ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 20 kwietnia 2023 r. Pozycja 39

POSTANOWIENIE
z dnia 20 grudnia 2022 r.
Sygn. akt SK 57/21

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Stanistaw Piotrowicz

Justyn Piskorski

Michat Warcinski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 20 grudnia 2022 r., skargi konstytucyjnej

A.O. o zbadanie zgodnosci:
art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2019 r. poz. 817) w zakresie, w jakim
znajduje zastosowanie do stosunkow zobowigzaniowych uksztattowanych przed
dniem jego wejscia w zycie oraz okre$lajacych w sposdb odmienny wynagro-
dzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci wchodzacych w sktad Zaso-
bu Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa, a w konsekwencji wptywa na uprzednio
nabyte prawa majatkowe podmiotow wiadajacych takimi nieruchomos$ciami
wbrew tresci wigzacych je stosunkow, z art. 64 ust. 1 w zwiazku z 64 ust. 2
w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 30 grudnia 2019 r. A.O. (dalej: skarzgca) wniosta
0 stwierdzenie, ze art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2019 r. poz. 817, ze zm.; dalej: u.g.n.r.)
w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do stosunkéw zobowigzaniowych uksztaltowa-
nych przed dniem jego wejsScia w zZycie oraz okreslajacych w sposdb odmienny wynagrodze-
nie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci wchodzacych w sklad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, a w konsekwencji wplywa na uprzednio nabyte prawa majatkowe
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podmiotow wladajacych takimi nieruchomos$ciami wbrew tre$ci wigzacych je stosunkow, jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2, w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego:

1.1. 3 lutego 2004 r. skarzaca zawarta z Agencja Nieruchomosci Rolnych w Warsza-
wie (dalej: ANR) umowg dzierzawy nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa. Umowa zostala
zawarta na 10 lat, liczac od 16 lutego 2004 r. (przekazanie przedmiotu dzierzawy). W umowie
zostal okre$lony m.in. sposob obliczania czynszu dzierzawnego. Zawarto w niej takze posta-
nowienie, zgodnie z ktorym jezeli umowa wygasnie lub ulegnie rozwigzaniu, a dzierzawca
(skarzaca) nie wyda wydzierzawiajacemu (ANR) przedmiotu dzierzawy, ten ostatni begdzie
nalicza¢ oplate z tytutlu bezumownego korzystania z przedmiotu dzierzawy w wysokosci do-
tychczasowego czynszu dzierzawnego wraz z karg umowng w wysokosci 25% tej oplaty.
W trakcie obowigzywania umowy dzierzawy skarzaca zawarta umowe z poddzierzawca, ktora
miata obowigzywac réwniez przez 10 lat. Umowy te wygasty 16 lutego 2014 r. Poddzierzaw-
ca, za zgoda ANR, korzystat za wynagrodzeniem ustalonym w porozumieniu, z nieruchomo-
$ci stanowigcych przedmiot dzierzawy do 30 lipca 2014 r. Od 31 lipca 2014 r. nieruchomosci
pozostawaly we wiadaniu skarzace;.

Od 3 grudnia 2014 r. ANR kilkakrotnie wzywata skarzgca do wydania przedmioto-
wych nieruchomosci. Jednoczesnie ANR wzywata do zaptaty naleznych jej platnosci z tytutu
bezumownego uzytkowania nieruchomosci. 23 marca 2018 r. Krajowy Osrodek Wsparcia
Rolnictwa (nastepca prawny ANR; dalej: KOWR) wnidst o zasadzenie od skarzgcej kwoty
399 391,35 zt (zmniejszonej do 392 123,80 zt na skutek czesciowego cofnigcia powddztwa)
wraz z odsetkami tytulem wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci nale-
zacych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej: Zaséb). Powyzsza kwota zostata
obliczona na podstawie art. 39b u.g.n.r. Zgodnie z tym przepisem, w brzmieniu obowigzuja-
cym w dniu wezwania, osoba wiadajaca nieruchomoscia wchodzaca w sklad Zasobu bez tytu-
tu prawnego jest zobowigzana do zaptaty na rzecz KOWR wynagrodzenia za korzystanie z tej
nieruchomosci w wysokosci stanowigcej S-krotno$¢ wywotawczej wysokosci czynszu, ktory
bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po prze-
prowadzeniu przetargu.

Wyrokiem z 18 grudnia 2018 r. Sad Okrggowy w W. (sygn. akt [...]) umorzyt poste-
powanie w czesci (w zakresie, w jakim skarzaca dokonata zaplaty) 1 zasadzit od skarzacej na
rzecz KOWR zaptate kwoty naleznej, obliczonej zgodnie z postanowieniami umowy dzierza-
wy z 3 lutego 2004 r. Na skutek apelacji wniesionej przez KOWR, Sad Apelacyjny w W.
w wyroku z 5 wrzesnia 2019 r. (sygn. akt [...]) zmienit zaskarzony wyrok Sadu Okregowego,
obliczajac nalezna od skarzacej kwotg do zaptaty tytutem bezumownego korzystania z nieru-
chomosci rolnych bedacych w Zasobie wedtug art. 39b u.g.n.r.

1.2. Postanowieniem z 5 lutego 2020 r. (sygn. Ts 190/19) Trybunatl zawiesit postepo-
wanie w sprawie powyzszej skargi ze wzgledu na wptyniecie do Sadu Najwyzszego skargi
kasacyjnej od wyroku Sgdu Apelacyjnego W W. z 5 wrzesnia 2019 r. (sygn. akt [...]).

Whniosek o przyjecie skargi kasacyjnej zostal oparty na przyczynach wskazanych
w art. 398° § 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilne-
go, (Dz. U. 2 2019 r. poz. 1460, ze zm.). W ocenie Sadu Najwyzszego, w sprawie nie wyste-
puje ani istotne zagadnienie prawne, ani potrzeba wyktadni przepisow prawnych budzacych
powazne watpliwosci lub wywolujacych rozbiezno$ci w orzecznictwie sadow. Przedstawione
przez skarzaca watpliwosci dotyczace wyktadni art. 39b u.g.n.r. utracity bowiem znaczenie po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 pazdziernika 2016 r., sygn. P 123/15 (OTK ZU
A/2016, poz. 80). Trybunat orzekt w nim, ze art. 39b u.g.n.r. w zakresie, w jakim ma zasto-
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sowanie do posiadaczy nieruchomos$ci w ztej wierze, jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 2
W zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. 20 listopada 2020 r. Sad Najwyzszy wy-
dat postanowienie o odmowie przyje¢cia skargi kasacyjnej do rozpoznania (sygn. akt [...]).
Trybunal Konstytucyjny podjat zawieszone postgpowanie 28 kwietnia 2021 r., a nastgpnie
postanowieniem z 28 pazdziernika 2021 r. nadatl skardze konstytucyjnej dalszy bieg.

1.3. Skarzaca wskazata, ze Sad Apelacyjny w W. w wyroku z 5 wrze$nia 2019 r.
orzekt ostatecznie o jej prawach majatkowych okreslonych w art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 64 ust. 2, w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Powyzszy wyrok zostat wydany na podstawie
zaskarzonego przepisu — art. 39b u.g.n.r.

Skarzaca zwrécita uwage, ze w umowie dzierzawy zawarte] przez nig z ANR
w 2004 r. zostato okreslone wynagrodzenie z tytutu bezumownego korzystania z nieruchomo-
$ci stanowiacych przedmiot dzierzawy. Zdaniem skarzacej, praktyka zamieszczania przez
ANR (pozniej KOWR) w umowach dzierzawy klauzul odnoszacych si¢ do wysokosci tego
wynagrodzenia byta powszechna. Umowy dzierzawy byly zawierane wedlug wzorca umow-
nego. Art. 39b u.g.n.r. zostat wprowadzony do porzadku prawnego ponad siedem lat po za-
warciu umowy dzierzawy przez skarzaca. Przepis ten stanowi odrgbne rozwigzanie legisla-
cyjne w stosunku do ogoélnych regulacji zawartych w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (Dz. U. z 2019 r. poz. 1145), ktére pozwalaja stronom umowy swobodnie
ksztattowa¢ kwestie bezumownego korzystania z rzeczy. Zdaniem skarzacej, z chwilg uptywu
terminu, na jaki umowa dzierzawy zostala zawarta, znalazly zastosowanie postanowienia
umowne, okreslajace wysoko$¢ wynagrodzenia za dalsze korzystanie z nieruchomos$ci. Wy-
rok Sadu Apelacyjnego, w ktorym sad zastosowat wobec skarzacej art. 39b u.g.n.r. znaczaco
pogorszyt jej sytuacj¢ prawna.

W 2019 r. ustawodawca zwickszyl kwote wynagrodzenia za bezumowne korzystanie
Z nieruchomosci rolnych wchodzacych do Zasobu, okreslong w art. 39b u.g.n.r., z 5-krotnosci
do 30-krotnosci wywolawczej wysokosci czynszu. Skarzgca odniosta si¢ do wyroku Trybuna-
tu Konstytucyjnego z 18 pazdziernika 2016 r. w sprawie o sygn. P 123/15, sygnalizujac, ze
w tej sprawie Trybunat badat art. 39b w brzmieniu sprzed nowelizacji. Juz wtedy, w ocenie
Trybunatu, iloczyn stawki podstawowej (5-krotnos¢) osiggnat wysoko§¢ maksymalnie kon-
stytucyjnie dopuszczalng. Zmiana brzmienia art. 39b u.g.n.r. nie ma jednak znaczenia w spra-
wie skarzacej, gdyz nastgpita po wydaniu wyroku przez Sad Apelacyjny.

1.4. Uzasadniajac zarzuty podniesione w skardze konstytucyjnej, skarzaca wskazala,
ze wprowadzenie do u.g.n.r. art. 39b wptynetlo w sposob jednostronny i arbitralny na
,uprzednio nabyte prawa majatkowe” podmiotow (skarga, s. 8), ktore dzierzawily wczesniej
nieruchomosci Skarbu Panstwa i1 byty zwigzane postanowieniami zawartych wcze$niej umow
dzierzawy. Ustawodawca nie przewidzial zadnych regulacji intertemporalnych. W przypadku
milczenia ustawodawcy nalezy przyja¢ pierwszenstwo obowigzywania prawa nowego, ale
w granicach wyznaczonych przez racje systemowe i aksjologiczne. Istotne pogorszenie sytua-
cji prawnej jednostki w sferze jej praw majatkowych przez nowe przepisy jest dopuszczalne,
lecz tylko wyjatkowo 1 tylko wtedy, gdy jest bezwzglednie konieczne.

W ocenie skarzacej, stosowanie art. 39b u.g.n.r. do obliczania wysoko$ci czynszu za
bezumowne korzystanie z nieruchomos$ci wbrew postanowieniom wynikajacym z obowigzu-
jacej wezesniej umowy dzierzawy stanowi naruszenie zasad prawidlowej legislacji (w tym
zasady ochrony praw nabytych, zasady zakazu dziatania prawa wstecz oraz zasady ochrony
interesOw w toku), zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
a takze zasady bezpieczenstwa prawnego jednostek, wywiedzionych z art. 2 Konstytucji.

Zawierajagc umowe dzierzawy, skarzaca nabyla prawo majatkowe, ktore obejmowato
wymiar wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci. Skarzaca mogta prowa-
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dzi¢ swoje interesy z zaufaniem, ze wynagrodzenie to nie ulegnie naglej i niespodziewane;j
zmianie. Zaskarzona regulacja w sposob razgcy naruszylta to zaufanie. Bez znaczenia jest oko-
licznos¢, czy konkretyzacja odpowiedzialno$ci za bezumowne korzystanie z nieruchomosci
nastapila przed, czy po wejsciu w zycie art. 39b u.g.n.r. ,,[ W]tadanie nieruchomoscia bez tytu-
hu prawnego stanowilo immanentny element stosunkoéw zobowigzaniowych ksztattowanych
przez KOWR” z uzyciem wzorcow umownych (skarga, s. 12). Z istoty postanowien umow-
nych dotyczacych bezumownego korzystania z nieruchomos$ci wynika, ze znajda one zasto-
sowanie dopiero po wygasnigciu umowy. Skarzaca zwrdcila takze uwage na to, ze strony
umowy dzierzawy nie dokonaly zadnej modyfikacji postanowienia umownego po wejsciu
w zycie art. 39b u.g.n.r. Zastrzezona przez KOWR w umowie wysokos¢ wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci byta wystarczajaca do pokrycia szkody za korzysta-
nie z nieruchomosci bez tytulu prawnego. Powyzsze czynniki przesadzajg o naruszeniu zasa-
dy ochrony intereséw w toku.

Zdaniem skarzacej, zaskarzona regulacja stanowi takze naruszenie konstytucyjnych
standardow ochrony praw majatkowych podmiotéw wiadajacych nieruchomosciami rolnymi
wchodzacymi w sktad Zasobu (art. 64 ust. 1 i 2 w powigzaniu z art. 2 Konstytucji). Konstytu-
cyjne gwarancje ochrony prawa dzierzawy nie podlegaja bowiem wylaczeniu nawet w sytua-
cji wladania nieruchomoscig bez tytutu prawnego. Ochrona wlasnosci wchodzace; w sktad
Zasobu nie ma charakteru absolutnego, gdyz prowadzitoby to do nieproporcjonalnego uprzy-
wilejowania Skarbu Panstwa i arbitralnego zrdéznicowania poziomu ochrony prawnej podmio-
tow publicznych i prywatnych.

W ocenie skarzacej, za wylaczeniem stosowania art. 39b u.g.n.r. przemawia takze spe-
cyfika prawa zobowigzaniowego. Norma wywodzona z tego przepisu nie moze wptywaé na
stosunki prawne istniejgce w momencie jej wejscia w zycie. Przyjete rozwiazanie legislacyjne
nabiera charakteru ukrytej sankcji pieni¢znej (o charakterze karnym). Wysoko$¢ wynagro-
dzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomos$ci nie powinna znaczaco wykracza¢ poza
uszczerbek majatkowy poniesiony przez Skarb Panstwa. Wynagrodzenie to powinno odpo-
wiada¢ mozliwemu do uzyskania czynszowi z najmu lub dzierzawy. Zaskarzona regulacja jest
zatem niespojna z systemem prawa powszechnie obowigzujacego. Z tego powodu nie powin-
na obowigzywac¢ z mocg wsteczng i zaskakiwac jej adresatow.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 14 grudnia 2021 r. poinformowal, Zze nie
zglasza udziatu w postgpowaniu.

3. W pismie z 16 grudnia 2021 r. Prokurator Generalny (dalej: PG, Prokurator) wniost
o stwierdzenie, ze art. 39b u.g.n.r. w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do przypadkdw
wladania nieruchomoscia bez tytutu prawnego, co do ktérych w umowach dzierzawy zawar-
tych przed dniem wejscia w zycie tego przepisu, a wygastych w okresie jego obowigzywania,
w odmienny sposob okreslono sposob obliczania wynagrodzenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1
w zwiazku z art. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie PG wnidst o umorzenie postgpowania
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie po-
stepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator dokonat najpierw analizy formalnoprawnej skargi. Prokurator zauwazyt, ze
zasada ochrony intereséw w toku nie moze znalez¢ zastosowania w niniejszej sprawie, gdyz
wynikajacy z niej obowigzek ustawodawcy dotyczy sytuacji, gdy jednostka rozpoczeta reali-
zacje¢ danego przedsigwzigcia w okresie obowigzywania dawnej regulacji. Okoliczno$¢ taka
nie zachodzi w przypadku skarzacej, gdyz bezumowne korzystanie z nieruchomosci rozpo-
czeto sie juz po wejsciu w zycie art. 39b u.g.n.r.
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W ocenie PG, art. 64 ust. 2 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli, gdyz
prawa przystugujace wydzierzawiajagcemu naleza do innej kategorii praw niz prawa dzierzaw-
cy, a takze prawa korzystajacego z nieruchomosci bez tytulu prawnego.

Przechodzac do oceny merytorycznej stawianych zarzutéw, Prokurator stwierdzil, ze
art. 64 ust. 1 Konstytucji obejmuje ochrong wszystkie prawa podmiotowe, ktére maja reali-
zowac okreslony interes majatkowy. Ocena zgodnosci zaskarzonego przepisu z zasada ochro-
ny praw nabytych oraz zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa sprowadza si¢
do pytania, ,,czy na skutek dodania do zaskarzonej ustawy art. 39b Skarzaca utracita wynika-
jace z umowy dzierzawy z 3 lutego 2004 r. prawo podmiotowe lub cho¢by maksymalnie
uksztattowang ekspektatywe prawa do ponoszenia optaty za bezumowne korzystanie z nieru-
chomos$ci w kwocie stanowigcej wysoko$¢ czynszu dzierzawnego wraz z kara w wysokosci
25% tej oplaty” (pismo PG, s. 11). Prokurator odnidst si¢ do wyroku Trybunal w sprawie
0 sygn. P 123/15, dochodzac do wniosku, ze w badanej sprawie nie znajdzie zastosowania
zasada ne bis in idem. Nie zachodzi takze przestanka powagi rzeczy osgdzone;.

Zdaniem PG, art. 39b u.g.n.r. dotyczy zaréwno sytuacji, w ktorych nastapito wyga-
$nigcie stosunku prawnego stanowigcego podstawe wiadania nieruchomoscia, jak i sytuacji,
w ktoérych korzystajacy z nieruchomosci nigdy nie miatl do tego zadnego tytulu prawnego.
Roszczenie KOWR nie jest powigzane z istniejagcym wczesniej tytutem prawnym. Bezumow-
ne korzystanie z nieruchomosci jest oddzielnym zdarzeniem prawnym. Zdarzenie to powstato,
w sytuacji skarzacej, juz w czasie obowigzywania art. 39b u.g.n.r. Postanowienia umowy
dzierzawy, na ktore powotuje si¢ skarzaca, nie dotyczg istoty roszczenia, lecz jedynie hipote-
tycznie okres$lajag sposob obliczania wynagrodzenia, gdyby okreslone zdarzenie wystapito
w przysztosci. Nie kreuja one stosunku prawnego polegajacego na dalszym bezumownym
korzystaniu z gruntu. Skarzaca nie uzyskata na podstawie umowy prawa podmiotowego do
ponoszenia okreslonej oplaty za dalsze korzystanie z nieruchomosci. Prawo to moglo powstac¢
z chwilg rozpoczgcia bezumownego korzystania z nieruchomos$ci. Wprowadzenie do systemu
prawnego art. 39b u.g.n.r. nie doprowadzito zatem do pozbawienia skarzacej istniejacego
prawa majatkowego.

Mozna natomiast przyja¢, ze na podstawie podpisanej umowy dzierzawy skarzgca
uzyskala maksymalnie uksztattowang ekspektatywe prawa do uiszczania okre§lonego wyna-
grodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci. Skarzaca utracita ja w momencie wej-
Scia w zycie art. 39b u.g.n.r. Wprowadzenie tego przepisu do u.g.n.r. byto jednak podyktowa-
ne dazeniem do ograniczenia korzystania z nieruchomosci Zasobu bez tytutu prawnego ze
wzgledu na istniejagce praktyki ,,dzikich dzierzaw” lub ,piractwa rolnego”. Przyjete przez
ustawodawce rozwigzanie byto przydatne do osiagniecia zatozonego celu. Jednocze$nie nie
byto nadmiernie dolegliwe. Ustawodawca mial mozliwo$¢ ograniczenia ekspektatywy prawa
majatkowego podmiotéw dzialajacych w zlej wierze i wykorzystujacych gospodarczo wia-
snos¢ publiczng. Zaskarzony przepis jest zatem zgodny z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Rozwigzanie przyjete w art. 39b u.g.n.r. nie stanowito swoistej putapki na adresatow
normy prawnej. Skarzaca miata czas na zaplanowanie swoich dziatan po wygasnieciu umowy
dzierzawy. Mogta §wiadomie i swobodnie podja¢ decyzje o zwrocie nieruchomosci. Zaskar-
Zzonemu przepisowi nie mozna zatem zarzuci¢ arbitralnosci. Tym samym nie narusza on zasa-
dy ochrony praw nabytych wywiedzionej z art. 2 Konstytucji.
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I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwagi wstepne.

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadza si¢ do pytania, czy zgodne
z Konstytucja jest stosowanie art. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2329; dalej: u.g.n.r.) do
obliczania wysoko$ci wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci rolnych,
ktore miato miejsce po zakonczeniu trwania dzierzawy tej nieruchomosci, jezeli w umowie
dzierzawy byt okreslony inny sposéb obliczania tego wynagrodzenia, a umowa ta wygasta po
wejsciu w zycie art. 39b u.g.n.r.

2. Przedmiot kontroli i zakres zaskarzenia.

Skarzaca zaskarzyta art. 39b u.g.n.r. ,,w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do
stosunkow zobowigzaniowych uksztattowanych przed dniem jego wejscia w zycie oraz okre-
slajacych w sposob odmienny wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci
wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej: Zasob), a w konse-
kwencji wptywa na uprzednio nabyte prawa majatkowe podmiotow wiadajacych takimi nie-
ruchomosciami wbrew tre$ci wigzacych je stosunkow”.

Art. 39b u.g.n.r. podlegat zmianom. Zaskarzone zostato to brzmienie tego przepisu,
na podstawie ktorego zostato wydane ostateczne rozstrzygniecie w sprawie skarzacej — wyrok
Sadu Apelacyjnego W W. z 5 wrze$nia 2019 r. (sygn. akt [...]). Brzmienie to jest nastepujace:

,»1. Osoba wtadajaca nieruchomoscia wchodzacg w sktad Zasobu bez tytutu prawne-
go jest zobowigzana do zaptaty na rzecz Krajowego Osrodka wynagrodzenia za korzystanie
Z tej nieruchomos$ci w wysokosci stanowigcej 5-krotno$§¢ wywotawczej wysokosci czynszu,
ktory bylby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byla ona przedmiotem umowy dzierzawy po
przeprowadzeniu przetargu.

2. Wysokos$¢ wynagrodzenia, o ktorym mowa w ust. 1, ustala si¢ na dzien, w ktérym
Krajowy Osrodek zazadat zwrotu nieruchomosci.

3. Do roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie bez tytulu prawnego z nierucho-
mosci Zasobu nie stosuje si¢ przepisow art. 224-231 Kodeksu cywilnego, z wytaczeniem
art. 229”.

Ustep 1 tego przepisu zostat zmieniony przez art. 3 pkt 14 ustawy z dnia 26 kwietnia
2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektdrych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1080) w taki Sposob, ze sformutowanie ,,5-krotno$¢” zostato zamienione na
,»30-krotno$¢”. Ustawa zmieniajaca weszta w zycie 26 czerwca 2019 r.

Powyzsza zmiana nie wptywa na przedmiot 1 zakres zaskarzenia. Istota wskazanego
przez skarzacg problemu nie polega na kwestionowaniu samego sposobu obliczania wynagro-
dzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci okreslonego w art. 39b u.g.n.r., ale w 0go-
le na mozliwosci stosowania tego przepisu.

Zaskarzony przepis byl juz przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.
W wyroku z 18 pazdziernika 2016 r., sygn. P 123/15 (OTK ZU A/2016, poz. 80) Trybunat
orzekt, ze: ,,[a]rt. 39b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 1491) w zakresie, w jakim ma zasto-
sowanie 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 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j”.
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3. Wzorce kontroli i stawiane zarzuty.

Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2,
w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Skarzaca opiera swoje zarzuty na twierdzeniu, ze W umowie
dzierzawy nabyla prawo majgtkowe, obejmujgce wymiar wynagrodzenia za bezumowne ko-
rzystanie z nieruchomos$ci. Wprowadzenie przez ustawodawce w art. 39b u.g.n.r. odmiennego
sposobu obliczania tego wynagrodzenia i brak regut intertemporalnych stanowig, zdaniem
skarzacej, naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zasady bezpieczenstwa prawnego jednostek i zasady prawidlowej legislacji (w tym zasady
ochrony praw nabytych, zasady zakazu dziatania prawa wstecz i zasady ochrony interesow
w toku) wywiedzionych z art. 2 Konstytucji.

W ocenie skarzacej, nowe przepisy wptywaja jednostronnie i bezposrednio na uprze-
dnio nabyte uprawnienia wynikajace z zawartych wczesniej umow. ,,[ W]tadanie nieruchomo-
$cig bez tytulu prawnego stanowilo immanentny element stosunkéw zobowigzaniowych”
(skarga, s. 12). Zaskarzony przepis narusza wobec tego zasad¢ zaufania obywateli do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, zasad¢ ochrony praw nabytych oraz bezpieczenstwa prawne-
go jednostek. Nowa regulacja ,,w sposob radykalny i nieprzewidywalny” (skarga, s. 14) za-
skoczyta adresatow — dzierzawcow nieruchomosci nalezacych do Zasobu. Skarzaca zarzuca
tej regulacji naruszenie zasady ochrony interesow w toku.

Druga grupa zarzutdw dotyczy naruszenia konstytucyjnych standardéw ochrony
praw majatkowych (art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji). Jednostronne i arbitralne pogorszenie sytu-
acji prawnej adresatow normy powinno nastgpowac z poszanowaniem rownosci, proporcjo-
nalno$ci oraz zasady sprawiedliwos$ci spolecznej. Zaskarzony przepis w sposdb nadmierny
chroni interes Skarbu Panstwa, co stanowi naruszenie proporcjonalno$ci oraz nieuzasadnione
konstytucyjnie zréznicowanie ochrony prawnej podmiotdow publicznych i prywatnych. Skar-
zaca stawia takze zarzut braku spdjnosci z systemem prawa powszechnie obowigzujacego.
Wprowadzony przez ustawodawce sposob obliczania wynagrodzenia za bezumowne korzy-
Sstanie z nieruchomosci stanowi w rzeczywistosci ,,ukrytg sankcje pienigzng”, ktorej wysokos¢
jest oderwana od faktycznego uszczerbku Skarbu Panstwa. Przepisy o charakterze karnym nie
powinny mie¢ zastosowania z mocg wsteczng (naruszenie art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 2
Konstytucji).

4. Ocena dopuszczalnosci wydania wyroku w sprawie.

4.1. Merytoryczne rozpoznanie skargi konstytucyjnej jest zalezne od ustalenia, czy
spetnia ona wymagania procesowe, o ktorych stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji, a ktére zosta-
ly dookreslone w art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowa-
nia przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, ,,[k]azdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu nor-
matywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
0jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”.
Z przepisu tego oraz art. 53 u.0.t.p.TK wynikaja przestanki, ktorych spetnienie jest wymagane
do merytorycznego rozpoznania skargi przez Trybunat.

Po pierwsze, przedmiotem zaskarzenia skargg konstytucyjng moze by¢ wylacznie
przepis ustawy lub innego aktu normatywnego. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytu-
cyjnego nie s zatem akty stosowania prawa, a wiec orzeczenia lub ostateczne decyzje zapa-
dte w indywidualnej sprawie skarzacego, lecz akty normatywne, na podstawie ktorych
rozstrzygnigcia te zostaly wydane (por. postanowienia i wyroki TK z: 1 lipca 2008 r., sygn.
SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 13 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 20/08, OTK
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ZU nr 8/A/2008, poz. 146; 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83,;
17 listopada 2009 r., sygn. SK 64/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 148; 29 listopada 2010 r.,
sygn. SK 8/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 117; 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU
nr 2/A/2012, poz. 17; 28 lutego 2012 r., sygn. SK 27/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 20;
7 maja 2013 r., sygn. SK 31/12, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 46; 9 maja 2017 r., sygn.
SK 18/16, OTK ZU A/2017, poz. 37; 28 lutego 2018 r., sygn. SK 45/15, OTK ZU A/2018,
poz. 12).

Po drugie, cho¢ przedmiotem skargi jest przepis prawa, nie mozna w niej jednak
kwestionowa¢ zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego w oderwaniu
od aktéw stosowania prawa w indywidualnej sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem
srodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodnosci z Konstytucja. Aby skarzacy mogt skutecznie za-
kwestionowac t¢ zgodnos¢, najpierw sad lub organ administracji publicznej musi wydac osta-
teczne orzeczenie w jego sprawie i to z zastosowaniem kwestionowanej regulacji. Warunkiem
koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest wiec okreslenie zaskar-
zonego przepisu, na podstawie ktoérego sad lub organ administracji publicznej orzekl osta-
tecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego (art. 53
ust. 1 pkt 1 u.0.t.p.TK). Przyjety w Konstytucji model skargi konstytucyjnej zostat bowiem
oparty na zasadzie konkretnos$ci 1 subsydiarno$ci. Skarzaca nie moze zatem zakwestionowaé
zgodnosci z Konstytucjg aktu normatywnego w oderwaniu od indywidualnej sprawy, w ktorej
na mocy konkretnego aktu stosowania prawa doszto do naruszenia jej wolnos$ci lub praw albo
obowigzkow okreslonych w Konstytucji.

Po trzecie, do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej niezbedne jest
okreslenie, jakie konstytucyjne wolnos$ci lub prawa przystugujace skarzgcemu i w jaki sposob
zostaty naruszone przez ostateczne orzeczenie sagdu lub organu administracji publicznej, wy-
dane na podstawie zaskarzonego przepisu czy przepisoOw aktu normatywnego (art. 53 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK).

Po czwarte, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢ uzasadnienie zarzutu niezgod-
nosci z Konstytucja kwestionowanych przepisow z powotaniem argumentow lub dowoddw na
jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK).

4.2. Skarzaca opiera zarzuty skargi na twierdzeniu o nabyciu przez nig prawa majat-
kowego. W jej ocenie, zaskarzony przepis ,,wptywa na uprzednio nabyte prawa majatkowe
podmiotow wiadajacych takimi nieruchomosciami (...) wbrew tresci wigzacych ich stosun-
kow zobowigzaniowych” (skarga s. 8). Prawo to miatoby by¢ w jaki$ sposob powigzane ze
stosunkiem dzierzawy, bedac jego swoista kontynuacja. ,,W przypadku Skarzacej prawa ma-
jatkowe — uprzednio przez nig nabyte w wyniku Umowy dzierzawy — objely takze wymiar
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci (o czym expressis verbis przesa-
dzita tres¢ § 17 ust. 5 Umowy dzierzawy)” (skarga, s. 11). ,,[Z] uwagi na specyfik¢ uméw
dzierzawy zawieranych przez KOWR (...) — wladanie nieruchomoscig bez tytulu prawnego
stanowito immanentny element stosunkow zobowigzaniowych ksztattowanych przez KOWR
z podmiotami wtadajacymi nieruchomosciami” (skarga, s. 12). Zdaniem skarzgcej, nie ma
znaczenia okoliczno$¢, ,.czy konkretyzacja odpowiedzialnosci za bezumowne korzystanie
z nieruchomo$ci — wynikajaca ze stosunkOw zobowigzaniowych uksztattowanych przed
dniem wejscia W zycie przepisu art. 39b Ustawy o0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-
mi — nastapita przed czy tez po wejsciu W zycie tego przepisu” (skarga, s. 12). Dla oceny Sy-
tuacji prawnej skarzacej, w jej mniemaniu, kluczowe jest zdarzenie polegajace na zawarciu
umowy dzierzawy i uregulowaniu w niej sposobu obliczania wynagrodzenia za bezumowne
korzystanie z nieruchomosci. Skutki tego zdarzenia realizujg si¢ wprawdzie juz po wejsciu
w zycie art. 39b u.g.n.r., ale jak twierdzi skarzaca, przepis ten nie powinien mie¢ zastosowa-
nia do zdarzen, ktore nastgpity wczesnie;.
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Umowa dzierzawy jest umowg nazwang, uregulowang w art. 693-709 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360, ze zm.; dalej: k.c.). Jest to
umowa wzajemna, w ktorej wydzierzawiajacy zobowigzuje si¢ odda¢ dzierzawcy rzecz lub
prawo do uzywania i1 pobierania pozytkoéw, a dzierzawca zobowigzuje si¢ placi¢ wydzierza-
wiajacemu umoéwiony czynsz. Rzeczy i prawa stanowigce przedmiot dzierzawy powinny
umozliwi¢ dzierzawcy korzystanie z nich oraz wytwarzanie i pobieranie pozytkoOw (natural-
nych lub cywilnych). Strony dzierzawy moga ksztattowaé wysokos$¢ czynszu oraz sposob
jego ustalania i ptatnosci.

Do umoéw dzierzawy zawieranych przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (da-
lej: KOWR; wczesniej Agencje Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa, dalej: ANR) zasto-
sowanie znajduja takze przepisy u.g.n.r., w szczegolnosci rozdziatu 8 zatytutowanego ,,Odda-
nie mienia na czas oznaczony do odptatnego korzystania”. Przepisy te majg charakter szcze-
gblny w stosunku do regulacji Kodeksu cywilnego. Okreslaja one tryb zawarcia umowy,
a takze niektore wzajemne prawa i obowiazki wydzierzawiajacego i dzierzawcy w trakcie
trwania umowy dzierzawy. Niektore z nich dotycza stanu faktycznego, polegajacego na bez-
umownym korzystaniu z nieruchomosci. Zgodnie z art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.r. nie przeprowa-
dza si¢ przetargu na oddanie nieruchomosci w dzierzawe, jezeli dotychczasowy dzierzawca
ztozyl KOWR o$wiadczenie o zamiarze dalszego dzierzawienia nieruchomosci na nowych
warunkach uzgodnionych z KOWR. W takiej sytuacji czynsz nie moze by¢ nizszy niz do-
tychczasowy. W razie nieprzedstawienia przez KOWR dotychczasowemu dzierzawcy nieru-
chomosci stanowiska odno$nie do warunkéw dalszego dzierzawienia tej nieruchomosci,
W terminie miesiaca od dnia zlozenia tego o§wiadczenia, domniemywa si¢ zgod¢ KOWR na
dalsze dzierzawienie nieruchomosci na dotychczasowych warunkach przez rok (art. 39 ust. 4a
u.g.n.r.). Z kolei w mysl art. 39 ust. 2 pkt 4 u.g.n.r. nieruchomo$¢ przeznaczona przez KOWR
pod ogrodek przydomowy jest wydzierzawiana osobie korzystajacej dotychczas z takiego
ogrodka bez tytulu prawnego w zwigzku z utrata mocy obowiazujacej ukladu zbiorowego
pracy albo zakladowej umowy zbiorowe;.

Stosunek prawny wynikajacy z umowy dzierzawy, ktorg zawarla skarzaca, wygast,
a nastepujacy po tym stan faktyczny polegajacy na dalszym korzystaniu z nieruchomosci nie
mial podstawy prawnej. W umowie dzierzawy, ktora skarzaca zawarla z ANR. ustalono tylko,
w jaki sposdb bedzie okreslane wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomosci
po wygasnigciu stosunku dzierzawy. Zgodnie z ustawa po tym zdarzeniu skarzaca powinna
zwroci¢ wilascicielowi przedmiot dzierzawy. Z postanowien umownych o sposobie ustalania
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci nie mozna wywodzi¢ Zadnego
prawa (uprawnienia) podmiotowego, ktore mogloby zosta¢ naruszone przez wskazany
w skardze przedmiot kontroli. Umowne okreslenie wysoko$ci wynagrodzenia za bezumowne
korzystanie z cudzej nieruchomosci jest w istocie umownym ustaleniem wysokosci odszko-
dowania za bezprawne wladanie cudza rzecza. W prawie cywilnym umowne ksztaltowanie
wysokosci odszkodowania moze polega¢ nie tylko na okres§leniu kwoty odszkodowania bez
wzgledu na rozmiar szkody (art. 483 k.c.) — zryczaltowanego odszkodowania, jak w stanie
faktycznym rozpatrywanej sprawy, ale takze w szczegdlno$ci na wskazaniu rodzaju szkody
podlegajace] naprawieniu (strata, utracone korzysci — art. 361 § 1 k.c.). W zadnym jednak
Z tych przypadkow umowa nie kreuje po stronie dluznika obowigzanego do naprawienia
szkody zadnego prawa (uprawnienia) podmiotowego (do naprawienia szkody w oznaczonej
w umowie wysoko$ci). W skardze nie wykazano zatem, ze doszto do naruszenia przez
przedmiot kontroli prawa podmiotowego, gdyz nie wykazano istnienia samego prawa pod-
miotowego. Nie uczyniono wigc zado§¢ wymaganiu art. 53 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK.

Biorac powyzsze pod uwage, wydanie wyroku w sprawie byto niedopuszczalne, dla-
tego postepowanie podlegato umorzeniu (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK).
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