktyczne sprawy w $wietle majacych zastosowanie przepisow prawa material-
nego. W kompetencji sadu pytajacego pozostaje zatem do rozstrzygnigcia zagadnienie, czy
strona pozwana korzystata z nieruchomosci rolnej bezprawnie i samowolnie, a w razie uzna-
nia, ze brak bylo prawnie skutecznego porozumienia mi¢dzy stronami, do sadu pytajacego
nalezy rozstrzygnigcie o dobrej lub ztej wierze korzystajacych z gruntu.

Trybunal ogranicza si¢ do wskazania, ze w razie ustalenia przez sad pytajacy zitej wia-
ry posiadacza nieruchomosci rolnej, sad zwigzany jest stanowiskiem Trybunatu Konstytucyj-
nego wyrazonym w sentencji wyroku z 18 pazdziernika 2016 r. 0 sygn. P 123/15. W razie za$
odmiennej kwalifikacji charakteru posiadania przez strong pozwanag, sad pytajacy — rozpozna-
jac powodztwo oparte na art. 39b ust. 1 u.g.n.r. — moze postuzy¢ si¢ dostepnymi instrumen-
tami wyktadni prawa cywilnego, w tym wyktadnig systemowa, oraz analiza argumentéw po-
danych przez Trybunal przy rozstrzyganiu zarzutow sadu pytajacego w postepowaniu
w sprawie o sygn. P 123/15. Wprawdzie sentencja tego wyroku wprost odnosi si¢ jedynie do
posiadania nieruchomosci w ztej wierze, jednak z jego uzasadnienia wynika koniecznos¢ roz-
roznienia dwu postaci s$wiadomosci bezumownych posiadaczy. W ocenie Trybunatu, zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa ma zastosowanie do tych, kto-
rzy dziataja w dobrej wierze i przestrzegaja obowigzujacego prawa (por. punkt 5.3 uzasadnie-
nia wyroku). Dlatego watpliwosci interpretacyjnych Trybunatu nie budzily przestanki zasto-
sowania sankcji wynikajacej z art. 39b u.g.n.r. (tylko) wtedy, gdy podmiot samowolnie wkra-
cza na nieruchomo$¢ Skarbu Panstwa i wie, Zze nie ma tytutu prawnego do nieruchomosci,
ktorg zajmuje wbrew woli wlasciciela publicznego (zob. punkt 4.4.3 uzasadnienia wyroku).
Jak podkreslit Trybunat, korzystanie z cudzej rzeczy bez tytulu prawnego nalezy zakwalifi-
kowac¢ jako zachowanie naruszajgce uznane normy moralne 1 sprzeczne z ochrong moralnosci
publicznej, bedacej w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji jedna z wartosci uzasadniajacych
ograniczenia wolnosci 1 praw jednostki, co dotyczy jednak (tylko) wypadkow §wiadomego
przywlaszczania cudzej nieruchomosci 1 czerpania z niej pozytkéw, wbrew woli lub wiedzy
wilasciciela (zob. pierwszy akapit punktu 4.4.2 uzasadnienia wyroku).
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Argumenty uzasadniajace wyrok 0 sygn. P 123/15 z oczywistych wzgledoéw sg nieak-
tualne w odniesieniu do posiadaczy dysponujacych tytutem prawnym oraz tych, ktérzy — mi-
mo braku tytutu — s3 w dobrej wierze. Trybunal zwraca uwage, ze wobec posiadaczy w dobre;j
wierze art. 39b ust. 1 u.g.n.r. nie pelitby nawet funkcji prewencyjnej, gdyz osoby te z zato-
zenia nie uSwiadamiajg sobie faktu bezumownego korzystania z gruntu. Na podstawie zasad
og6lnych prawa cywilnego (art. 224-225 k.c.) dobra wiara posiadacza w cato$ci chronitaby go
przed jakimikolwiek roszczeniami uzupeiajagcymi Agencji.

Trybunal dostrzega réwniez, ze w okolicznos$ciach niniejszej sprawy sad pytajacy mo-
ze rozwazy¢ zastosowanie klauzuli naduzycia prawa podmiotowego. Wyrazajacy te klauzule
art. 5 k.c. moze by¢ wykorzystany zarowno do oceny zasadnos$ci roszczenia Agencji Nieru-
chomosci Rolnych o wynagrodzenie, wynikajacego z art. 39b u.g.n.r., jak i zarzutow podno-
szonych przez strong pozwang. W sytuacji gdy pozew oparty na art. 39b u.g.n.r. kieruje si¢
przeciwko osobie wtadajacej nieruchomoscia rolng za wiedza i zgoda Agencji, zasadnos¢
zadania pozwu niewatpliwie wymaga oceny w $wietle kryteriow wskazanych w art. 5 k.c.,
tj. zasad wspotzycia spotecznego i spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa. Trybunal
podkresla, ze szczegolne cele prawa, ktore ustawodawca przyznat Agencji w art. 39b u.g.n.r.,
zostaty wskazane w uzasadnieniu wyroku TK o sygn. P 123/15.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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