ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 4 stycznia 2024 r. Pozycja 3

POSTANOWIENIE
z dnia 29 listopada 2023 r.
Sygn. akt SK 29/21

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Rafal Wojciechowski — przewodniczacy
Krystyna Pawtowicz

Julia Przylebska

Michat Warcinski — sprawozdawca
Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 29 listopada 2023 r., skargi konstytucyjnej
spofki [...] sp. Z 0.0. o zbadanie zgodno$ci:
art. 4 ust. 1 i 7 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382) z art. 2, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3, art. 20 i art. 22 w zwiazku z art. 2, art. 23 zdanie drugie w zwia-
zku z art. 21 1 art. 22 oraz art. 20 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

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

1. W skardze konstytucyjnej z 22 pazdziernika 2019 r. (data nadania) spotka [...]
Sp. z 0.0. (dalej: skarzaca) wniosta o stwierdzenie, ze art. 4 ust. 1 1 7 ustawy z dnia 16 wrze-
$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa
oraz 0 zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382; dalej: ustawa zmieniaja-
ca) jest niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 20 i art. 22
W zwigzku z art. 2, art. 23 zdaniem drugim w zwigzku z art. 21 i art. 22, art. 20 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostala ztozona na tle nastepujacego stanu faktycznego:
Skarzaca 1 czerwca 1994 r. zawarta z Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
(pozniej Agencja Nieruchomosci Rolnych; dalej: ANR) umowe dzierzawy nieruchomosci rol-
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nych. Pismem z 14 maja 2012 r. ANR zwro6cita si¢ do skarzacej z informacja, ze stosownie do
art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej z przedmiotu dzierzawy zostang wylaczone dziatki rolne sta-
nowiace 30% dzierzawionej przez skarzaca powierzchni uzytkéw rolnych. 8 sierpnia 2012 r.
skarzaca zgodzita si¢ na powyzszg zmian¢ oraz oswiadczylta, ze zamierza skorzysta¢ z upraw-
nienia do zakupu pozostajacych w dzierzawie dziatek o numerach [...]. W tym samym dniu
strony zalaczyly do umowy dzierzawy aneks nr 7. Pismem z 10 grudnia 2013 r. skierowanym
do ANR skarzaca sprecyzowata powyzsze o$wiadczenie i wyjasnita, Ze jest zainteresowana
nabyciem takze innych dzialek oprocz tych wskazanych w o$wiadczeniu. W po6zniejszych
terminach skarzaca oraz ANR dokonywaty dalszych zmian umowy dzierzawy.

W pozwie z 19 sierpnia 2015 r. skarzgca wniosta o zobowigzanie Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa w Warszawie (uprzednio ANR; dalej: KOWR) do ztozenia o$wiadczenia
woli o przeniesieniu na nig w drodze sprzedazy wtasnos$ci pozostajagcych przedmiotem umo-
wy dzierzawy nieruchomosci rolnych. Wéréd wskazanych dziatek skarzaca wymienita dziatke
0 numerze [...], pomijajac dziatke [...]. Skarzaca zglosita ponadto roszczenie ewentualne,
wnoszac o zobowigzanie KOWR do dokonania w terminie 3 miesiecy od uprawomocnienia
si¢ wyroku czynnos$ci niezb¢dnych do wykonania, wynikajacego z art. 4 ust. 7 1 8 ustawy
zmieniajacej, obowigzku zawarcia ze skarzacg umowy sprzedazy wymienionych nieruchomo-
$ci, w szczeg6lnosci do: 1) ustalenia ceny nieruchomosci; 2) ogloszenia o przeznaczeniu nie-
ruchomosci do sprzedazy.

Wyrokiem z 11 wrzes$nia 2018 r. Sad Okregowy w S. (dalej: sad okregowy) oddalit
powddztwo skarzacej oraz orzeklt o kosztach procesu.

Sad okregowy, nawiazujac do pogladu wyrazonego w uchwale Sadu Najwyzszego
z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IIl CZP 45/17 (OSNC nr 5/2018, poz. 48; dalej: uchwata
SN), wyjasnil, Ze na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej, dzierzawcy nie przystuguje
roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy dzierzawionej nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa.
Uzasadniajac oddalenie powddztwa w zakresie roszczenia ewentualnego sad okregowy wska-
zal, ze dzierzawca — na podstawie art. 4 ustawy zmieniajacej — moze domagaé si¢ od KOWR
podjecia czynnos$ci sktadajacych si¢ na ustawowa procedure sprzedazy nieruchomosci.
Niemniej, jak wyjasnit, roszczenie to W niniejszej sprawie nie moglto by¢ uwzglednione.
Po pierwsze, ztozone na podstawie art. 4 ust. 8 ustawy zmieniajacej o§wiadczenie skarzacej
z 8 sierpnia 2012 r. dotyczyto dwoch dziatek — nr [...] oraz nr [...]. PdZniejsze oswiadczenie
z 10 grudnia 2013 r., w ktorym skarzaca wskazata takze inne dziatki, a ktore zostaty objete
pozwem, bylo zlozone po terminie okreslonym w art. 4 ust. 3 1 8 ustawy zmieniajacej. Po
drugie, dziatka nr [...] w ogodle nie zostata objeta przedmiotem sporu. Po trzecie, dziatka
nr[...] ma charakter inny niz rolny, a to znaczy, ze w tym wypadku zastosowanie ma art. 4
ust. 9 ustawy zmieniajacej. Wigze si¢ to z koniecznoscig uzyskania od KOWR zgody na na-
bycie tej dziatki. Sad okrggowy ustalil, Ze taka zgoda nie zostata wyrazona. Po czwarte, czes$¢
dziatek wskazanych w pozwie byla juz wylaczona z umowy dzierzawy aneksem nr 12
Z 7 pazdziernika 2014 r. W ocenie sadu okregowego, z art. 4 ust. 7 i 8 ustawy zmieniajacej
wynika, ze mozliwos¢ skorzystania z uprawnienia do nabycia nieruchomos$ci moze dotyczy¢
wylacznie tych nieruchomosci, ktore w momencie rozpoczecia procedury pozostajg w dzier-
zawie strony powodowej.

Wyrokiem z 4 lipca 2019 r. Sad Apelacyjny w S. (dalej: sad apelacyjny) zmienit roz-
strzygniecie o kosztach procesu zawarte w wyroku sadu okregowego, a W pozostalym zakre-
sie oddalit apelacje skarzacej. Ustosunkowujac si¢ do problemu wyktadni art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajacej, sad apelacyjny podzielil poglad wyrazony w uchwale SN. Z tego wzgledu uznat
roszczenie gtdéwne skarzacej za niezasadne. W ocenie sadu apelacyjnego, dzierzawcy na pod-
stawie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej nie przyshuguje roszczenie o przeniesienie na jego
rzecz wilasno$ci nieruchomosci objetych umowa dzierzawy. W ocenie sadu apelacyjnego,
,okolicznosci te sprawiaja, ze bezzasadne bgdzie rowniez roszczenie powddki objete zada-
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niem ewentualnym, skoro jego uwzglednienie nie mogto prowadzi¢ do nabycia prawa wia-
sno$ci nieruchomosci”.

Orzeczenie to zostato wskazane przez skarzacg jako ostateczne rozstrzygnigcie o jej
wolno$ciach i prawach konstytucyjnych w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.

1.2. Skarzaca wskazuje na naruszenie przez zakwestionowane przepisy zasady zaufa-
nia obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Podnosi, ze
art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej ustanawia prawo dzierzawcow nieruchomosci rolnych wcho-
dzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w postaci bardzo stabego upraw-
nienia (prawa pierwszenstwa), ktore jest prawem wylgcznie iluzorycznym. Dzierzawca nigdy
bowiem nie moze doprowadzi¢ do przymuszenia wydzierzawiajacego (ANR) do sprzedazy
nieruchomosci pozostajacych w dzierzawie. Zdaniem skarzacej, pozostaje to w sprzecznos$ci
Z celem ustawy zmieniajgcej oraz zapewnieniami ustawodawcy wyrazonymi w uzasadnieniu
projektu tej ustawy, w ktérym stwierdzono, ze dzierzawca — wyrazajac zgode na wylaczenie
30% uzytkdéw rolnych z umowy dzierzawy — bedzie mial zagwarantowang mozliwo$¢ nabycia
pozostatych dzierzawionych nieruchomosci. Zestawiajac powyzsze z pogladem wyrazonym
w uchwale SN, zgodnie z ktorym dzierzawcom nie przyshuguje roszczenie o zawarcie umowy
sprzedazy nieruchomosci pozostajagcych w dzierzawie, nalezy uzna¢, ze dzierzawcy zostali
wprowadzeni w blad. Dzierzawcy nie otrzymali w zamian zadnego realnego prawa poza
utrzymaniem prawa pierwszenstwa, ktore i tak im przyslugiwato na mocy obowigzujacych
dotychczas przepisow.

W ocenie skarzacej, zakwestionowane przepisy naruszajg réwniez art. 64 ust. 1 1 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Prawo dzierzawy jest prawem majatkowym chronio-
nym na podstawie art. 64 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenie tego prawa przez zakwestionowane
przepisy nie spetnia przestanek wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie jest bowiem
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
albo dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych
osob. Skarzaca wskazuje, ze ratio legis ustawy zmieniajacej bylo rozdysponowanie jak naj-
wiekszej powierzchni nieruchomosci rolnych zaro6wno poprzez przeznaczenie ich na powigk-
szenie gospodarstw rodzinnych, ktére na podstawie Konstytucji stanowia podstawe ustroju
rolnego w Polsce, jak rowniez umozliwienie dotychczasowym dzierzawcom nabycia dzierza-
wionych nieruchomosci. Jednakze — w jej ocenie — nastapito to kosztem dzierzawcow, ktorzy
nie otrzymali w zamian zadnego rzeczywistego zado$Cuczynienia. Zaznacza, ze pozbawiono
ja prawa do wykonywania dzierzawy nieruchomosci rolnych w sposob niezaktocony niespra-
wiedliwymi 1 bezzasadnymi dzialaniami ustawodawcy. Ograniczenie prawa dzierzawcow
powinno nastapi¢ w przepisach ustawowych jasno 1 precyzyjnie okreslajacych sposob ograni-
czenia tego prawa oraz ewentualne zwigzane z tym korzysci. W ocenie skarzacej, tych wyma-
gan nie spelniajg zakwestionowane przepisy.

Zdaniem skarzacej, zakwestionowane przepisy naruszaja takze jej prawo do wolnosci
gospodarczej (art. 20 1 art. 22 w zwigzku z art. 2 Konstytucji). Nastepuje to przez uniemozli-
wienie jej prowadzenia dziatalno$ci w sposob niezakldcony i zgodny z opracowang wczesniej
strategig rozwoju. W jej ocenie — zawierajac dlugoterminowg umowe dzierzawy — miata pra-
wo oczekiwaé wywiazania si¢ przez wtadze publiczne z nalozonych na siebie zobowigzan
oraz ze nabyte przez nig uprawnienia nie zostang jej w przysztosci odebrane i to bez zapew-
nienia ze strony panstwa zadnego realnego ekwiwalentu. Znajac czas trwania umowy dzier-
zawy, a takze majac na wzgledzie uprawnienie do zawarcia kolejnej umowy dzierzawy
W trybie bezprzetargowym, skarzaca ukladata plany dalszego rozwoju. Naruszenie jej prawa
nastgpito w sposob jednostronny 1 arbitralny. Ustawodawca arbitralnie narzucit na dzierzaw-
cOw obowiazek wylaczenia z umowy dzierzawy 30% nieruchomos$ci. W ocenie skarzacej, nie
mieli oni de facto wyboru i musieli zgodzi¢ si¢ na powyzsze wylaczenie. Skarzaca zwraca
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przy tym uwagg, ze ANR arbitralnie wskazywata dzialki, ktore miaty podlega¢ wytaczeniu.
W jej ocenie, §wiadczy to o nieproporcjonalnym ograniczeniu wolnosci prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej. Skarzaca wyjasnia, ze na podstawie art. 22 Konstytucji, ograniczenie
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgle-
du na wazny interes publiczny. W jej ocenie, ustawodawca nie udowodnil, ze ,,wywtaszcze-
nie” dzierzawcodw nastgpito ze wzgledu na wazny interes publiczny.

W ocenie skarzacej, zakwestionowane przepisy naruszajg rowniez art. 23 zdanie dru-
gie w zwigzku z art. 21 i art. 22 Konstytucji. Zasada, zgodnie z ktorg podstawg ustroju rolne-
go panstwa jest gospodarstwo rodzinne, nie ma charakteru bezwzglednego. Zdaniem skarza-
cej, nie moze ona narusza¢ prawa do wolnosci gospodarczej.

Skarzaca zarzuca réwniez, ze zakwestionowane przepisy naruszajag art. 20 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji. Ponownie wskazuje, ze wytaczenie nieruchomosci z umowy dzierzawy
narusza zasad¢ swobody dziatalnos$ci gospodarczej. Nastgpilo to na podstawie niejasnych
I nieprecyzyjnych przepisow, co $wiadczy o naruszeniu art. 2 Konstytucji.

1.3. Postanowieniem z 18 grudnia 2019 r. Trybunal Konstytucyjny zawiesit postepo-
wanie ze wzgledu na wniesienie przez skarzaca skargi kasacyjnej od wyroku sadu apelacyj-
nego.

W pi$mie procesowym ztozonym 24 sierpnia 2020 r. (data nadania) skarzaca wniosta
0 podjecie zawieszonego postgpowania. W uzasadnieniu wskazata, ze postanowieniem
z 21 maja 2020 r. Sad Najwyzszy odmowit przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania.

Postanowieniem z 13 maja 2021 r. Trybunal Konstytucyjny podjat zawieszone poste-
powanie oraz postanowieniem z tego samego dnia nadal skardze konstytucyjnej dalszy bieg.

2. Pismem z 30 czerwca 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowal, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

3. W pismie z 1 wrze$nia 2021 r. Prokurator Generalny (dalej: PG, Prokurator) zajat
stanowisko w sprawie. W ocenie Prokuratora, postepowanie podlega umorzeniu na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) — wobec
niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

3.1. Zdaniem Prokuratora, problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadza si¢
do twierdzenia, ze wylaczenie z dzierzawy, na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej,
30% powierzchni uzytkow rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy oraz przyznanie jedynie
uprawnienia do zakupu dzierzawionych nieruchomosci z zastosowaniem prawa pierwszen-
stwa, zgodnie z art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej, bez przyznania dzierzawcy roszczenia
0 zawarcie umowy sprzedazy, narusza wskazane wzorce kontroli.

PG przypomniat, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ wytacznie ta norma
prawna, ktora stanowita podstawe¢ wydania przez organ lub sad orzeczenia naruszajgcego
prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzacego. To znaczy, ze zaskarzony przepis musi deter-
minowac¢ w sensie normatywnym tre§¢ wydanego orzeczenia w taki sposob, zeby prowadzito
to do naruszenia wskazanych w skardze praw lub wolnosci konstytucyjnych przystugujacych
skarzacemu.

Ponadto skarzacy jest zobowigzany przedstawi¢ konkretne i1 przekonywajace argumen-
ty za niezgodnoscia z Konstytucja zakwestionowanych regulacji. Nie jest wystarczajace samo
wskazanie okre$lonych przepisow oraz przepisow konstytucyjnych, z ktorymi nie sg one,
zdaniem skarzacego, zgodne. Powinien on wyjasni¢, na czym ta niezgodnos$¢ polega. Uzasad-
nienie zarzutow nie moze by¢ powierzchowne, instrumentalne i pozorne.
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Samodzielng podstawg skargi konstytucyjnej moga by¢ jedynie przepisy Konstytucji,
z ktérych mozna wyprowadzi¢ publiczne prawo podmiotowe. Zasady konstytucyjne moga
by¢ przywotlane w skardze tylko jako jeden z elementéw wzorca kontroli. Dotyczy to m.in.
art. 2 Konstytuciji.

Na zakonczenie tej cze$ci pisma Prokurator przypomnial, ze do materialnych przesta-
nek skargi konstytucyjnej zalicza si¢ osobisty 1 aktualny interes prawny.

3.2. Przed zbadaniem, czy skarga spetnia przestanki dopuszczalnosci jej rozpoznania,
PG przedstawil kontekst normatywny zaskarzonych przepisow. W szczegodlnosci zwrécit
uwage na wystepujace w praktyce sagdowej rozbieznosci dotyczace stosowania art. 4 ust. 7
ustawy zmieniajacej. W ocenie Prokuratora, zostaty one rozstrzygnigte w uchwale SN.

Przechodzac do oceny dopuszczalno$ci rozpoznania skargi konstytucyjnej, PG zauwa-
zyl, ze skarzaca wniosta o zbadanie zgodnos$ci z Konstytucja m.in. art. 4 ust. 1 ustawy zmie-
niajacej. Przepis ten nie stanowit podstawy wydania przez sad orzeczenia w Sprawie z po-
wodztwa skarzacej. Rowniez w apelacji od wyroku sadu okregowego skarzaca nie wskazata
tego przepisu, lecz skupita si¢ glownie na wykazaniu naruszenia art. 4 ust. 7 ustawy zmienia-
jacej. Art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej, regulujacy pierwszy etap procedury wylaczenia
Z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy, nie stano-
wit podstawy rozstrzygniecia w sprawie skarzacej. Nie ma merytorycznego zwigzku pomig-
dzy trescig zakwestionowanej normy prawnej z tego przepisu a podjetym w sprawie skarzacej
ostatecznym rozstrzygnigciem sadu. Z tego wzgledu postepowanie w zakresie kontroli art. 4
ust. 1 ustawy zmieniajacej podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

Zdaniem Prokuratora, ocen¢ przedstawionych przez skarzaca argumentéw w znaczny
sposob utrudnia to, ze zostaty one sformutowane i uzasadnione tacznie do obu kwestionowa-
nych przepisow. W odniesieniu do zarzutu sformutowanego w pkt 1 petitum skargi skarzaca
uczynila samodzielnym wzorcem kontroli art. 2 Konstytucji 1 wynikajaca z niego zasade¢ zau-
fania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. W uzasadnieniu nie powigzano jednak tej
zasady z naruszeniem innych praw lub wolnosci skarzacej. W zakresie samodzielnego wzorca
kontroli, jakim uczyniono art. 2 Konstytucji, postepowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Uzasadnienie kolejnego zarzutu opiera si¢ na twierdzeniu o niezgodnym z Konstytucja
ograniczeniu prawa dzierzawy. Prawo to zostato jednak ograniczone przez art. 4 ust. 1 ustawy
zmieniajacej, a ta regulacja nie moze stanowi¢ przedmiotu zaskarzenia. Z kolei krytyczna
ocena uprawnienia wynikajacego z art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej nie oznacza, ze€ mozna je
kwalifikowa¢ jako ograniczenie prawa dzierzawy. ,,Uregulowanie przyj¢te w art. 4 ust. 7
ustawy zmieniajacej z 2011 r. nie skutkowato ograniczeniem prawa podmiotowego Skarzacej
w postaci prawa do ochrony dzierzawy nieruchomosci. Nie ma merytorycznego zwigzku po-
migdzy trescig zakwestionowanej normy prawnej z art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej z 2011 r.
a zarzucanym wydanemu na jej podstawie rozstrzygnieciu sadu naruszeniem praw konstytu-
cyjnych” (pismo PG, s. 21). Skarga konstytucyjna jest dopuszczalna, jezeli wystgpuje Scisty
zwigzek migdzy treScig orzeczenia, zaskarzonym przepisem (normg prawng) a postawionym
zarzutem niezgodno$ci tego przepisu z okreslong norma konstytucyjng. Z tego wzgledu Pro-
kurator uznatl, ze wzorzec kontroli, jakim uczyniono art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, jest nieadekwatny.

Tak samo Prokurator ocenit wzorce kontroli wskazane w pkt 3-5 skargi: art. 20
I art. 22 w zwiazku z art. 2, art. 23 zdanie drugie w zwigzku z art. 21 i art. 22 oraz art. 20
w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz prawa
majatkowego w postaci dzierzawy, na ktore powoluje si¢ skarzaca, mozna wigza¢ jedynie
Z tredcig art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajgcej. Natomiast z art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej nie
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mozna wywodzi¢ normy skutkujacej tymi ograniczeniami. W zakresie tych zarzutow postg-
powanie rowniez podlega umorzeniu ze wzgledu na nieadekwatny wzorzec kontroli.

Na zakonczenie Prokurator zauwazyt, ze ewentualne orzeczenie o niezgodnoS$ci
z Konstytucja zaskarzonych przepisow nie doprowadzi do oczekiwanych przez skarzaca re-
zultatéw. Nie bedzie bowiem skutkowalo przyznaniem jej roszczenia o zawarcie przez
KOWR umowy sprzedazy dzierzawionych nieruchomosci rolnych. Potencjalny wyrok Trybu-
nalu prowadzilby jedynie do pozbawienia dzierzawcy przywileju ustanowionego w art. 4
ust. 7 ustawy zmieniajgcej. Brak jest materialnej przestanki skargi konstytucyjnej w postaci
osobistego interesu prawnego skarzacej.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot, wzorce kontroli i stawiane zarzuty.

1.1. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczyniono art. 4 ust. 1 i 7 ustawy
Z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382; dale;j:
ustawa zmieniajaca).

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej ,,[j]ezeli umowa dzierzawy zawarta przed
dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy, przedmiotem ktorej sa nieruchomosci wchodzace
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nie zawiera postanowienia o mozliwosci
wylaczenia, o ktorym mowa w art. 38 ust. la ustawy, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawa, Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, w terminie 6 miesi¢cy od dnia
wejscia w Zycie niniejszej ustawy, przedstawi dzierzawcom, w formie pisemnego zawiado-
mienia, propozycj¢ dokonania zmian tej umowy w zakresie wytaczenia z dzierzawy 30% po-
wierzchni uzytkow rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy™.

Z kolei art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej ma brzmienie: ,,[w] przypadku dokonania
zmiany umowy dzierzawy, o ktorej mowa w ust. 5, dzierzawcy przysluguje uprawnienie do
zakupu catosci albo za zgoda Agencji Nieruchomos$ci Rolnych czesci nieruchomosci, ktora
pozostala przedmiotem dzierzawy, na zasadach okre$lonych w ustawie, o ktérej mowa
w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg, z zastosowaniem prawa pierwszenstwa,
0 ktérym mowa w art. 29 ustawy, wymienionej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza
ustawa, niezaleznie od faktycznego czasu trwania umowy dzierzawy”.

Z petitum skargi wynika, ze skarzgca kwestionuje art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgce;j
W calosci. Niemniej z uzasadnienia skargi wynika, Zze skarzaca kwestionuje norm¢ prawng
skonstruowang z tego przepisu o tresci ustalonej w wyniku utrwalonej 1 jednolitej wyktadni
tego przepisu przez organy stosujace prawo. Zgodnie z t3 normg, dzierzawcy, ktory wyrazit
zgode na wylaczenie z dzierzawy 30% powierzchni uzytkow rolnych bedacych przedmiotem
dzierzawy 1 ztozyl o§wiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu dzierzawionej nie-
ruchomosci rolnej Skarbu Panstwa z zastosowaniem prawa pierwszenstwa przewidzianego
w art. 29 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2329, ze zm.; dalej: u.g.n.r.SP) nie przystuguje rosz-
czenie o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci pozostajacych w dzierzawie. Potwierdze-
niem funkcjonowania powyzszej wyktadni sg wskazywana w skardze uchwata Sgdu Najwyz-
szego z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IIT CZP 45/17 (OSNC nr 5/2018, poz. 48; dalej:
uchwata SN), jak réwniez inne orzeczenia tego sadu, w szczego6lnosci postanowienia z:
29 maja 2020 r., sygn. akt 1l CSK 672/19 (Lex nr 3159592); 21 maja 2020 r., sygn. akt
Il CSK 582/19 (Lex nr 3159923) oraz 13 pazdziernika 2020 r., sygn. akt I CSK 505/19 (Lex



OTK ZU A/2024 SK 29/21 poz. 3

nr 3063376). Na tej podstawie Trybunal uznal, ze skarzaca zakwestionowala art. 4 ust. 7
ustawy zmieniajagcej w zakresie, w jakim — na jego podstawie — dzierzawcy, ktory wyrazit
zgode na wylaczenie z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem
dzierzawy 1 ztozyl oswiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu dzierzawionej nie-
ruchomosci rolnej Skarbu Panstwa z zastosowaniem prawa pierwszenstwa przewidzianego
w art. 29 u.g.n.r.SP nie przystuguje roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci
pozostajacych w dzierzawie.

1.2. Skarzaca sformutowata pie¢ zarzutdéw. We wszystkich zarzutach przedmiotem za-
skarzenia sg tacznie art. 4 ust. 1 oraz art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajace;.

W pierwszym zarzucie skarzaca wskazuje na niezgodno$¢ zaskarzonej regulacji
z art. 2 Konstytucji. Niezgodno$¢ ta ma polegac na naruszeniu zasady zaufania do panstwa.

W drugim zarzucie wzorcami kontroli skarzaca uczynita art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem skarzacej, art. 4 ust. 1 1 7 ustawy zmieniajacej stanowig
nieuzasadnione naruszenie prawa podmiotowego skarzacej w postaci prawa dzierzawy nieru-
chomosci rolne;j.

Trzeci zarzut dotyczy naruszenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Wzorcami kon-
troli skarzaca uczynita art. 20 1 art. 22 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Czwarty zarzut opiera si¢ rOwniez na twierdzeniu o naruszeniu wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej. Zaskarzone przepisy w ocenie skarzacej sg niezgodne z art. 23 zdaniem drugim
w zwigzku z art. 21 1 art. 22 Konstytucji.

W piatym zarzucie skarzaca ponownie formutuje twierdzenie o naruszeniu wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Powoduje ono — w jej ocenie — niezgodnos¢ zaskarzonych przepi-
sow z art. 20 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

2. Ocena dopuszczalnos$ci merytorycznego rozpoznania skargi.

2.1. Wedtug utrwalonej linii orzeczniczej Trybunat Konstytucyjny jest obowigzany do
badania, na kazdym etapie postgpowania, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania wyro-
ku, nakazujaca umorzenie postepowania w sprawie. Nie ma procesowych przeszkod, aby kon-
trola ta nastapila takze po zakonczeniu wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej, a wigc
po nadaniu jej dalszego biegu. Nadanie skardze dalszego biegu nie sanuje jej ewentualnych
brakow. Ocena ta dokonywana jest z urzedu przez sktad orzekajacy powotany do merytorycz-
nego rozpoznania skargi konstytucyjnej (por. postanowienia TK z: 21 marca 2000 r., sygn.
SK 6/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 66; 28 pazdziernika 2002 r., sygn. SK 21/01, OTK ZU
nr 5/A/2002, poz. 78; 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 47; 21
pazdziernika 2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 27 stycznia 2004 r.,
sygn. SK 50/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 6; 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 74; 14 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/03, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 124;
21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35; 30 maja 2007 r., sygn.
SK 67/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 64; 20 lutego 2008 r., sygn. SK 44/07, OTK ZU
nr 1/A/2008, poz. 23; 8 kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 51;
30 czerweca 2008 r., sygn. SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98; 16 czerwca 2009 r., sygn.
SK 22/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 97; 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU
nr 8/A/2010, poz. 94; 9 listopada 2010 r., sygn. SK 10/08, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 99;
3 sierpnia 2011 r., sygn. SK 13/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 68; 18 czerwca 2013 r., sygn.
SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; 26 maja 2015 r., sygn. SK 6/13, OTK ZU
nr 5/A/2015, poz. 76).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, ,,[k]azdy, czyje konstytucyjne wolno$ci lub prawa
zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybuna-
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hi Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywne-
go, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. Z przepisu
tego oraz art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) wynikaja prze-
stanki, ktérych speknienie jest wymagane do merytorycznego rozpoznania skargi przez Try-
bunat.

Po pierwsze, przedmiotem zaskarzenia skargg konstytucyjng moze by¢ wylacznie
przepis ustawy lub innego aktu normatywnego. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytu-
cyjnego nie sg zatem akty stosowania prawa, a wigc orzeczenia lub ostateczne decyzje zapa-
dte w indywidualnych sprawach skarzacych, lecz akty normatywne, na podstawie ktdrych
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
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 kwe-
stionowaé¢ zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego w oderwaniu od
aktow stosowania prawa w indywidualnej sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem
srodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodnos$ci z Konstytucja. Aby skarzacy mogt skutecznie za-
kwestionowac t¢ zgodnos¢, najpierw sad lub organ administracji publicznej musi wydaé 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 ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl osta-
tecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowiazkach skarzacego (art. 53
ust. 1 pkt 1 v.o.t.p.TK). Przyjety w Konstytucji model skargi konstytucyjnej zostal bowiem
oparty na zasadzie konkretnosci 1 subsydiarnosci. Skarzacy nie moze zatem zakwestionowac
zgodnosci z Konstytucja aktu normatywnego w oderwaniu od indywidualnej sprawy, w ktorej
na mocy konkretnego aktu stosowania prawa doszlo do naruszenia jego wolnosci lub praw
albo obowigzkéw okreslonych w Konstytucji (zob. postanowienie TK z 22 maja 2007 r.,
sygn. SK 38/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 59).

Zaskarzonemu przepisowi mozna postawi¢ zarzut pominigcia prawodawczego, jed-
nakze moze by¢ on merytorycznie rozpoznany tylko wtedy, gdy spetnia okreslone w ugrun-
towanym orzecznictwie Trybunalu wymagania. Kognicja Trybunatu w zakresie kontroli
pomini¢cia prawodawczego jest bowiem instytucja wyjatkowa, dlatego dopuszczajace ja
przestanki procesowe muszg by¢ spetniane w catosci oraz Scisle.

Po trzecie, do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej niezbgdne jest okre-
slenie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa przystugujace skarzacemu 1 w jaki sposob zo-
staty naruszone przez ostateczne orzeczenie sagdu lub organu administracji publicznej, wydane
na podstawie zaskarzonego przepisu czy przepisOw aktu normatywnego (art. 53 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK).

Po czwarte, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢ uzasadnienie zarzutu niezgodno-
$ci z Konstytucja kwestionowanych przepiséw z powotaniem argumentow lub dowodow na
jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK).
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2.2. Rozpatrywana skarga konstytucyjna nie spetnia procesowych przestanek dopusz-
czajacych wydanie wyroku w sprawie.

Jednym z warunkéw merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest okresle-
nie przepisu, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt o konstytu-
cyjnych wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego (art. 53 ust. 1 pkt 1
u.o.t.p.TK). Zakwestionowany w skardze art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej nie byt podstawa
wydania wyroku Sadu Apelacyjnego w S. z 4 lipca 2019 r. (dalej: wyrok sadu apelacyjnego)
wskazanego przez skarzacg jako ostateczne rozstrzygnigcie w jej sprawie. O$wiadczeniem
z 8 sierpnia 2012 r. skarzaca przyjeta propozycje zmiany umowy dzierzawy, o ktdrej mowa
w art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej, i w tym samym dniu obie strony zawarly aneks nr 7 do
umowy dzierzawy, w ktorym wytaczono z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych.
Przedmiotem post¢powania sgdowego, w zwigzku z ktorym wniesiono skarge konstytucyjna,
byly dwa roszczenia skarzacej. Gtowne — o zobowigzanie Krajowego Osrodka Wsparcia Rol-
nictwa w Warszawie (dalej: KOWR) do zlozenia o$wiadczenia woli o przeniesieniu na nig
w drodze sprzedazy wihasnos$ci nieruchomosci pozostajacych w dzierzawie oraz ewentualne —
o zobowigzanie KOWR do dokonania, w terminie 3 miesi¢gcy od uprawomocnienia si¢ wyro-
ku, czynno$ci niezbednych do sprzedazy powyzszych nieruchomosci. Spdr rozstrzygany
przez sady nie obejmowat zatem kwestii wylaczenia z dzierzawy 30% powierzchni uzytkow
rolnych begdacych przedmiotem dzierzawy (art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej), lecz dotyczyt
sprzedazy nieruchomosci pozostajacych w dzierzawie (art. 4 ust. 7 1 8 ustawy zmieniajace;j).
Wprawdzie art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej determinowat status prawny skarzacej w ten spo-
sob, ze brany byl pod uwage przez sady orzekajace w jej sprawie, ale tylko jako element stanu
faktycznego, w jakim znalazla si¢ skarzaca. W tym wypadku, miedzy zakwestionowanym
przepisem a ostatecznym orzeczeniem nie zachodzi zalezno§¢ wymagana przez art. 79 ust. 1
Konstytucji (zob. postanowienie TK z 25 kwietnia 2007 r., sygn. Ts 81/06, OTK ZU
nr 2/B/2007, poz. 93).

2.3. Podstawg prawng ostatecznego orzeczenia w niniejszej sprawie byl natomiast za-
skarzony art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej. Istota zarzutu skierowanego wobec tego przepisu
sprowadza si¢ do tego, Ze nie zawiera on oczekiwanej przez skarzaca regulacji przymusowego
przeniesienia wlasnosci nieruchomosci przez KOWR na dzierzawce jego nieruchomosci rol-
nej. Zarzut ten jest zatem zarzutem pominigcia prawodawczego.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyrdznia si¢ pominigcie oraz zanie-
chanie prawodawcze (ustawodawcze) — (zob. w szczeg6lnosci wyroki z: 22 lipca 2007 r.,
sygn. K 24/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 110; 15 kwietnia 2014 r., sygn. SK 48/13, OTK
ZU nr 4/A/2014, poz. 40; postanowienie z 5 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/17, OTK ZU
A/2018, poz. 76). Zaniechanie prawodawcze, nazywane takze zaniechaniem absolutnym
(wlasciwym) — (por. postanowienie z 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZzZU
nr 11/A/2014, poz. 123), wystgpuje wtedy, gdy ustawodawca w ogole (calosciowo) nie usta-
nowit okre§lonych instytucji prawnych, a jest do tego obowigzany przede wszystkim przez
Konstytucje. W judykaturze Trybunatlu mozna jednak odnotowal orzeczenia, w ktérych
stwierdza si¢ wystgpowanie w sprawie zaniechania prawodawczego, ewentualnie zarzutu tego
zaniechania, gdy zasadno$¢ zarzutu pominig¢cia prawodawczego nie zostala w procesie przed
Trybunatem wykazana (por. postanowienie z 14 stycznia 2015 r., sygn. P 9/14, OTK ZU
nr 1/A/2015, poz. 6).

Trybunat konsekwentnie przyjmuje, ze nie ma kognicji do orzekania o zaniechaniach
prawodawczych, natomiast ma kompetencj¢ w zakresie orzekania o tzw. pominigciach.

Pominigcie prawodawcze, nazywane takze zaniechaniem wzglednym (niepelnym) —
(por. postanowienie TK o sygn. SK 7/14), polega na tym, ze ustawodawca, w przeciwienstwie
do zaniechania regulacji w ogole, co prawda unormowat jaka$ dziedzing¢ stosunkow spot-
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ecznych, ale uczynil to w sposéb niepelny. Trybunal moze wigc oceni¢ zgodno$¢ ustawy
z Konstytucja rowniez pod wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan,
ktoérych brak moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja (zob.
wyrok z 30 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i podane tam
orzecznictwo TK). W postanowieniu TK z 8 lutego 2017 r., sygn. P 44/15 (OTK ZU A/2017,
poz. 3), stwierdzono, ze ,,w sytuacji gdy w akcie prawnym wydanym i obowigzujgcym
prawodawca reguluje jakie§ zagadnienie w sposob niepelny, fragmentaryczny, mamy do
czynienia z pomini¢ciem prawodawczym. «Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczy¢
zardwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym
pominal, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucjg powinien byt unormowac»”. Takie stano-
wisko jest ugruntowane w orzecznictwie Trybunatu (por. wyroki z: 6 maja 1998 r., sygn.
K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; 30 maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000,
poz. 112; 18 grudnia 2014 r., sygn. K 50/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 121). Pominigcia
prawodawcze s3 zwigzane na ogét z brakiem zapewnienia wlasciwej realizacji konkretnych
wolnosci lub praw przystugujacych podmiotom danej kategorii. Niekiedy dotycza takze
brakoéw pewnych elementéw w ramach okreslonego rodzaju procedur, ktére powoduja pozba-
wienie mozliwos$ci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotow (zob. w szczegdlnosci
wyrok z 2 lipca 2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104).

Granica migdzy zaniechaniem a pomigciem prawodawczym bywa niejednoznaczna
i w praktyce jej ustalenie moze by¢ trudne (por. postanowienia z: 11 grudnia 2002 r., sygn.
SK 17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98; 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU
nr 9/A/2010, poz. 125; wyroki z: 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005,
poz. 90; 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119). Wynika to
Ztego, ze granicg ta jest akcentowana w orzecznictwie Trybunahu ,,fragmentarycznos$c”,
Lhiepetnos¢” czy ,.czastkowose” kontrolowanej regulacji prawnej wobec ,,caloSciowego”,
»pelnego” braku regulacji objetej zaniechaniem. Mianem fragmentarycznej moze by¢ bowiem
okreslona regulacja, w ktorej brakuje znaku interpunkcyjnego, litery, stowa, ale takze zdania
albo kilku zdan. Niepelng moze by¢ wigc nie tylko regula, ktora nie zawiera przestanki, nie
odnosi si¢ do okreslonych adresatow, pozostawia poza swoimi ramami pewne zachowania,
lecz takze ta, ktOra nie zawiera calej instytucji prawnej. Pojawiaja si¢ zatem sytuacje,
w ktorych mozna twierdzi¢ o wystgpowaniu luki o charakterze generalnym, jak 1 bronic¢
stanowiska, Ze luka ta ma charakter fragmentaryczny. Jednakze konieczno$¢ dokonania
daleko idagcych zmian, stworzenia nowej regulacji prawnej, moze wskazywac na zaniechanie,
a nie na pominigcie legislacyjne (por. postanowienia z: 9 czerwca 2011 r., sygn. Tw 31/10,
OTK ZU nr 3/B/2011, poz. 190; 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, OTK nr 9/A/2015,
poz. 161).

W orzecznictwie mozna odnotowa¢ przyktady pominigcia prawodawczego, ktore nie
budza kontrowersji. W szczegdlnosci w wyroku TK o sygn. K 21/11 stwierdzono, ze ,,[p]o-
miniecie prawodawcze zachodzi niespornie wtedy, gdy prawodawca w wydanym przez siebie
akcie normatywnym przewidziat jaka$ czynno$¢ konwencjonalng, lecz pominagt reguty jej
dokonywania — wszystkie lub tylko niektére — w nastepstwie czego czynno$ci konwen-
cjonalnej «waznie» dokona¢ si¢ nie da. Jest to typowa sytuacja okreslana mianem luki
tetycznej (konstrukcyjnej): prawodawca w akcie normatywnym daje wyraz woli wykreowania
okreslonej czynnosci konwencjonalnej, ale czyni to konstrukcyjnie wadliwie.

Jako pominigcie prawodawcze Trybunat kwalifikuje rowniez takie sytuacje, gdy
prawodawca w akcie normatywnym ksztaltuje jaka$ sytuacje prawna, na ktorg zazwyczaj
sktadaja si¢ powigzane ze soba funkcjonalnie kompetencje, obowiazki, uprawnienia jakiego$
podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi norm, ktore sg niezbgdne, by wyznaczone obowigzki
dalo si¢ zrealizowac, lub norm, ktére umozliwiatyby czynienie uzytku z przyznanych kompe-
tencji lub uprawnien badz tez 2) nie przewiduje odpowiednich gwarancji zabezpieczajacych
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egzekwowanie albo kontrole wykonywania rozwazanych obowigzkéw, kompetencji czy
uprawnien. W tego rodzaju przypadkach Trybunat Konstytucyjny stwierdza brak normy lub
norm, ktére umozliwiatyby funkcjonowanie mechanizmu przyjetego przez prawodawce”.

Trudnosci ustalenia, czy w okreslonej sprawie zachodzi zaniechanie albo pominigcie
prawodawcze, sprawily, ze w orzecznictwie wypracowano przestanki, jakie powinno spetniac¢
pomini¢cie, podlegajace kognicji Trybunatu.

Po pierwsze, pominigcie musi zasadniczo obejmowaé materi¢, ktérej regulacja jest
prawodawcy nakazana przez Konstytucje (por. postanowienie z 1 marca 2010 r., sygn.
SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29; oraz postanowienia o sygn. SK 7/14 i P 6/13).
Przestanka ta nawigzuje do utrwalonej w orzecznictwie definicji zaniechania prawodawczego
(zaniechania absolutnego), ktorego postacig jest pominigcie prawodawcze (zaniechanie
wzgledne). ,,[Z]aniechaniec prawodawcze wyst¢puje niespornie wtedy, gdy na podmiocie
wyposazonym w kompetencje prawodawcze spoczywa obowigzek uregulowania jakiej$
dziedziny spraw aktem normatywnym, a prawodawca obowigzku tego nie spelnia: nie
stanowi norm regulujacych jakas$ dziedzing spraw” (wyrok o sygn. K 21/11).

Jezeli prawodawca nie spelnia tylko tego wymagania, mozna mu postawié
ewentualnie jedynie zarzut zaniechania prawodawczego, wylaczonego spod kognicji
Trybunatu. Postawienie zarzutu pomini¢cia domaga si¢ bowiem spelnienia takze innych
przestanek. Stwierdzenie braku regulacji jakiej§ materii jest zatem warunkiem koniecznym,
ale niewystarczajacym do stwierdzenia pominigcia prawodawczego.

W orzecznictwie Trybunatu ugruntowato si¢ jednak takze stanowisko, zgodnie
z ktorym przestanka nakazu uregulowania jakiego$ zagadnienia nie jest wymagana, gdy
czastkowos¢ (fragmentaryczno$é, niepetnosé) regulacji jest jednoznaczna. ,,[PJrawodawca
tworzy przepisy prawne, dajac wyraz temu, ze normuje pewng dziedzing spraw, lecz czyni to
z punktu widzenia Konstytucji wadliwie. Jest przy tym obojetne, czy jego aktywnosc
legislacyjna podjeta jest w nastepstwie wykonania cigzacego na nim obowigzku uregulowania
jakich$ spraw, czy tez uczynil uzytek z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznatl to za
celowe” (wyrok o sygn. K 21/11). Trybunat stwierdzit takze, ze ,,0 ile parlamentowi
przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢ dla normowania w drodze
stanowionych przez siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej
materii musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych” (wyrok
z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216). W takich
sytuacjach prawodawca dopuszcza si¢ pomini¢cia prawodawczego, niezaleznie od tego, czy
pomini¢ta regulacja jest nakazana przez Konstytucje, gdyz powinna by¢ ona ,.integralna,
funkcjonalng czgscig jakies normy” (wyrok z 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40; por. takze wyroki TK o sygn. K 24/07 1 SK 48/13). W istocie takze
takie wypadki objete sa co najmniej konstytucyjnym nakazem wynikajacym z art. 2 Konsty-
tucji, z ktoérego wynika obowigzek poszanowania rudymentow prawidtowej legislacji. Zasada
ta jest w orzecznictwie Trybunatu uznawana za jeden z podstawowych wzorcéw kontroli
pomini¢cia prawodawczego (por. wyrok z 16 grudnia 2009 r., sygn. K 49/07, OTK ZU
nr 11/A/2009, poz. 169). W tym kontekscie dotyczy ona formy (konstrukcji) przedmiotu
kontroli, a nie jego tresci (materii), niemniej przez to, posrednio, odnosi si¢ takze do tej
ostatniej.

Konieczno$¢ spelnienia w sprawie przestanki nakazu regulacji okreslonej materii jest
zatem tym mniejsza, im wigkszy jest zakres fragmentaryczno$ci kontrolowanej regulacji,
ktorej wadliwo$¢ podlega ocenie z punktu widzenia zasad prawidlowej legislacji. Jezeli
kontrolowana regulacja przechodzi test zgodnos$ci z tymi zasadami, zarzucany brak okreslonej
regulacji objety jest nakazem unormowania wynikajacym z Konstytucji. Jezeli przepis
stanowi spojna 1 klarowng regulacje, ktorej nie sposob zarzuci¢ wady konstrukcyjnej, zarzut
pomini¢cia musi by¢ oparty na nakazie regulacji objetej zarzucanym brakiem. Jezeli jednak

11



OTK ZU A/2024 SK 29/21 poz. 3

fragmentarycznos$¢ przedmiotu kontroli, a wigc jego wadliwos$¢ konstrukcyjna, jest oczywista,
czynigc go przepisem dysfunkcjonalnym, w niezgodzie z zasadami prawidtowej legislacii,
spelienie przestanki nakazu regulacji nie jest konieczne.

Po drugie, pominigcie prawodawcze nie powinno stanowi¢ zamierzonego dzialania
prawodawcy, chcacego pozostawi¢ okreslone zagadnienie poza ramami aktu normatywnego
(por. wyroki z: 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256;
9 czerwca 2003 r., sygn. SK 5/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 50; 13 listopada 2007 r., sygn.
P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123; wyrok TK o sygn. P 17/04 oraz postanowienia:
z 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 12/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 95 oraz o sygn. SK 7/14;
P9/14 i P 6/13). Niecelowe (przypadkowe) pozostawienie danej materii poza ramami
kontrolowanej regulacji moze wskazywac, ze w sprawie wystepuje pominiecie prawodawcze.

Po trzecie, cechg pomini¢cia jest tzw. tozsamos$¢ jakosciowa materii, ktorg reguluje
zaskarzony przepis, oraz materii, ktora znajduje si¢ poza jego regulacja. Cecha ta zostala
wywiedziona z zasady réwno$ci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, ktory moze
samodzielnie albo zwigzkowo stanowi¢ wzorzec kontroli pominigcia prawodawczego (por.
orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52; wyroki o sygn.
K37/97, SK 22/01, P 17/04, P 42/06, K 49/07, K 21/11 oraz SK 48/13; wyroki z:
2 pazdziernika 2002 r., sygn. K 48/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 62; 19 maja 2003 r., sygn.
K 39/01, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 40; 23 czerwca 2008 r., sygn. P 18/06, OTK ZU
nr 5/A/2008, poz. 83; 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40;
postanowienia: o sygn. SK 17/02 oraz z 14 lipca 2009 r., sygn. SK 2/08, OTK ZU
nr 7/A/2009, poz. 117). Trybunat podkres$la, ze ,,[z] przypadkiem pominigcia, ktéry w pra-
ktyce nastrecza najwigcej trudnosci, mamy do czynienia wtedy, gdy w rozwazanej regulacji
prawnej nie uwzgledniono pewnych podmiotéw czy sytuacji, co moze by¢ konsekwencja
nietrafnego doboru cech relewantnych, ze wzgledu na ktére jakie§ inne podmioty lub sytuacje
zostaty wyrdznione, albo wprowadzenia nieuzasadnionego zrdéznicowania” (wyrok o sygn.
K 21/11). Z kolei w postanowieniu TK z 5 marca 2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU
nr 3/A/2013, poz. 30), stwierdzono, ze ,,[o]dréznienie «zaniechania ustawodawczego» od
«regulacji fragmentarycznej 1 niepelnej» uzaleznione [jest od] odpowiedzi, czy istotnie
w danej sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamo$¢ albo przynajmniej daleko idace podobien-
stwo materii unormowanych w danym przepisie i tych, pozostawionych poza jego zakresem”.
Pominigcie prawodawcze moze zatem wystepowaé wtedy, gdy materia pominigta w przepisie
oraz materia w nim uregulowana sg jakosciowo co najmniej bardzo do siebie zblizone.
Jednakze ,,[p]rzy ocenie podobienstwa konieczna jest ostrozno$¢, gdyz zbyt pochopne
upodobnienie materii grozi postawieniem zarzutu 0 wykraczanie przez Trybunatl poza sfere
kontroli prawa i1 uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotwoérczym” (wyrok o sygn.
SK 41/09).

Mozliwos¢ orzekania przez Trybunat Konstytucyjny o pominigciu prawodawczym
stanowi jego wyjatkowa kompetencje. To stalo si¢ powodem wypracowania w orzecznictwie
przestanek wyznaczajacych granice tej kompetencji — przestanek, ktore z tego samego
powodu powinny by¢ rozumiane i stosowane Scisle.

Roéwniez z tego wzgledu na wszczynajacym kontrole pominigcia prawodawczego spo-
czywa obowiazek ,,wyjatkowej staranno$ci i zaangazowania” podczas formulowania i Uza-
sadniania zgdania (por. postanowienie o sygn. SK 7/14). W sprawie takiej ,,[p]ostawione
zarzuty musza by¢ precyzyjne i nie moga polega¢ na wskazaniu, Ze przepis nie zawiera kon-
kretnej regulacji, ktorej istnienie zadowalaloby wnioskodawce. Gdyby istniala mozliwos¢
zaskarzenia przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktore w przekonaniu wnio-
skodawcy winny si¢ w nim znalez¢, kazda ustawe¢ lub dowolny jej przepis mozna byloby za-
skarzy¢ w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywng” (wyrok z 19 listopada 2001 r., sygn.
K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251).
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2.4. W rozpoznawanej sprawie nie wykazano zadnej z przestanek pominigcia prawo-
dawczego. Po pierwsze, nie udowodniono, ze ktorykolwiek z powotanych wzorcow kontroli
nakazuje, aby ustawa regulowata, przystugujace w okolicznosciach sprawy dzierzawcy, rosz-
czenie o przeniesienie wiasnosci cudzej nieruchomosci. Po drugie, nie wykazano, ze kontro-
lowany przepis stanowi przypadkowsa, nieprzemyslang, bezcelowa regulacje. Brak réwniez
jakichkolwiek argumentow uzasadniajgcych teze o jego niezgodnosci z rudymentami zasad
prawidtowe;j legislacji. Po trzecie, w skardze nie wykazano, ze zachodzi przestanka tozsamo-
$ci jakosciowej materii uregulowanej oraz materii objetej zarzucang luka.

Majac powyzsze na uwadze, wydanie wyroku w sprawie bylo niedopuszczalne, dlate-
go postepowanie nalezato umorzy¢ (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK).

Z powyzszych wzgledow Trybunal postanowit jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Krystyny Pawtowicz
do uzasadnienia postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 28 listopada 2023 r., sygn. akt SK 29/21

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), zglaszam
zdanie odrgbne do uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopa-
da 2023 r. w sprawie o sygn. akt SK 29/21.

Skarge do TK w niniejszej sprawie wniosta [...] sp. z 0.0. Uwazam, ze w niniejszej
sprawie postgpowanie powinno zosta¢ umorzone z powodu braku legitymacji skargowej skar-
zacej, tj. skarzacej spoiki.

Zgodnie z brzmieniem art. 79 ust. 1 Konstytucji: ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolno-
sci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies$¢ skar-
ge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecz-
nie o jego wolnos$ciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”.

Cytowany przepis znajduje si¢ w rozdziale Il Konstytucji, zatytutowanym: ,,Wolnosci,
prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Zatem — zachowujac konsekwencj¢ terminolo-
giczng — wyrazenie: ,.kazdy” uzyte w art. 79 ust. 1 Konstytucji nalezy rozumiec¢ jako: ,.kazdy
cztowiek 1 obywatel”. Rozszerzanie pojgcia ,,kazdy” na osoby prawne lub inne podmioty nie-
bedace ,,cztowiekiem 1 obywatelem”, zgodnie z dyrektywa wykladni systemowej Konstytucji,
jest nieuprawnione.

W sytuacji podmiotow zbiorowych, w tym oséb prawnych, za jedynych uprawnionych
do wniesienia skargi konstytucyjnej mozna by uznaé osoby fizyczne, bedace wiascicielami
akcji, udziatéw, wktadow itp. indywidualnych tytutdéw prawnych. I tylko takie osoby mogty-
by w zgodzie z Konstytucjg — o ile udowodnia, ze ostateczne decyzje podjete wobec tych
podmiotéw zbiorowych, w ktorych posiadaja tytuly prawne, naruszaja ich wolnosci 1 prawa
konstytucyjne — wnie$¢ skarge konstytucyjng. Konieczna jest w tym wypadku jednak odpo-
wiednia zmiana przepiséw konstytucyjnych, ktore powinny takg mozliwos$¢ przewidywac.
W obecnym stanie prawnym jest to niemozliwe.

Biorgc pod uwage powyzsze uwazam, ze Trybunal powinien stwierdzi¢, iz skarzaca
nie posiada legitymacji skargowej, czego skutkiem jest konieczno$¢ umorzenia niniejszego
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postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK w zwigzku z art. 79 ust. 1 Konstytu-
¢ji z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdanie odrgbne zglositam przede wszystkim w celu zwrdcenia uwagi na nieprawidto-
wa praktyke uksztattowang w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego oraz poddania tego
problemu pod dyskusje 1 rozwage podczas rozstrzygania kolejnych spraw zainicjowanych
skargg konstytucyjng przez podmiot niebedacy ,,cztowiekiem i obywatelem”.

Z tych wzgledow zglositam zdanie odrebne.
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