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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich -
zgtoszenie udziatu w postepowaniu

W zwigzku z doreczeniem w dniu 27 sierpnia 2025 r. zawiadomienia o wszczeciu
postepowania w sprawie skargi konstytucyjnej Przedsiebiorstwa _

-Sp. z 0.0., Z siedzibg _ na podstawie art. 63 ust. 2 ustawy z

dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) oraz art. 16 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r., poz. 1264, ze zm.)
zgtaszam udziat w przedmiotowym postepowaniu i wnosze o stwierdzenie, ze:

art. 4 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 233, poz. 1382) jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 2, w
zwigzku z art. 31 ust. 3, w zwigzku z art. 32 ust. 1, w zwigzku z art. 20 i w zwigzku z art.
22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.
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UZASADNIENIE

. Stan faktyczny sprawy, w zwigzku z ktérg zostata przedstawiona skarga
konstytucyjna

Skarzaca, bedaca spotkg prawa handlowego, prowadzi dziatalnos¢ m.in.
z zakresu uprawy rolnej, chowu i hodowli zwierzgt. W dniu 20 maja 1994 r. poprzednik
prawny Skarzgcej zawart z Agencjg Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ktorej nastepca
prawnym stata sie Agencja Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa, a obecnie -
Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa - KOWR) umowe dzierzawy gruntéw rolnych
potozonych w gminie _ Jako poczatek obowigzywania umowy
okreslono date 30 kwietnia 1994 r. Skarzgca wstapita w prawa dotychczasowego
dzierzawcy w 2001 r., przejmujgc catoksztatt jego praw i obowigzkéw. Umowe
wielokrotnie aneksowano, tak co do czasu jej trwania (ostatecznie: na lat 30, tj. do 30
kwietnia 2024 r.), jak i co do powierzchni dzierzawionych gruntéw. Poczagtkowo, na
poczatku lat 90-tych XX w. dzierzawcy oddano do dyspozycji 784,8506 ha gruntow,
natomiast w dacie wejscia w zycie ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382 - dalej jako ,ustawa zmieniajgca”),
tj. 3 grudnia 2011 r., w dzierzawie pozostawato tgcznie 749,6334 ha powierzchni
uzytkéw rolnych.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy zmieniajgcej, jezeli umowa dzierzawy zawarta
przed dniem wejscia w zycie tej ustawy, przedmiotem ktdérej sg nieruchomosci
wchodzgce w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, nie zawiera
postanowienia o mozliwosci wytgczenia, o ktérym mowa w art. 38 ust. 1a ustawy z
dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (obecnie: t. jedn. Dz. U. z 2025 r., poz. 826; dalej: ustawa o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi), tj. wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedgcych
przedmiotem dzierzawy, Agencja Nieruchomosci Rolnych, w terminie 6 miesiecy od
dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy, przedstawi dzierzawcom, w formie pisemnego
zawiadomienia, propozycje dokonania zmian tej umowy w zakresie wytgczenia z
dzierzawy 30% powierzchni uzytkow rolnych bedgcych przedmiotem dzierzawy.
Agencja Nieruchomosci Rolnych wraz z zawiadomieniem, o ktérym mowa w ust. 1,
przesyta projekt zmiany umowy dzierzawy, okres$lajgcy dziatki ewidencyjne lub ich
czesci, ktore proponuje wytgczy€ z dzierzawy.



Regulacja ta, w mys$l art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, nie miata zastosowania w
przypadku umow dzierzawy zawartych przed dniem wejscia w zycie ustawy
zmieniajacej, w przypadku gdy: 1) tgczna powierzchnia uzytkéw rolnych Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa dzierzawiona przez danego dzierzawce w dniu
wejscia w zycie niniejszej ustawy po dokonaniu wytgczenia nie przekraczataby 300 ha,
chyba ze dzierzawca ztozy do Agencji Nieruchomosci Rolnych wniosek o wytgczenie z
dzierzawy 30% powierzchni uzytkow rolnych bedgcych przedmiotem dzierzawy, w
terminie 3 miesiecy od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy, lub 2) strong umowy
dzierzawy jest spotka, o ktérej mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 5 ust.
6 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi lub inna spétka prawa
handlowego, w ktoérej Skarb Panstwa lub instytut badawczy posiada wiekszos¢
udziatéw lub akgcji.

W zwigzku z powyzszym, na podstawie art. 4 ustawy zmieniajgcej, w dniu 27
lipca 2012 r., strony zawarty Aneks nr 11 do umowy dzierzawy z 1994 r., na mocy
ktorego wytgczono z przedmiotu dzierzawy okreslone dziatki, o tgcznej powierzchni
224,8900 ha, co stanowito 30% dotychczas dzierzawionego areatu.

Poniewaz jednak w uzgodnionym terminie Skarzgca wytgczanych nieruchomosci
nie wydata, KOWR wystgpit na droge sgdowg, z powddztwem o wydanie

nieruchomosci objetych Aneksem nr 11 (_
_). Z kolei w 2017 r. Skarzgca wniosta powddztwo

zmierzajgce do sgdowego ustalenia wadliwosci Aneksu nr 11, tj. o ustalenie istnienia
stosunku dzierzawy w odniesieniu do wytgczanych gruntow (ostatecznie powdédztwo,
po jego modyfikacjach, dotyczyto powierzchni 218,35 ha gruntow). Powotywata sie w
nim przede wszystkim na niekonstytucyjnosc art. 4 ustawy zmieniajgcej, na ktérego
podstawie aneks zawarto, wzglednie na jego niewaznos¢ ze wzgledu na sprzecznosc z
zasadami wspétzycia spotecznego.

Ponadto, jako ze niewydanie w terminie nieruchomosci, co do ktérych umowa
wygasta, skutkowato réwniez naliczaniem wysokich optat z tytutu wynagrodzenia za
bezumowne korzystanie, na podstawie art. 39b ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi, w 2019 r. Skarzgca wystgpita réwniez o ustalenie
nieistnienia obowigzku zaptaty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie (sygn. akt
postepowania przed Sgdem Okregowym _ Pomiedzy
stronami toczyty sie rowniez postepowania dotyczgce zaptaty znacznych kwot i
wystawianych przez Spétke weksli.

Wyrokiem z 14 kwietnia 2022 r. _ Sad Rejonowy -
_oddali’r powodztwo skarzgcej o ustalenie



(odnosnie przedmiotu umowy dzierzawy oraz skutecznosci Aneksu nr 11), a Sad
Okregowy _ apelacje Skarzgcej. Sgdy w obu instancjach stwierdzity m.in.,
ze na skutek zawarcia Aneksu nr 11 do umowy nie doszto do naruszenia praw
Skarzacej, a art. 4 ustawy zmieniajgcej nie budzi watpliwosci konstytucyjnych. Wyrok
Sadu Okregowego_z 16 marca 2023 r. _ wydany
na podstawie zaskarzonego przepisu stanowi ostateczne orzeczenie o prawach
Skarzacej.

W swojej skardze konstytucyjnej z 4 sierpnia 2023 r., uzupetnionej pismami
procesowymi z 4 stycznia 2024 r. oraz z 18 czerwca 2025 r., Skarzgca zarzucita, ze
wprowadzony w art. 4 ust. 1-15 ustawy zmieniajgcej mechanizm tzw. wytgczen z
dzierzaw bezposrednio naruszyt jej konstytucyjne prawa do ochrony praw
majagtkowych wynikajgcych ze stosunku dzierzawy (naruszenie art. 64 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji), poprzez ich nieproporcjonalne ograniczenie (naruszenie art. 64 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji), a takze poprzez wprowadzenie niezasadnych
réznicowan w ochronie tych praw na podstawie nieracjonalnego kryterium
(naruszenie art. 64 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji), a do tego w sposdb razgco
naruszajgcy wywodzone z art. 2 Konstytucji: zasade zaufania (zasade lojalnosci
prawodawcy wobec obywateli), m.in. poprzez wprowadzenie uprawnien pozornych
oraz zasade prawnego bezpieczenstwa, m.in. poprzez retroaktywng niekorzystng
ingerencje w stosunki zastane, naruszenie zasady ochrony praw nabytych oraz
intereséw w toku, bez zapewnienia adekwatnych mechanizmdw dostosowawczych.
Kwestionowane rozwigzanie doprowadzito zarazem do ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej Skarzacej (naruszenie art. 22 w zwigzku z art. 20
Konstytucji). Skarzgca swoje zarzuty wszechstronnie uargumentowata w obszernych
pismach procesowych.

Il. Przedmiot postepowania - dopuszczalnos¢ skargi konstytucyjnej

1. Przedmiotem postepowania zainicjowanego skargg konstytucyjng jest art. 4
ustawy zmieniajgcej, dotyczgcy zmiany tresci umdw dzierzawy zawartych przed dniem
wejscia ww. ustawy w zycie, tj. przed 3 grudnia 2011 r., ktérych przedmiotem sg
nieruchomosci wchodzgce w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, przez
wytgczenie 30% powierzchni uzytkdw rolnych, bedacych przedmiotem dzierzawy.

Artykut 4 ustawy zmieniajgcej stanowi:



.1.)Jezeliumowa dzierzawy zawarta przed dniem wejscia w zycie niniejszej
ustawy, przedmiotem ktorej sg nieruchomosci wchodzgce w sktad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa nie zawiera postanowienia o mozliwosci wytgczenia, o ktérym
mowa w art. 38 ust. 1a ustawy, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg
ustawg, Agencja Nieruchomosci Rolnych, w terminie 6 miesiecy od dnia wejscia w
zycie niniejszej ustawy, przedstawi dzierzawcom, w formie pisemnego zawiadomienia,
propozycje dokonania zmian tej umowy w zakresie wytgczenia z dzierzawy 30%
powierzchni uzytkdw rolnych bedgcych przedmiotem dzierzawy.

2. Agencja Nieruchomosci Rolnych wraz z zawiadomieniem, o ktérym mowa w
ust. 1, przesyta projekt zmiany umowy dzierzawy, o ktérej mowa w ust. 1, okreslajgcy
dziatki ewidencyjne lub ich czesci, ktére proponuje wytgczy¢ z dzierzawy. Przy
doreczaniu zawiadomien stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego.

3. W terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktérym mowa w
ust. 1, dzierzawca sktada Agencji Nieruchomosci Rolnych oswiadczenie w formie
pisemnej o:

1) przyjeciu zaproponowanych przez Agencje Nieruchomosci Rolnych zmian
umowy dzierzawy zawartych w projekcie, o ktorym mowa w ust. 2, albo

2) odrzuceniu zaproponowanych przez Agencje Nieruchomosci Rolnych zmian
umowy dzierzawy zawartych w projekcie, o ktorym mowa w ust. 2.

4. W przypadku nieztozenia w terminie oswiadczenia, o ktérym mowa w ust. 3,
uznaje sie, ze dzierzawca odrzucit zaproponowane przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych zmiany umowy dzierzawy.

5. W przypadku, o ktéorym mowa w ust. 3 pkt 1, Agencja Nieruchomosci Rolnych
i dzierzawca niezwtocznie, nie pézniej niz w terminie miesigca od dnia ztozenia przez
dzierzawce oSwiadczenia o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych zmian umowy dzierzawy dokonujg, w formie pisemnej, zmiany tej umowy.

6. Od dnia wydania Agencji Nieruchomosci Rolnych nieruchomosci wytgczonych
z dzierzawy nastepuje odpowiednie zmniejszenie czynszu dzierzawnego.

7. W przypadku dokonania zmiany umowy dzierzawy, o ktérej mowa w ust. 5,
dzierzawcy przystuguje uprawnienie do zakupu catosci albo za zgodg Agencji
Nieruchomosci Rolnych czesci nieruchomosci, ktéra pozostata przedmiotem
dzierzawy, na zasadach okreslonych w ustawie, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawg, z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, o ktérym mowa w
art. 29 ustawy, wymienionej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa,
niezaleznie od faktycznego czasu trwania umowy dzierzawy.



8. OSwiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu, o ktérym mowa w ust.

7, dzierzawca sktada Agencji Nieruchomosci Rolnych w formie pisemnej wraz z
oSwiadczeniem o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje Nieruchomosci Rolnych
zmian umowy dzierzawy, podajgc termin, w ktérym dokona tego zakupu. Termin ten
nie moze by¢ krétszy niz 3 miesigce od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy, o
ktorej mowa w ust. 5, i dtuzszy niz:

1) 2 lata, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywa nie
pozniej niz po 5 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy;

2) 4 lata, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywa po 5
latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy i nie p6zniej niz po 10 latach od
dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy;

3) 6 lat, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy, uptywa pozniej niz
po 10 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy.

9. W przypadku przeznaczenia nieruchomosci lub jej czesci na cele nierolnicze w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu uprawnienie do zakupu, o ktérym mowa w ust.
7, przystuguje po uzyskaniu zgody Agencji Nieruchomosci Rolnych.

10. Agencja Nieruchomosci Rolnych przeznacza do sprzedazy na zasadach
okreslonych w ustawie, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg
ustawg uzytki rolne wytgczone z dzierzawy w wyniku zmiany umowy dzierzawy, o
ktorej mowa w ust. 5 - w terminie roku od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy.

11. W przypadkach, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 2 i ust. 4, oraz w przypadku
niedokonania zmiany umowy dzierzawy zgodnie z ust. 5 z przyczyn lezacych po stronie
dzierzawcy, nie stosuje sie art. 29 ust. 1 pkt 3 i art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy, o ktorej
mowa w art. 1.

12. W odniesieniu do nieruchomosci rolnych lub ich czesci, ktérych dzierzawa
jest niezbedna do:

1) wykonania obowigzkéw lub zobowigzan zwigzanych z przyznang danemu
dzierzawcy przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy pomocg finansowg
wspotfinansowang lub finansowang z udziatem Srodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszardéw Wiejskich lub Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej, lub

2) spetnienia warunkow przyznania pomocy, o ktérej mowa w pkt 1, jezeli
wniosek o jej przyznanie zostat ztozony przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy,



oraz wykonania obowigzkéw lub zobowigzan zwigzanych z tg pomocg po jej
przyznaniu

- termin wytgczenia uzytkow rolnych okresla sie najwczesniej na dzieh nastepujacy po
dniu zakonczenia przez dzierzawce wykonywania obowigzkdw, zobowigzan lub
spetnienia warunkdw, o ktérych mowa w pkt 11 2.

13. Termin, o ktérym mowa w ust. 12, okresla sie na wniosek dzierzawcy
sktadany tgcznie z oSwiadczeniem, o ktérym mowa w ust. 3 pkt 1.

14. Do wniosku, o ktérym mowa w ust. 13, dzierzawca dotgcza dokumenty,
wydane przez podmiot przyznajacy pomoc, potwierdzajgce spetnienie przestanek, o
ktorych mowa w ust. 12, zawierajgce w szczegdlnosci termin ztozenia wniosku o
przyznanie pomocy lub termin przyznania pomocy oraz wskazanie nieruchomosci, ich
powierzchni, a takze okresu niezbednego do wykonania obowigzkéw, zobowigzan lub
spetnienia warunkéw, o ktérych mowa w ust. 12 pkt 11 2.

15. Uzytki rolne, o ktérych mowa w ust. 12, Agencja Nieruchomosci Rolnych
przeznacza do sprzedazy na zasadach okreslonych w ustawie, o ktérej mowa w art. 1,
w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg w terminie roku od dnia uptywu terminu na
ich wytgczenie”.

Mechanizm powyzszy dookreslono w art. 5 ustawy zmieniajgcej, stanowigc, iz:

.1. Przepisdéw art. 4 nie stosuje sie do umow dzierzawy zawartych przed dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy, w przypadku gdy:

1) tgczna powierzchnia uzytkéw rolnych Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
dzierzawiona przez danego dzierzawce w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy po
dokonaniu wytgczenia nie przekraczataby 300 ha, chyba ze dzierzawca ztozy do
Agencji Nieruchomosci Rolnych wniosek o wytgczenie z dzierzawy 30% powierzchni
uzytkdéw rolnych bedgcych przedmiotem dzierzawy, w terminie 3 miesiecy od dnia
wejscia w zycie niniejszej ustawy, lub

2) strong umowy dzierzawy jest spoétka, o ktérej mowa w przepisach wydanych na
podstawie art. 5 ust. 6 ustawy, o ktérej mowa w art. 1, lub inna spétka prawa
handlowego, w ktdérej Skarb Panstwa lub instytut badawczy posiada wiekszos¢
udziatéw lub akgcji.

2. Przy ustalaniu tgcznej powierzchni uzytkow rolnych, o ktérej mowa w ust. 1
pkt 1, bedgcych przedmiotem wspotposiadania danego dzierzawcy uwzglednia sie
powierzchnie nieruchomosci rolnych faktycznie przez niego wtadanych, jezeli w
terminie 3 miesiecy od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy dzierzawca ztozy



pisemne o$wiadczenie, w ktorym okresli tgczng powierzchnie uzytkéw rolnych Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa przez niego dzierzawionych i bedgcych
przedmiotem jego faktycznego wtadania, a w przypadku gdy nie mozna ustali¢
powierzchni nieruchomosci rolnych faktycznie wiadanych przez danego dzierzawce
uwzglednia sie tgczng powierzchnie nieruchomosci rolnych stanowigcych przedmiot
wspotposiadania.

3. Osoba, ktéra ztozyta nieprawdziwe oswiadczenie, o ktdrym mowa w ust. 2,
podlega odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan. Sktadajacy
osSwiadczenie jest obowigzany do zawarcia w nim klauzuli nastepujgcej tresci: "Jestem
Swiadomy odpowiedzialnosci karnej za ztozenie fatszywego oswiadczenia". Klauzula ta
zastepuje pouczenie organu o odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych
zeznan”.

2. Dopuszczalnos¢ skargi konstytucyjnej

1. Rzecznik zwraca uwage, ze zakwestionowana regulacja ustawy zmieniajgce;j
stanowita przedmiot kontroli w siedmiu sprawach wniesionych do Trybunatu
Konstytucyjnego; tj. w trzech pytaniach prawnych i czterech skargach konstytucyjnych.

W sprawie P 21/16 Sad Okregowy _— X1l Wydziat Cywilny wystgpit
o zbadanie zgodnosci:

1) art. 4 ustawy zmieniajacej z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1
i 2, art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajgcej z art. 20, art. 32 ust. 1i2 oraz art. 64 ust. 1i 2
Konstytucji;

3) art. 12 ustawy zmieniajacej z art. 2 Konstytucji.

W sprawie P 8/18 Sad Rejonowy [

| Wydziat Cywilny przedstawit Trybunatowi pytanie prawne w przedmiocie zgodnosci
art. 4 ustawy zmieniajgcej z art. 2, art. 20, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

W sprawie P 9/19 Sad Okregowy _ Wydziat Cywilny, wystgpit
do Trybunatu o zbadanie zgodnoSci:

1) art. 4 ustawy zmieniajgcej z art. 2, art. 64 ust. 1 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust.
1 Konstytucji oraz z art. 20, art. 22, art. 23, art. 31 ust. 3, art. 32 oraz art. 64 ust.
11 2 Konstytucji, a takze z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji;

2) art. 5 ustawy zmieniajacej z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.



W sprawach tych Trybunat umorzyt postepowania na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) z uwagi na niespetnienie
przestanki funkcjonalnej, a w rezultacie takze przestanki przedmiotowej'.

W sprawie SK 102/19 zakwestionowano zgodnos¢:

1) art.4 ust. 1-15i art. 5 ust. 1-3 ustawy zmieniajgcej z:
-art. 21 ust. 112 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji;
—art. 32 ust. 112w zwigzku z art. 21 ust. 112 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji;
- art. 31 ust. 3w zwigzku z art. 21 ust. 1i 2 i art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji;
- art. 2 Konstytucji;
- art. 20 Konstytucji;
- art. 22 Konstytucji;

2) art. 12 ustawy zmieniajacej z art. 2 Konstytucji.

W sprawie SK 29/21 skarzgca wystgpita o zbadanie zgodnosci art. 4 ust. 17
ustawy zmieniajgcej z art. 2, art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 20 i art. 22
w zwigzku z art. 2, art. 23 zdanie drugie w zwigzku z art. 21 i art. 22 oraz art. 20 w
zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Takze i w tych sprawach Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed TK - z
uwagi na niespetnienie wymogow formalnych2. W zadnej ze spraw, na kanwie ktérych
zostaty sformutowane skargi konstytucyjne, kwestionowane przepisy ustawy
zmieniajgcej nie byty przedmiotem postepowania w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji, tj. nie determinowaty sytuacji prawnej skarzacych.

W toku natomiast - poza sprawg niniejszg - pozostajg jeszcze dwa
postepowania: 1) zainicjowane skargg konstytucyjng Przedsiebiorstwa-
, do ktérego pismem
procesowym z 21 maja 2024 r. (nr sprawy: 1IV.7001.6.2024) przystgpit rowniez Rzecznik

' w sprawie P 21/16 - postanowienie z dnia 11 pazdziernika 2017 r., OTK ZU A/2017, poz.
70; w sprawie P 8/18 - postanowienie z dnia 18 pazdziernika 2018 r., OTK ZU A/2018, poz.
58; w sprawie P 9/19 - postanowienie z dnia 22 lipca 2020 r, OTK ZU A/2020, poz. 30.

2w sprawie SK 102/19 - postanowienie z dnia 22 pazdziernika 2020 r., OTK ZU nr A/2020,
poz. 59; w sprawie SK 29/21 - postanowienie z dnia 29 listopada 2023 r., OTK ZU nr
A/2024, poz. 3.



Praw Obywatelskich oraz 2) zainicjowane skargg konstytucyjng Przedsiebiorstwa

, do
ktorego Rzecznik Praw Obywatelskich rowniez przystapit, pismem procesowym z 1
sierpnia 2025 r. (nr sprawy: 1V.7005.6.2025). W obu tych sprawach - SK 37/24 oraz SK
65/25 - przedmiot postepowania oraz zakres zaskarzenia jest analogiczny do sprawy
niniejszej. Wniosek o kontrole konstytucyjnosci dotyczy art. 4 ustawy zmieniajgcej, a
wzorcami kontroli pozostajg: ,art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 2
Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zwigzku z art. 32 Konstytucji
RP w zwigzku z art 20 Konstytucji RP w zwigzku z art. 22 Konstytucji RP".

Reasumujac, w zadnej z wyzej wymienionych spraw nie zapadto dotychczas
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym dokonano by merytorycznej oceny
zaskarzonego przepisu pod katem zgodnosci z wzorcami kontroli wskazanymi w
sprawie niniejszej. Rozpoznaniu sprawy niniejszej nie stoi zatem na przeszkodzie ani
zasada res iudicata, ani tez zasada ne bis in idem - a wydanie wyroku nie bytoby z tego
powodu ani niedopuszczalne, ani tez zbedne (art. 59 ust. 1 pkt 2) i pkt 3) ustawy o
organizacji i trybie postepowania przed TK).

2. 0Odnoszac sie natomiast do tego, czy w przypadku przedmiotowej skargi
konstytucyjnej dopuszczalne jest poddanie merytorycznej kontroli zgodnosci z
Konstytucjg art. 4 ustawy zmieniajgcej, nalezy wskazac, co nastepuje.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, ma prawo wniesc skarge w sprawie zgodnosci przepisu
prawnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji orzekt o jego
wolnosciach lub prawach albo obowigzkach okreslonych w Konstytucji.

W Swietle powyzszego przepisu, a takze art. 53 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o
organizacji i trybie postepowania przed TK, precyzujgcych zasady, na jakich
dopuszczalne jest korzystanie z tego Srodka ochrony praw, stwierdzi¢ nalezy, ze
jedynym dopuszczalnym przedmiotem skargi jest przepis prawny wykazujacy
podwaojng kwalifikacje. Po pierwsze, musi by¢ on podstawg wydanego przez sad lub
organ administracji publicznej ostatecznego orzeczenia, naruszajgcego prawa
podstawowe skarzgcego. Po drugie, przyczyna takiego naruszenia powinna tkwi¢ w
normatywnej tresci uregulowania, ktére skarzgcy czyni przedmiotem wnoszonej skargi
konstytucyjne;.

Innymi stowy, regulacja prawna stanowigca przedmiot skargi konstytucyjne;
musi w ten sposéb determinowad w sensie normatywnym tres¢ wydanego orzeczenia,
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ze prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia wolnosci lub praw
konstytucyjnych przystugujgcych skarzgcym (por. postanowienie TK z 22 lutego 2001
r., sygn. Ts 193/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 77 i przywotane tam orzecznictwo). Skarga
konstytucyjna pozwala bowiem dochodzi¢ ochrony konstytucyjnych wolnosci lub praw
kazdemu, jezeli zostaty one naruszone przez zastosowanie w jego indywidualnej
sprawie przepisu niezgodnego z Konstytucjg, a naruszenie ma zrodto w tresci
normatywnej zakwestionowanej regulacji.

Przenoszac powyzsze na grunt skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie nalezy
wskazad, ze Skarzgca wystgpita o ustalenie istnienia stosunku prawnego, tj. umowy
dzierzawy z 20 maja 1994 r. w zakresie 30% powierzchni uzytkéw rolnych
stanowigcych przedmiot dzierzawy, przeznaczonych do wytgczenia na podstawie
aneksu nr 11 z 27 lipca 2012 r. Istotg zgdania pozwu byto ustalenie, ze aneks nr 11,
zawarty na podstawie i w zwigzku z art. 4 ustawy zmieniajgcej, nie wigze stron z uwagi
na jego niewaznos¢, wynikajgcg ze sprzecznosci art. 4 z Konstytucjg. Ewentualnie -
zagdano ustalenia niewaznosci aneksu ze wzgledu na jego sprzecznos¢ z zasadami
wspotzycia spotecznego, w tym w szczegdlnosci w zwigzku z naruszeniem przez
pozwany Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa przy jego zawieraniu zasady stusznosci
kontraktowej, faktycznej réwnosci stron umowy i wolnosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej.

Skarzgca dazyta zatem do ustalenia przez sad, ze Aneks nr 11 umowy dzierzawy
byt niewazny czy tez nieskuteczny i nie wigzat stron, a w konsekwencji - ze objete
pozwem nieruchomosci nie zostaty skutecznie wytgczone z umowy dzierzawy i byty nig
objete do konca trwania umowy. Niewaznos$¢ Aneksu wynikata zdaniem Skarzgcej z
tego, ze zostat on zawarty w zwigzku i na podstawie art. 4 ustawy zmieniajgcej, ktéra
to regulacja - jak podnosita konsekwentnie w postepowaniu sgdowym - jest
niezgodna z Konstytucja.

Naruszenie swoich praw Skarzgca upatruje zatem w rozstrzygnieciu sadu,
zgodnie z ktérym Aneks nr 11 do umowy dzierzawy byt skuteczny, tj. ze rzeczywiscie
Skarzgca zobowigzana byta wytgczy¢ 30% powierzchni uzytkdéw rolnych, a wiec
przedmiotem umowy dzierzawy stat sie obszar pomniejszony o 30%.

W przekonaniu Rzecznika, w przedstawionej sprawie wystepuje tym samym ten
szczegdblny zwigzek miedzy naruszeniem praw lub wolnosci konstytucyjnych,
ostatecznym orzeczeniem wydanym w sprawie a przepisem zaskarzonym przez
Skarzgca. Nieuwzglednienie powddztwa Skarzgcej wynikato bowiem ze zbadania i
uznania przez sady, ze w Swietle art. 4 ustawy zmieniajgcej Aneks nr 11 jest wazny.
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Przy czym sady, aby stwierdzi¢ waznos¢ tego Aneksu, przeanalizowaty kwestie
konstytucyjnosci art. 4 ustawy zmieniajgce;j.

Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage, ze kwestia konstytucyjnosci art. 4 ustawy
zmieniajgcej stanowita wytgczng przyczyne oddalenia powddztwa Skarzacej, w ktérym
Skarzgca upatruje naruszenia swoich konstytucyjnych praw. Oznacza to, ze o
rozstrzygnieciu w sprawie Skarzgcej ostatecznie zadecydowata wytgcznie kwestia
konstytucyjnosci art. 4 ustawy zmieniajgcej. A zatem to ta regulacja uksztattowata
sytuacje prawng Skarzace;j.

W przekonaniu Rzecznika, wskazane powyzej okolicznosci jednoznacznie
wskazujg, ze art. 4 ustawy zmieniajgcej uksztattowat sytuacje prawng Skarzgcej w
przedmiotowym postepowaniu. Potwierdza to takze zatozenie, zgodnie z ktérym,
gdyby Trybunat potencjalnie orzekt zgodnie z zgdaniem Skarzacej, tj. stwierdzit
niekonstytucyjnosc¢ art. 4 ustawy zmieniajgcej, Skarzagca mogtaby doprowadzic¢ do
sanowania swojej sytuacji prawnej, a zatem do ustalenia, ze powierzchnia uzytkow
rolnych obejmowata caty obszar przekazany jej w dzierzawe, bez wytgczenia 30% w
Aneksie nr 11. Orzeczenie Trybunatu nie pozostatoby zatem w tym przypadku
obojetne dla ostatecznego orzeczenia w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytugji, tj.

wyroku Sadu Okregoweg ol NG

3. Majac powyzsze na uwadze, w przekonaniu Rzecznika, skarga konstytucyjna
spetnia wymogi formalne zwigzane ze wskazaniem przedmiotu kontroli, a to oznacza,
ze zasadne jest zbadanie zgodnosci art. 4 ustawy zmieniajgcej z postanowieniami
Konstytucji.

Ponadto Rzecznik zauwaza - co podnosit rowniez w stanowiskach
przedstawionych w sprawach P 9/19, SK 37/24 oraz SK 65/25 i co wcigz zachowuje
aktualnos¢ - mimo uptywu kolejnych lat, przedstawiony problem konstytucyjny
pozostaje wcigz aktualny i wywiera wptyw na sytuacje prawng dzierzawcéw oraz na
stan prawny nieruchomosci wchodzgcych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Swiadczy o tym m.in. zmiana art. 39b ust. 1 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi dokonana w ustawie z dnia 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz.
1080; dalej: ustawa z 26 kwietnia 2019 r.). Artykut 39b ust. 1, w brzmieniu
obowigzujgcym do dnia wejscia w zycie tej ustawy, stanowit, iz osoba wtadajgca
nieruchomoscig wchodzgcg w sktad Zasobu bez tytutu prawnego jest obowigzana do
zaptaty za korzystanie z tej nieruchomosci w wysokosci stanowigcej 5-krotnos¢
wywotawczej wysokosci czynszu, ktéry bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta
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ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu. Na mocy art. 3
pkt 14 ustawy z 26 kwietnia 2019 r. wyraz ,5-krotnos¢” zastgpiono wyrazem ,30-
krotnos¢”. Warto tez podkresli¢, ze takze i ten przepis, w poprzednim brzmieniu, byt
przedmiotem orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych zgodnosc tej regulacji z
Konstytucjg uznano jedynie ,warunkowo"3, natomiast obecna tres¢ art. 39b ustawy z
1991 r. jest przedmiotem kolejnego postepowania w sprawie SK 17/25, pozostajgcego
w toku, a udziat w nim réwniez bierze Rzecznik Praw Obywatelskich (por. pismo
procesowe Rzecznika z 10 marca 2025 r., nr sprawy: 1V.7005.1.2025).

W trakcie prac nad ustawg z 26 kwietnia 2019 r. w senackiej Komisji Rolnictwa i
Rozwoju Wsi, w toku dyskusji nad zmiang art. 39b ust. 1 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi, podsekretarz stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju
Wsi wskazat, ze ,celem spotecznym [tej zmiany] jest m.in. zrealizowanie przepiséw,
ktore zostaty wprowadzone w 2011 r., dotyczgcych m.in. wytgczenia 30%
nieruchomosci dzierzawionych z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i
ponownego wigczenia do Zasobu Skarbu Panstwa tych gruntéw celem powiekszenia
gospodarstw (...) rodzinnych”4.

Z informacji podanych podczas dyskusji wynika, ze nadal istnieje duzy problem
z egzekwowaniem wytgczenia 30% powierzchni uzytkow rolnych, dokonanych w
zwigzku z ustawg zmieniajgcg. Dzierzawcy bowiem, mimo zawarcia umow, nie godzg
sie na wytgczenia, kwestionujgc na drodze sgdowej waznos¢ aneksow i ich podstawe
prawng, czego przyktadem jest rowniez sprawa Skarzace;j.

Nalezy wreszcie zauwazy¢, ze w latach 2023-2026 wygasajg kolejne 144 umowy
obejmujgce tgczng powierzchnie 96 tys. ha, ktére nie mogg zostac przedtuzone,
poniewaz dzierzawcy, z ktorymi umowy te zostaty zawarte, nie przyjeli
zaproponowanych zmian do umowy dzierzawy - stosownie do art. 4 ust. 11 ustawy
zmieniajacej, tj. nie wyrazili zgody na wytgczenie 30% powierzchni uzytkéw rolnych
bedgcych przedmiotem dzierzawy?>. Jak sie wskazuje w opracowaniach, ,szczyt

3 Zob. wyrok TK z 18 pazdziernika 2016 r., sygn. P 123/15 oraz postanowienie TK z 22
marca 2017 r., sygn. P 5/16.

4 Zapis stenograficzny posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (127.) w dniu 7 maja
2019r,s. 11.

> Dane z raportu NIK: Zasady dzierzawy i sprzedazy nieruchomosci rolnych Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa; Nr ewid. 132/2022/P/22/035/KRR;
https://www.nik.gov.pl/plik/id,27961,vp,30781.pdf; dostep: 13.05.2024.
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wygasania” umow dzierzawy przypadat na lata 2023-2024, kiedy to przestaty
obowigzywac¢ umowy obejmujgce areat ponad 74 tys. ha. Niemniej jednak proces ten
zakonczy sie dopiero w roku 2033 (w latach 2027-2033 wygasng umowy obejmujgce
tgcznie ponad 24 tys. ha)®. Problem wytgczenia pozostaje zatem wcigz aktualny i - w
ocenie Rzecznika - wymaga rozstrzygniecia przez Trybunat. Ze wzgledu zatem na wage
przedstawionego problemu i jego znaczenie dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i
praw, Rzecznik przystgpit do postepowania zainicjowanego przedmiotowg skargg
konstytucyjna.

3. Przedmiot skargi konstytucyjnej - zakres zaskarzenia

Skarzgca upatruje naruszenia swoich konstytucyjnych praw i wolnosci w catym
art. 4 ustawy zmieniajgcej, nie zas w regulacjach zamieszczonych w jego
poszczegoblnych ustepach. Rzecznik podziela taki sposéb sformutowania przedmiotu
skargi, z uwagi na to, ze przedstawiony problem konstytucyjny dotyczy catego
mechanizmu, jaki zostat uksztattowany w art. 4 ustawy zmieniajgcej - nie za$
poszczegoblnych jego elementdw.

Przepis ten w sposéb kompleksowy reguluje bowiem mechanizm zmiany umow
dzierzawy zawartych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej, przez wytgczenie z
przedmiotu dzierzawy 30% powierzchni uzytkdéw rolnych, wskazujac jego przedmiot,
granice czasowe oraz skutki prawne. Poszczegdlne jednostki redakcyjne art. 4,
okreslajgc elementy tego mechanizmu, sg ze sobg $cisle powigzane, wzajemnie sie
uzupetniajgc. Dlatego tez zasadne jest uczynienie przedmiotem kontroli
konstytucyjnej catego art. 4, nie za$ jego poszczegdlnych ustepow, w oderwaniu od
pozostatych.

Ill.  Wprowadzenie zakwestionowanej regulacji i jej kontekst
normatywny

Zakwestionowang regulacje wprowadzita do systemu prawnego ustawa
zmieniajgca. Ustawa ta weszta w zycie w dniu 3 grudnia 2011 r.

® G. Gorzelak (red.), Skutki polityki paristwa wobec dzierzawcdw wielkoobszarowych
gospodarstw rolnych utworzonych w wyniku przeksztatceri bytych PGR-6w, Instytut Rozwoju
Wsi i Rolnictwa PAN, Warszawa 2024, s. 15.
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1. Stan prawny przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajgcej

Nalezy przypomniec na wstepie, ze do wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej,
formami gospodarowania Zasobem Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, zgodnie z art.
24 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, byty:

1) sprzedaz mienia w catosci lub jego czesci na zasadach okreslonych w rozdziale 6
ustawy;

2) oddanie na czas oznaczony do odptatnego korzystania osobom prawnym lub
fizycznym na zasadach okreslonych w rozdziale 8 (dzierzawa, najem);

3) wniesienie mienia lub jego czesci do spotki;

4) oddanie na czas oznaczony administratorowi catosci lub czesci mienia w celu
gospodarowania, na zasadach okreslonych w art. 25 ustawy;

5) przekazanie w zarzad;

6) zamiana nieruchomosci.

Przy czym dominujgcymi sposobami gospodarowania Zasobem w praktyce byty
dzierzawa i sprzedaz.

W doktrynie wskazywano, ze sposoby zagospodarowania mienia Zasobu byty
rownorzedne i jedynie cele okreslone w art. 6 ustawy o gospodarowanie
nieruchomosciami rolnymi wskazywaty na preferencje zwigzane z prywatyzacjg (S.
Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Komentarz i
orzecznictwo SN i NSA, Biatystok 1997, s. 78 oraz J. Lisowski, A Niewiadomski,
komentarz do art. 24, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Komentarz, Lex).

Dzierzawa stanowita zatem jedng z podstawowych form gospodarowania
nieruchomosciami wchodzgcymi do Zasobu. Szczegdtowe regulacje dotyczace
dzierzawy zostaty zawarte w rozdziale 8 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi. W mys| art. 38 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, w
brzmieniu obowigzujgcym do 2 grudnia 2011 r., mienie wchodzgce w sktad Zasobu
mogto by¢ wydzierzawiane lub wynajmowane osobom fizycznym lub prawnym, na
zasadach Kodeksu cywilnego, z zastrzezeniem art. 38a, tj. sytuacji wydzierzawiania lub
wynajmowania osobom fizycznym lub prawnym z zapewnieniem dzierzawcy lub
najemcy prawa kupna przedmiotu dzierzawy lub najmu najpdzniej z uptywem okresu,
na jaki zostata zawarta umowa.

Dzierzawcy nieruchomosci wchodzgcych w sktad Zasobu przystugiwato
pierwszenstwo nabycia dzierzawionej nieruchomosci, jesli dzierzawa trwata co
najmniej trzy lata (art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
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rolnymi), o ile w wyniku tej sprzedazy tgczna powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych
wiasnoscig nabywcy nie przekroczy 500 ha (art. 28a ust. 1 w brzmieniu obowigzujgcym
do 30 kwietnia 2016 r.) oraz mozliwos¢ bezprzetargowego przedtuzenia umowy
dzierzawy (art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami).

Wedtug informacji wskazanych w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy o
zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa oraz o
zmianie niektorych ustaw (druk nr VI.2849), Agencja Nieruchomosci Rolnych od
poczatku swojego dziatania do 2008 r. przejeta do Zasobu nieruchomosci o tgcznej
powierzchni ponad 4,7 min ha - przy czym byty to grunty przejete przede wszystkim
po panstwowych przedsiebiorstwach gospodarki rolnej oraz Panstwowym Funduszu
Ziemi.

W tym czasie, tj. przez 16 lat funkcjonowania - Agencja sprzedata
nieruchomosci Zasobu o tgcznej powierzchni ok. 1,9 min ha (ok. 39%). Ogétem w
wyniku sprzedazy oraz nieodptatnego przekazania podmiotom uprawnionym, a takze
pozostatego trwatego rozdysponowania, do korica 2008 r. stan nieruchomosci
wchodzgcych do Zasobu zmniejszyt sie 0 2 358,013 ha, co stanowito 49,9%
powierzchni przejetych nieruchomosci. Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2008 r. w
Zasobie znajdowaty sie nieruchomosci Skarbu Paristwa o pow. 2 367,401 ha,
natomiast w dzierzawie znajdowato sie ok. 1,8 min ha (tj. okoto 75% gruntéw
pozostajgcych w Zasobie) - uzytkowanych przez ponad 122 tys. dzierzawcéw.

W literaturze wskazuje sie, ze znaczny udziat dzierzawy w gospodarowaniu
Zasobem uzasadnia¢ mozna m.in. brakiem srodkéw finansowych ze strony
gospodarstw rolnych na zakup gruntéw. Umowa dzierzawy stuzy bardzo czesto
uzupetnianiu areatu uprawnego gospodarstw rolnych i chociaz nie zmienia formy
wiasnosci gruntéw, to daje mozliwos¢ gospodarowania zgodnie z zasadami rynku.
Dzierzawca uzyskuje swobode podejmowania decyzji, a jednoczesnie jest w perni
obcigzony ryzykiem z tym zwigzanym. Rolnicy preferujg dzierzawe jako sposéb
powiekszania istniejgcych, jak i tworzenia nowych gospodarstw. Umowa ta nie niesie
ze sobg tak wielkiego wydatku, jak zakup gruntu rolnego, co pozwala ulokowac zasoby
finansowe w innych Srodkach produkgji (zob. A. Suchon, Dzierzawa jako tytut
organizowania i prowadzenia gospodarstwa rolnego, ,Roczniki Naukowe SERIA” z 2003,
t. 5, z. 4, s. 307-311 oraz A. Majchrzak, Prawno-ekonomiczne aspekty zmian przepisow o
dzierzawie nieruchomosci rolnych z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,Przeglad
Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 123-149).
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2. Ratio legis ustawy zmieniajgcej

Ustawa zmieniajgca wprowadzita istotne zmiany w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi, dgzgc do zmiany powyzszej struktury i trwatego
rozdysponowania nieruchomosci pozostajgcych w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa.

Projektowana ustawa zmierzata do zmiany w zakresie ustawowych form
gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa polegajgcych na oddaniu
nieruchomosci Zasobu do odptatnego korzystania osobom fizycznym lub prawnym
(najem, dzierzawa) lub na oddaniu do administrowania na czas oznaczony - przez
rezygnacje z dzierzawienia tych gruntdw na rzecz przede wszystkim ich sprzedazy
(por. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw, druk nr
VI1.2849). Projektodawca wskazat, ze ,[m]ajac na uwadze fakt, iz w okresie 16 lat
dziatan Agencji rozdysponowanych trwale zostato jedynie okoto 50% nieruchomosci
Zasobu, a takze z uwagi na istniejgcy bardzo duzy popyt na ziemie rolng, ktory nasilit
sie zwtaszcza po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej, proponuje sie rozwigzania
(...), ktére (...) zintensyfikujg sprzedaz nieruchomosci Zasobu”.

Realizacja wskazanego celu znalazta wyraz m.in. w zmianie art. 24 ust. 1 pkt 1
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi. Przepis ten w brzmieniu
nadanym ustawg zmieniajgca, stanowit, ze Agencja gospodaruje Zasobem w drodze w
pierwszej kolejnosci sprzedazy mienia w catosci lub jego czesci na zasadach
okreslonych w rozdziale 6. Uzycie przez ustawodawce okreslenia ,w pierwszej
kolejnosci” wskazato niewatpliwie na przyznanie pierwszenstwa tej formie
gospodarowania nieruchomosciami wchodzgcymi w sktad Zasobu. Pozostatym
formom gospodarowania pozostawiono tym samym role jedynie subsydiarng (zob. t.
Sankiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.
Komentarz, LexisNexis 2014, Lex).

Odnoszac sie do dzierzawy jako formy gospodarowania nieruchomosciami z
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nalezy wskazac¢ przede wszystkim, ze ustawa
zmieniajgca dodata art. 38 ust. 1a ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi, zgodnie z ktérym ,[w] umowie dzierzawy, takze zawieranej na czas oznaczony
zawiera sie postanowienie o mozliwosci wypowiedzenia przez agencje umowy
dzierzawy w zakresie wytgczenia 30% powierzchni uzytkédw rolnych bedgacych
przedmiotem dzierzawy”. Przepis ten dotyczy zatem umow zawieranych juz po wejsciu
w zycie tej regulacji. Ustawodawca, chcac jednak przyspieszy¢ prywatyzacje jak
najwiekszej czesci panstwowych nieruchomosci rolnych, wprowadzit kwestionowany

-17 -



art. 4 ustawy zmieniajgcej, ktory pozwalat na ingerencje réwniez w trwajgce stosunki
dzierzawy. Celem tej regulacji byta zmiana uméw zawartych przed wejsciem w zycie
ustawy zmieniajgcej i wytgczenie 30% powierzchni uzytkow rolnych z dotychczas
dzierzawionych, a nastepnie rozdysponowanie tych gruntéw - ich sprzedaz - rolnikom
indywidualnym, ktorzy mieli w ten sposéb powiekszac swoje gospodarstwa rolne i
poprawiac ich zdolnosci produkcyjne. Ustawa ta miata polepszyc takze sytuacje
prawng dzierzawcow, ktorzy w przypadku zgody na wytgczenie 30% powierzchni
uzyskiwali mozliwos¢ zakupu pozostatej w dzierzawie powierzchni gruntéw rolnych i w
konsekwencji gwarancje stabilnosci.

Projektodawca wskazywat przy tym, ze w dotychczasowych umowach dzierzawy
zawartych miedzy Agencjg a rolnikiem jako dzierzawcg zawarte byto postanowienie
stanowigce o mozliwosci wytgczenia z przedmiotu dzierzawy 20% powierzchni
dzierzawionej nieruchomosci; ,jedyng réznicg pomiedzy projektowang zmiang a
obecnie stosowanymi rozwigzaniami (postanowieniem umownymi) jest zwiekszenie
czesci uzytkéw rolnych, ktéra moze podlegad wytgczeniu z przedmiotu dzierzawy, z
20% do 30% oraz uregulowanie tych kwestii w ustawie oraz umowach”.

Nalezy zaznaczy¢, ze juz na etapie prac legislacyjnych zwracano uwage na
watpliwosci co do rozwigzan przyjetych w art. 4 ustawy zmieniajgcej - takze w
aspekcie ich konstytucyjnosci. W opinii zleconej Biura Analiz Sejmowych prof. dr hab.
P. Czechowski wskazat, ze skrocenie umow dzierzawy w mysl obecnego art. 4 ustawy
zmieniajgcej budzi istotne watpliwosci z punktu widzenia zasad demokratycznego
panstwa prawnego. Proponowane rozwigzanie stanowi - w jego ocenie -
nieproporcjonalng ingerencje naruszajgcg zasade ochrony praw majgtkowych oraz
zasade rownosci wobec prawa w aspekcie réznicowania grup dzierzawcéw, w
zaleznosci od przyjecia ,propozycji” Agencji Nieruchomosci Rolnych badz jej
odrzucenia. W opinii wskazano, ze ,projektowana w art. 4 ,propozycja” zmiany umowy
dzierzawy pod warunkiem uzyskania ustawowego prawa korzysci w postaci prawa
pierwszenstwa przez dzierzawce nosi znamiona niedozwolonych praktyk polegajgcych
na wprowadzeniu ucigzliwych klauzul sprzecznych z naturg umowy gospodarcze;.
Projektowana ultymatywna ,propozycja” zmiany umowy dzierzawy jest sprzeczna z
wiasciwoscig cywilno-prawng stosunku zobowigzaniowego oraz kodeksowymi
zasadami wspétzycia spotecznego, o ktérych mowa w art. 353" k.c.”. W opinii zwrécono
takze uwage na to, ze wprowadzana regulacja pomija catkowitym milczeniem problem
wystgpienia ewentualnych strat dzierzawcow z tytutu utraconego zysku, ktérego nie
osiggneli (lucrum cessans) oraz rozliczeh niezamortyzowanych naktadoéw przez nich
poczynionych. Przerzucanie kosztéw prowadzonej przez panstwo polityki rolnej na
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dzierzawcéw gruntéw panstwowych godzi w konstytucyjng zasade ochrony praw
majatkowych oraz praw nabytych’.

Kwestie odpowiedzialnosci za szkody wyrzgdzone dzierzawcom, np. z tytutu
utraty dochoddéw z uwagi na koniecznos$¢ ograniczenia produkcji zwierzecej i
poniesionych na nig naktadéw materialnych, konieczno$¢ przyspieszenia sptat
kredytow bankowych, zgtaszaty takze w toku konsultacji takie podmioty, jak: Zwigzek
Zawodowy Pracownikéw Rolnictwa RP, Federacja Zwigzkéw Pracodawcow
Dzierzawcéw i Wtascicieli Rolnych.

3. Tres¢ zakwestionowanej regulacji
Artykut 4 ustawy zmieniajgcej miat charakter przejsciowy, epizodyczny.

Zgodnie z ust. 1 art. 4 ustawy zmieniajacej, jezeli umowa dzierzawy zawarta
przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, przedmiotem ktérej sg
nieruchomosci wchodzgce w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, nie
zawiera postanowienia o mozliwosci wytgczenia, o ktérym mowa w art. 38 ust. 1a
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, Agencja Nieruchomosci
Rolnych, w terminie 6 miesiecy od dnia wejScia w zycie niniejszej ustawy przedstawi
dzierzawcom w formie pisemnego zawiadomienia, propozycje dokonania zmian tej
umowy w zakresie wytgczenia z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedgcych
przedmiotem dzierzawy. Wraz z zawiadomieniem tym Agencja przysyta projekt zmiany
umowy dzierzawy, okreslajgc dziatki ewidencyjne lub ich czesci, ktére proponuje
wytgczy¢ z dzierzawy. Nalezy podkresli¢ przy tym, ze ustawa nie pozostawita zadnych
mozliwosci dla ewentualnych negocjacji co do wytgczenia konkretnych dziatek. Innymi
stowy, projekt przedstawiony przez Agencje nie podlegat zmianom.

W terminie trzech miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktéorym mowa
w ust. 1 art. 4 dzierzawca sktada Agencji Nieruchomosci Rolnych oSwiadczenie w
formie pisemnej o: 1) przyjeciu zaproponowanych przez Agencje zmian umowy

7 powazne zastrzezenia konstytucyjne wobec kwestionowanej regulacji podnoszone sg
réwniez i w biezgcym piSmiennictwie - por., poza opracowaniami cytowanymi w pismie
Rzecznika, m.in. R. Piotrowski [w:] G. Gorzelak, A. Kotodziej, R. Piotrowski, W. Poczta, ].
Pyrgies, A. Sadowski, Parcelacje duzych gospodarstw - droga donikqd? Skutki polityki
panstwa realizowanej wobec dzierzawcow wielkotowarowych gospodarstw rolnych
utworzonych w wyniku przeksztatceri bytych PGR-6w, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN,
Warszawa 2024, s. 73-92.

-19-



dzierzawy zawartych w projekcie albo 2) odrzuceniu zaproponowanych przez Agencje
zmian umowy dzierzawy zawartych w projekcie.

W przypadku przyjecia przez dzierzawce zaproponowanych zmian, Agencja i
dzierzawca niezwitocznie, nie pézniej niz w terminie miesigca od dnia ztozenia przez
dzierzawce osSwiadczenia o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje zmian umowy
dokonujg w formie pisemnej, zmiany tej umowy (art. 4 ust. 5). Od dnia wydania
Agencji nieruchomosci wytgczonych z dzierzawy nastepuje odpowiednie zmniejszenie
czynszu dzierzawnego (ust. 6 art. 4).

W przypadku dokonania zmiany umowy dzierzawy dzierzawcy przystugiwato
uprawnienie do zakupu catosci albo za zgodg Agencji czeSci nieruchomosci, ktora
pozostata przedmiotem dzierzawy, na zasadach okreslonych w ustawie o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, z zastosowaniem prawa pierwszenstwa,
o ktérym mowa w art. 29 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi,
niezaleznie od faktycznego trwania tej umowy (ust. 7 art. 4 ustawy zmieniajgcej). Przy
czym oswiadczenie o skorzystaniu z tego uprawnienia dzierzawca sktadat Agencji w
formie pisemnej wraz z oSwiadczeniem o przyjeciu zaproponowanych przez ANR
zmian umowy dzierzawy, podajgc termin, w ktérym dokona tego zakupu. Termin
dokonania tego zakupu zwigzany byt zas$ z tym, na jaki czas zostata zawarta umowa.
Termin nie mégt by¢ krétszy niz 3 miesigce od dnia dokonania zmiany umowy
dzierzawy, i dtuzszy niz: 2 lata - jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy,
uptywat nie pdzniej niz po 5 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy; 4
lata, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy uptywat po 5 latach od dnia
dokonania zmiany umowy dzierzawy i nie pézniej niz po 10 latach od dnia dokonania
zmiany umowy dzierzawy; 6 lat, jezeli okres, na jaki zostata zawarta umowa dzierzawy,
uptywat pdzniej niz po 10 latach od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy. Przy
czym zastosowanie miaty w tym przypadku zasady ogdlne, w tym art. 28a ust. 1
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, zgodnie z ktérym sprzedaz
nieruchomosci rolnej przez Agencje moze nastgpic, jezeli w wyniku tej sprzedazy
tgczna powierzchnia uzytkdéw rolnych bedgcych wtasnos$cig nabywcy nie przekroczy
500 ha.

Uzytki rolne wytgczone z dzierzawy w wyniku zmiany umowy w zwigzku z
przyjeciem propozycji ztozonej przez ANR zgodnie z ust. 1 art. 4 ustawy zmieniajgcej,
Agencja w terminie roku od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy przeznacza do
sprzedazy na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi.
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W przypadku odrzucenia zaproponowanych przez Agencje zmian umowy
dzierzawy, a takze w przypadku niedokonania zmian w terminie miesigca od dnia
ztozenia przez dzierzawce oSwiadczenia o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje
zmian umowy dzierzawy - z przyczyn lezacych po stronie dzierzawcy, nie stosuje sie
art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, tj.
pierwszenstwa nabycia dzierzawionych nieruchomosci, oraz art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, tj. bezprzetargowego przedtuzenia
umowy dzierzawy. Innymi stowy, dzierzawca, ktéry nie wyrazit zgody na wytgczenie
30% powierzchni uzytkéw rolnych, tracit uprawnienia przyznane mu na gruncie ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi.

Szczegdlne regulacje okreslaty takze tryb wytgczen w przypadku nieruchomosci,
ktorych dzierzawa byta niezbedna do wykonywania obowigzkéw lub zobowigzan
zwigzanych z przyznang danemu dzierzawcy przed dniem wejscia w zycie ustawy
zmieniajgcej pomocg finansowg wspotfinansowang lub finansowang z udziatem
Srodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszardéw Wiejskich lub
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej.

Zgodnie zas z art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajgcej przepisy art. 4 nie miaty
zastosowania do umoéw zawartych przed dniem wejscia w zycie tej ustawy, gdy taczna
powierzchnia uzytkéw rolnych Zasobu dzierzawiona przez danego dzierzawce w dniu
wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej po dokonaniu wytgczen nie przekraczataby 300
ha, chyba ze dzierzawca ztozy wniosek do Agencji o wytgczenie z dzierzawy 30%
powierzchni uzytkdw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy, w terminie trzech
miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, lub strong dzierzawy jest spotka,
o ktérej mowa w art. 5 ust. 6 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi lub
inna spotka prawa handlowego, w ktérej Skarb Panstwa lub instytut badawczy posiada
wiekszos$¢ udziatow lub akgji.

Oznacza to, ze art. 4 ustawy zmieniajgcej i obowigzek przedstawienia przez
Agencje propozycji wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych dotyczyt
dzierzawcdw - osoby fizyczne badz inne podmioty, w tym spétki prawa handlowego, w
ktorych Skarb Panstwa nie posiadat wiekszosci akcji lub udziatow - ktérych
powierzchnia dzierzawionych gruntéw po dokonaniu wytgczen przekraczataby 300 ha.

4. Ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci

Istotne znaczenie dla okreslenia kontekstu normatywnego funkcjonowania
ustawy zmieniajgcej miata ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci. Ustawa ta
weszta w zycie 30 kwietnia 2016 r., w zasadniczy sposdb przeobrazajgc zasady
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gospodarowania nieruchomosciami rolnymi - zaréwno prywatnymi, jak i
pozostajgcymi w Zasobie Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Szczeg6towa analiza
nowych zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi, uksztattowanych ustawg o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci, z perspektywy zgodnosci ich z Konstytucjg,
zostata przedstawiona przez Rzecznika w skierowanym do Trybunatu wniosku
zarejestrowanym pod sygn. K 36/16. W niniejszej sprawie Rzecznik ograniczy zatem
uwagi na tle wskazanej ustawy jedynie do dwdch kwestii istotnych z punktu widzenia
obecnie zaskarzonej regulacji.

Pierwszg z nich jest wstrzymanie mozliwosci sprzedazy nieruchomosci rolnych
w okresie 5 lat od dnia wejscia w zycie tej ustawy. Obecnie termin ten przedtuzono do
lat dziesieciu, tj. do 30 kwietnia 2026 r.8.

Nalezy przypomnie¢, ze ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci zostata
uchwalona w zwigzku ze zblizajgcym sie zakonczeniem 12-letniego okresu ochronnego
na zakup nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcéw. W dniu 1 maja 2016 r. mijato
bowiem 12 lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, w tym dniu tez - zgodnie z ust.
4.2 zatacznika Xl do Aktu o przystgpieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej - koriczyt sie okres ochronny na zakup tychze nieruchomosci. Jak
wskazano w uzasadnieniu projektu tej ustawy (druk sejmowy nr 293/VIl) ,Istnieje
zagrozenie, ze po tej dacie ziemia rolna w Polsce bedzie przedmiotem wzmozonego
zainteresowania nabywcow z innych krajow Unii Europejskiej, zwtaszcza tych, w
ktorych ceny ziemi rolnej sg znacznie wyzsze niz w Polsce, oraz gdzie istniejg silne
bariery prawne uniemozliwiajgce nabycie ziemi rolnej przez cudzoziemcéw, a takze
przez wiasnych obywateli, niebedgcych rolnikami. Takie ograniczenia prawne istniejg
m.in. we Francji, Niemczech czy Danii. Poza tym, z uwagi na prognozowane w
przysztosci coraz wieksze problemy z zapewnieniem bezpieczeristwa zywnosciowego
zwigzane z kurczeniem sie zasobdw ziemi uprawnej na Swiecie, spodziewane jest
wzmozone zainteresowanie ziemig rolniczg z tego powodu, ze jej zakup oznaczat
bedzie korzystng lokate kapitatu”. W uzasadnieniu projektu podkreslono ponadto, ze
duze zainteresowanie nabyciem nieruchomosci rolnych z Zasobu przez osoby
niebedace rolnikami indywidualnymi obserwowane jest juz obecnie, a przejawem tego
sg liczne transakcje nabywania ziemi rolnej przez zagraniczne osoby fizyczne i prawne,
ktore wykorzystujg do tego celu obywateli polskich, nazywanych potocznie ,stupami”,
ktorzy sg finansowani przez rzeczywistych nabywcow i tylko tytularnie sg wtascicielami

8 por. art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 marca 2021 r. o zmianie ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 760).
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ziemi. W rzeczywistosci jednak ziemia rolna pozostaje w dyspozycji podmiotéw
zagranicznych, ktore przygotowujg sie do formalnego nabycia jej wtasnosci po 1 maja
2016 r. Proceder ten nalezy uznac za wysoce niebezpieczny i prowadzgcy do sytuacji,
w ktorej polska ziemia rolna stanie sie wtasnoscig zagranicznych podmiotéw w skali
nieporéwnywalnej z innymi krajami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Jest to sytuacja
niebezpieczna réwniez z tego powodu, ze polska ziemia rolna w znacznej skali moze
trafia¢ w rece wiascicieli, ktérzy nie bedg zainteresowani jej uprawg, a wytgcznie albo
gtéwnie - lokatg kapitatu. Moze to stanowic istotne zagrozenie bezpieczeristwa
zywnosciowego Polski, a takze zagrozenie interesu ekonomicznego catej polskiej
gospodarki, w ktorej produkcja rolnicza odgrywa istotng role.

Realizacji powyzszych celdw stuzy zatem przede wszystkim art. 1 ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci, zgodnie z ktérym w okresie 5 lat od dnia
wejscia w zycie ustawy wstrzymuje sie sprzedaz nieruchomosci albo ich czesci
wchodzgcych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, z wyjgtkami
wskazanymiw art. 2 ust. 1i 2 tej ustawy. Termin ten, jak wskazano wcze$niej, w 2021
r. przedtuzono o kolejne 5 lat, do 2026 r.

Na marginesie nalezy wskazad, ze z perspektywy art. 4 ustawy zmieniajgcej
istotne znaczenie miaty przepisy przejSciowe ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci. Zgodnie z art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci, do
postepowan dotyczgcych nabycia nieruchomosci rolnych oraz wpisu do ksiegi
wieczystej wszczetych na podstawie umdéw wskazanych w art. 3, art. 4, art. 6iart. 7, i
niezakoriczonych do dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy stosuje sie przepisy
dotychczasowe. Watpliwosci na tle tej regulacji budzita kwestia, czy uwzgledniajac
racje celowosciowe, systemowe oraz aksjologiczne, mozliwe bytoby dokonanie
wyktadni art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci uzasadniajgcej
odmowe jej zastosowania w odniesieniu do regulacji zawartej w art. 4 ustawy
zmieniajgcej. Kwestia ta zostata podniesiona w uchwale SN z dnia 19 pazdziernika
2017 r., sygn. akt 1l CZP 45/17. Jednak w zwigzku z uznaniem przez Sad Najwyzszy, iz
art. 4 ustawy zmieniajgcej oraz podjete na jego podstawie czynnosci nie sg zrédtem
roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy dzierzawionej nieruchomosci, wyjasnienie jej
stato sie bezprzedmiotowe?®.

Druga kwestia, na ktérg nalezy zwrdéci¢ uwage w kontekscie zaskarzonej
regulacji, to zmiana polityki panstwa w stosunku do gospodarowania
nieruchomosciami rolnymi wchodzgcymi do Zasobu.

° wiecej na temat uchwaty SN z dnia 19 pazdziernika 2017 r. w dalszej czeSci pisma.
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Celem ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci rolnych byto bowiem
takze - jak wskazano w uzasadnieniu do projektu tej ustawy - ,ustanowienie tadu
prawnego stanowigcego rzeczywiste odzwierciedlenie zasady wyrazonej w art. 23
Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym podstawg ustroju rolnego panstwa jest
gospodarstwo rodzinne”. W celu realizacji tej wizji ustroju rolnego ustawodawca
wprowadzit zmiany w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju
rolnego oraz w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi. W tym zakresie
nalezy zwroci¢ uwage na zmiane art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1991 r. Przepis ten w
brzmieniu nadanym ustawg o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci stanowit, ze
Agencja gospodaruje Zasobem w drodze: w pierwszej kolejnosci wydzierzawiania
albo sprzedazy nieruchomosci rolnych na powiekszenie lub utworzenie gospodarstw
rodzinnych, na zasadach okre$lonych w rozdziatach 6 i 8. Nie budzi zatem watpliwosci,
ze ustawodawca jednoznacznie dat w ten sposéb wyraz zmianie polityki
gospodarowania nieruchomosciami wchodzgcymi w sktad Zasobu w poréwnaniu do
wizji, jakg wyrazata ustawa zmieniajgca, uznajgc za preferowang i podstawowg forme
gospodarowania nieruchomosciami rolnymi z Zasobu juz nie sprzedaz, ale -
dzierzawe. W projekcie ustawy wskazano: ,[p]anstwowa ziemia rolna powinna
pozostawac nadal w dyspozycji Agencji Nieruchomosci Rolnych, a podstawowym
sposobem zagospodarowania tej ziemi powinny by¢ korzystne dla rolnikow trwate
dzierzawy, ktore zapewniajg jednak wiascicielskg kontrole nad sposobem ich
zagospodarowania”.

Ponadto nalezy zasygnalizowa¢, ze ustawa o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci wprowadzita takze istotne zmiany w odniesieniu do nabycia oraz
dzierzawy panstwowych nieruchomosci rolnych, w tym w art. 28a ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi.

Mimo zatem tego, iz zaréwno ustawa zmieniajgca, jak i ustawa o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci, jako swoje cele wskazaty realizacje art. 23 Konstytucji, to
akty te stanowig wyraz odmiennej wizji i oceny panstwa w odniesieniu do wtasnosci
panstwowych nieruchomosci rolnych i gospodarowania nig. O ile ustawa zmieniajgca
stanowita wyraz polityki polegajgcej na dazeniu do trwatego rozdysponowania
gruntow nalezgcych do Zasobu i przyspieszenia procesu ,prywatyzacji” tych
nieruchomosci (takze na rzecz rodzinnych gospodarstw rolnych), o tyle ustawa o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci stanowi wyraz odmiennej polityki w zakresie
celowosci istnienia panstwowych nieruchomosci rolnych i sposobu gospodarowania
nimi, polegajacej na odejsciu od , prywatyzacji” panstwowych gruntéw rolnych,
pozostawieniu ich w dyspozycji panstwa - ANR, a obecnie Krajowego Osrodka - i
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oparciu sie na dzierzawie, jako podstawowej, preferowanej formie gospodarowania
nieruchomosciami rolnymi z Zasobu.

IV.  Zarzuty niekonstytucyjnosci art. 4 ustawy zmieniajacej

Wzorce kontroli

W ocenie Rzecznika zakwestionowana regulacja narusza art. 64 ust. 1i2w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (tj. prawo do ochrony praw majgtkowych przed
nieproporcjonalng ingerencjg), art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji
(tj. prawo do réwnej ochrony praw majgtkowych), a takze w zwigzku z art. 2 (poprzez
naruszenie zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
prawnego bezpieczenstwa w ksztattowaniu praw majgtkowych dzierzawcéw
znajdujacych sie w takiej sytuacji prawnej jak Skarzgca), jak rowniez narusza art. 22 w
zwigzku z art. 20 Konstytucji, wprowadzajgc konstytucyjnie nieuzasadnione
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

1. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Wtasno$¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej (ust. 2 art. 64
Konstytucji). W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie wskazywat, ze art. 64 ust. 1
Konstytucji obejmuje ochrong wszystkie prawa majgtkowe (wyrok z dnia 11 maja 2010
r., SK50/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34), tj. ,takie prawa podmiotowe, ktére majg
realizowac okreslony interes majgtkowy” (por. wyroki TK z dnia 19 grudnia 2002 r., K
33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97 oraz 8 kwietnia 2014 r., K21/13, OTK ZU nr
4/A/2014, poz. 38). Za ,prawa majgtkowe” w rozumieniu art. 64 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny uznawat m.in.: inne niz wtasnos$¢ prawa majgtkowe o charakterze
bezwzglednym oraz prawa majgtkowe o charakterze zobowigzaniowym, a takze tzw.
publiczne prawa majgtkowe. W wyroku z dnia 23 czerwca 2015 r. w sprawie SK 32/14
(OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 84) TK wskazat, ze ,wyliczenie w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytugji
nie tylko wiasnosci, ale i innych praw majgtkowych oraz prawa dziedziczenia zmierza
do podkreslenia szerokiego zakresu gwarantowanego przez ten przepis prawa
konstytucyjnego - przez wymienienie tych jego elementdw, ktére zdaniem twércow
konstytucji zastugujg na uwydatnienie. Oparte na tym przepisie konstytucyjne prawo
podmiotowe nalezy do tych, ktorych realizacja zaktada obowigzywanie regulacji
ustawowej, dotyczacej nie tylko jego ewentualnych ograniczen (o czym mowi
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odnoszacy sie do ogdtu praw i wolnosci art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz dotyczacy
wiasnosci art. 64 ust. 3 Konstytucji), ale takze - a nawet przede wszystkim - jego tresci

(..)"

Trybunat przyjat jednoczesnie, ze prawo do ochrony wtasnosci oraz prawo do
ochrony innych praw majatkowych gwarantuje wolno$¢ majgtkowa. W ramach tej
wolnosci, zapewnionej jednostce przez art. 64 ust. 1 i 2 Konstytugji, szczegélnym
przedmiotem ochrony staje sie ogét praw majgtkowych ,przyznanych” jej przez prawo
pozytywne. Ustrojodawca, chronigc wolnos$¢ majatkowg jednostki, z jednej strony
zapewnia jej wolnos¢ dysponowania majatkiem, z ktérg koreluje zakaz ingerencji
panstwa, z drugiej zas strony wprowadza nakaz instytucjonalizacji wiasnosci i innych
praw majgtkowych. Dwa podstawowe uprawnienia wynikajgce z art. 64 ust. 112
Konstytucji, jako statuujgcego prawo do ochrony wtasnosci oraz prawo do ochrony
innych praw majgtkowych jako publiczne prawo podmiotowe, to zatem prawo
domagania sie nieingerowania przez panstwo we wtasnos¢ i inne prawa majagtkowe
oraz prawo do instytucjonalnego zagwarantowania korzystania z wtasnosci i innych
praw majgtkowych.

Nie budzi watpliwosci, ze dzierzawa, ktéra jest prawem majgtkowym, nalezy
zatem do konstytucyjnej kategorii ,innych praw majgtkowych” i podlega ochronie,
zgodnie z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytugji.

W ocenie Rzecznika zakwestionowana regulacja, przez to, ze wprowadza, w
specyficzny, szczegbtowo uksztattowany sposéb, zmiane umdw dzierzawy - zawartych
przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej i niezawierajgcych postanowienia o
dopuszczalnosci dokonania wytgczenia z przedmiotu dzierzawy 30% powierzchni
uzytkdéw rolnych - przez wytgczenie 30% powierzchni dzierzawionych uzytkéw rolnych,
narusza prawo do ochrony praw majagtkowych przed nadmierng (nieproporcjonalng)
ingerencjg (art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Zmiana umowy zawartej przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajgcej

Umowa dzierzawy mienia wchodzgcego w sktad Zasobu jest umowg
cywilnoprawng zawierang co do zasady po przeprowadzeniu przetargu ofert
pisemnych lub publicznego przetargu ustnego, do 1 wrzesnia 2017 r. przez Agencje (a
po tym terminie przez Krajowy Osrodek), ktérej w mysl| art. 5 ust. 1 ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, Skarb Panstwa powierzyt wykonywanie
prawa wtasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia, o
ktorym mowa w art. 1i 2 ustawy, tj. m.in. nieruchomosci rolnych w rozumieniu
Kodeksu cywilnego, z wytgczeniem gruntow znajdujgcych sie w zarzadzie Laséw
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Panstwowych i parkéw narodowych oraz innych nieruchomosci i sktadnikdw mienia
pozostatych po likwidacji panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej oraz ich
zjednoczen i zrzeszen.

Agencja (obecnie KOWR), zawierajgc umowe dzierzawy mienia z Zasobu,
wykonuje wiadztwo wtascicielskie, a zatem uprawnienia Paristwa w sferze dominium, a
nie imperium, wystepuje wiec jako uczestnik obrotu cywilnoprawnego.

Odnoszac sie do kwestii zmiany umowy dzierzawy przez wytgczenie z jej
przedmiotu okreslonej powierzchni uzytkéw rolnych, nalezy wskazaé¢, ze do 3 grudnia
2011 r. ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi przewidywata w art. 39
ust. 5 mozliwo$¢ wypowiedzenia przez Agencje umowy dzierzawy, takze zawartej na
czas oznaczony, w celu wytgczenia z dzierzawy czesci lub cato$ci nieruchomosci, ktora
W czasie trwania umowy zostata przeznaczona w planie zagospodarowania
przestrzennego na cele publiczne w rozumieniu przepiséw o gospodarce
nieruchomosciami. Wypowiedzenie umowy dzierzawy dotyczgce czesci nieruchomosci
pocigga za sobg odpowiednie zmniejszenie czynszu. Art. 704 Kodeksu cywilnego
stosuje sie odpowiednio. Ustawa ta nie regulowata zas$ kwestii innych wytgczen z
przedmiotu dzierzawy, jakie mogtyby nastapi¢ w trakcie jej trwania.

Kwestia wytgczen ujeta byta natomiast w umowach dzierzawy. Jak wskazano w
uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajgcej, zawarte w umowach postanowienia
dotyczgce wytgczen (tzw. klauzule wytgczeniowe) regulowaty mozliwos¢ wytgczenia ok.
20% powierzchni dzierzawionych uzytkéw rolnych.

W przekonaniu projektodawcy zatem, skoro umowy dzierzawy zawieraty
klauzule wytgczeniowe, to wprowadzenie kwestionowanego mechanizmu nie
stanowito znaczgcej zmiany sytuacji prawnej dzierzawcow. Tym bardziej, ze zmiana
warunkow dzierzawy w zakresie wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych
bedgcych przedmiotem dzierzawy, nastepowac ma - jak podkreslali - po
zaakceptowaniu tych zmian przez dzierzawce.

W ocenie Rzecznika analiza zakwestionowanej regulacji nie pozwala jednak na
uznanie, ze zawarta w art. 4 ustawy zmieniajgcej konstrukcja wytgczenia 30%
powierzchni uzytkdw rolnych nastepowata ,za porozumieniem i zgodg dzierzawcow”
(tak w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajgcej, druk sejmowy nr 2489/VI, s. 32)
oraz ze nie wptyneta istotnie na sytuacje prawng dzierzawy. W przekonaniu Rzecznika
przyjeta regulacja narzucita zmiany umow dzierzawy w zakresie jej przedmiotu,
ingerujac w istotny sposdb w stosunek dzierzawy uksztattowany umowg zawartg
przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej i naruszajgc tym samym stabilnos¢ i
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trwatos¢ stosunkow dzierzawy, uksztattowanych na podstawie uméw zawartych przed
dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej - prowadzgc do ingerencji w ochrone praw
majatkowych.

Nie budzi watpliwosci, ze wprowadzona regulacja nie wywotywata skutkdw ex
lege w postaci wytgczenia 30% dzierzawionych gruntéw. Wytgczenie uzaleznione byto
bowiem od wyrazenia przez dzierzawce zgody na dokonanie zmian umowy dzierzawy
w tym przedmiocie. Przy czym, nalezy zwrdci¢ uwage na wskazany w uzasadnieniu
projektu argument przemawiajacy za przyjeciem przez ustawodawce ,,dobrowolnosci”
wytgczen. W pkt IV oceny skutkdw regulacji, odnoszgc sie do kwestii wptywu
projektowanego unormowania na sektor finanséw publicznych, projektodawca
wskazat, ze z tej racji, iz ,zmiana umow dzierzawy w zakresie wytgczenia 30% uzytkdw
rolnych dokonywana bedzie za porozumieniem i zgodg dzierzawcow, (...) nie bedzie im
przystugiwato roszczenie o rekompensate z powyzszego tytutu”.

W ocenie Rzecznika, mimo oparcia zmian umow zawartych przed dniem wejscia
w zycie ustawy zmieniajgcej na zgodzie dzierzawcy i oSwiadczeniu o przyjeciu przez
niego zaproponowanych warunkéw, mechanizm zwigzany ze zmiang umowy
powodowat, ze swoboda podjecia przez dzierzawce decyzji o przyjeciu badz
odrzuceniu zaproponowanej zmiany warunkow miata charakter pozorny, iluzoryczny.
Zakwestionowana regulacja de facto wymusita na dzierzawcach, chcgcych
kontynuowac prowadzong na dzierzawionych gruntach dziatalnos$c rolniczg, wyrazenie
tej zgody, przez wskazanie w art. 4 ust. 11 ustawy zmieniajgcej sankcji za odrzucenie
zaproponowanych zmian. | tak, zgodnie z art. 4 ust. 11 ustawy zmieniajgcej, w
przypadku odrzucenia zaproponowanych zmian umowy dzierzawy bgdz w przypadku
nieztozenia w terminie oswiadczenia o przyjeciu zaproponowanych zmian, badz tez w
przypadku niedokonania zmiany umowy dzierzawy z przyczyn lezacych po stronie
dzierzawcy, nie stosuje sie art. 29 ust. 1 pkt 3 i art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi.

Jak wskazano w przedstawionej powyzej analizie, na gruncie ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami dzierzawcy przystugujg dwa istotne uprawnienia.
Pierwszym z nich jest pierwszenstwo unormowane w art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy. W
mys$| tego przepisu dzierzawcy, ktérego dzierzawa trwata faktycznie przez okres co
najmniej trzech lat, przystuguje pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci z Zasobu po
cenie ustalonej w sposéb okreslony w ustawie. Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze w
zakresie mozliwosci realizacji pierwszenstwa zastosowanie ma regulacja art. 28a ust. 1
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, okreslajgca ograniczenia w
zakresie powierzchni nieruchomosci nabywanych z Zasobu.
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Artykut 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
pozwala z kolei dotychczasowemu dzierzawcy na zawarcie z Agencjg kolejnej umowy
dzierzawy w oparciu 0 zgodne oSwiadczenia stron, z wytgczeniem trybu
przetargowego. Do zawarcia umowy niezbedne jest woéwczas, poza ztozeniem przez
dzierzawce oSwiadczenia o zamiarze dalszego dzierzawienia nieruchomosci,
uzgodnienie miedzy stronami nowych warunkéw, w ramach ktérych czynsz
dzierzawny nie moze by¢ nizszy niz dotychczasowy. Przepis ten stanowi zatem wyjatek
od zasady zawierania umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu ofert
pisemnych lub publicznego przetargu ustnego i stanowi swoisty przywilej, ktéry ma
pozwoli¢ dotychczasowemu dzierzawcy na przedtuzenie dzierzawy i kontynuowanie
prowadzonej produkcji rolnej.

Mimo iz, w Swietle stanowiska judykatury, ani pierwszenstwo, ani mozliwos¢
bezprzetargowego przedtuzenia dzierzawy nie sg prawami podmiotowymi (por. m.in.
uchwaty SN z dnia 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il CZP 95/08 oraz 19 pazdziernika
2017 r., sygn. akt Il CZP 45/17, a takze wyrok Sgdu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia
17 listopada 2010 r., sygn. akt | ACa 541/10), to nalezy wskaza¢, ze - w ocenie
Rzecznika - majg one charakter instrumentu stabilizujgcego stosunek dzierzawy.
Wprowadzenie przez ustawodawce tego swoistego ,przywileju” w postaci wyjatku od
przetargowego trybu dzierzawienia gruntéw, mimo iz nie jest on prawem
podmiotowym i nie gwarantuje dzierzawcy pewnosci co do zawarcia kolejnej umowy,
to stanowi jedyny instrument prawny dajgcy dzierzawcy mozliwos¢ kontynuowania
prowadzonej na dzierzawionych gruntach dziatalnosci, stabilizujgc tym samym
stosunek dzierzawy i wptywajac na jego trwatos¢. Petni zatem bez watpienia funkcje
ochronng. O ile zatem mozna zarzucad, ze przyznanie mozliwosci bezprzetargowego
przedtuzenia dzierzawy nie zawsze w praktyce zagwarantuje taki skutek, to wytgczenie
przez ustawodawce tej mozliwosci oznacza dla dzierzawcy de facto zakoriczenie
dziatalnosci rolnej na dzierzawionych terenach. Zwtaszcza, majgc na uwadze
ograniczenia wprowadzone w zycie ustawg o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci.

Nalezy zwréci¢ w tym miejscu uwage, ze mechanizm wytgczenia przyjety w
ustawie zmieniajgcej dotyczyt gospodarstw wielkoobszarowych, ktérych tgczna
powierzchnia uzytkéw rolnych dzierzawionych z Zasobu po dokonaniu wytgczenia
przekraczataby 300 ha. Oznacza to, ze kwestionowanym mechanizmem objeto umowy
dzierzawy, ktorych przedmiotem byto co najmniej 428,5714 ha. Umowy te, w
przewazajgcej wiekszosci, zawierane byty w latach 90-tych XX w., po likwidacji
panstwowych gospodarstw rolnych. Dtugoletnie dzierzawy zapewniaty pewng
stabilizacje i trwatos¢ stosunku dzierzawy, co z kolei sprzyjato tworzeniu dobrze
zorganizowanych gospodarczo gospodarstw i podejmowaniu przez dzierzawcow
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kolejnych inwestycji, wzrostowi czynionych przez nich naktadéw, zwiekszajgcemu sie
zatrudnieniu, ale réwniez podejmowaniu zobowigzan finansowych, takich jak
chociazby kredyty bankowe na sfinansowanie kolejnych inwestycji.

Artykut 4 ust. 11 ustawy zmieniajgcej, stanowigc zatem swoistg sankcje, czy tez,
jak wskazat w opinii do projektu ustawy zmieniajgcej P. Czechowski - rygor utraty czy
to mozliwosci nabycia z pierwszenstwem dzierzawionych nieruchomosci, czy tez
zawarcia kolejnej umowy w trybie bezprzetargowym, wymuszat tym samym przyjecie
warunkow zaproponowanych zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajgcej. Rzecznik
podkresla, ze mimo iz dzierzawcy nie mogli wptywad na to, w jaki sposdb Agencja
bedzie gospodarowac przedmiotowg nieruchomoscia, tj. czy zdecyduje sie na jej
sprzedaz (wowczas, gdy byto to jeszcze mozliwe), czy tez jednak jg wydzierzawi, to
jednak - biorgc pod uwage, ze grunty te winny by¢ z zasady wykorzystywane do
efektywnej produkgcji rolnej (ktérej Agencja samodzielnie nie prowadzi) - w praktyce
mechanizmy przewidziane w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa stanowity istotne zabezpieczenie uprawnien dzierzawcoéw,
gwarantujgc prawidtowe prowadzenie produkcji rolnej. W skargach kierowanych do
Rzecznika dzierzawcy wskazywali, ze przyjmujgc zaproponowane przez Agencje
zmiany, dokonywali wyboru ,mniejszego zta” - zgadzali sie na wytgczenie czesci
powierzchni, aby nie straci¢ ostatecznie catej dzierzawy.

Gdyby ustawodawca nie wprowadzit rozwigzania, o ktérym mowa w art. 4 ust.
11 ustawy zmieniajgcej, wowczas decyzje o przyjeciu badz odrzuceniu
zaproponowanych zmian dzierzawca mogtby podjac wedtug swego uznania. W Swietle
wskazanej regulacji dobrowolnos¢ przyjecia zaproponowanej zmiany warunkéw miata
zas charakter pozorny. Z jednej strony bowiem ustawodawca zagwarantowat
dzierzawcy mozliwos¢ odrzucenia propozycji wytgczenia 30% powierzchni uzytkow
rolnych, co oznaczato, ze dzierzawa trwataby na niezmienionych warunkach do
zakonczenia czasu, na jaki zostata zawarta. Z drugiej strony jednak, odrzucenie
propozycji ANR oznaczato w praktyce brak mozliwosci kontynuowania dzierzawy po
tym okresie. Tym samym, mimo formalnej dobrowolnosci, w rzeczywistosci
wprowadzona regulacja zmuszata dzierzawcéw, ktorzy chcieli kontynuowac
prowadzong dziatalno$¢ rolng na dzierzawionych z Zasobu gruntach, do przyjecia
zaproponowanych zmian. Na marginesie tylko nalezy zaznaczy¢, ze P. Czechowski
trafnie wskazat, ze to narzucenie propozycji pod rygorem utraty przyznanych
dzierzawcy uprawnien jest sprzeczne z cywilnoprawng wiasciwoscig prawnego
stosunku zobowigzaniowego oraz wyrazonymi w Kodeksie cywilnym zasadami
wspotzycia spotecznego, o ktérych mowa w art. 353" k.c.
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Majgc powyzsze na uwadze, Rzecznik Praw Obywatelskich uznaje, ze,
przewidziane przez zakwestionowang regulacje zmiany umow, zawartych przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej, w zakresie przedmiotu dzierzawy przez
wytgczenie 30% powierzchni uzytkdw rolnych, miaty de facto charakter przymusowy
(tak np.: P. Litwiniuk, Ewolucja rozwigzari normatywnych w zakresie gospodarowania
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa, ,Studia luridica Agraria” 2017, t. XV, s. 277-
296).

Ponadto nalezy wskazac, ze nie znajduje uzasadnienia stanowisko
projektodawcy, jakoby wprowadzona regulacja i wytgczenie 30% powierzchni uzytkow
rolnych nie stanowita istotnej zmiany sytuacji prawnej dzierzawcéw. Zdaniem
projektodawcy bowiem ,jedyng réznicg pomiedzy projektowang zmiang a obecnie
stosowanymi rozwigzaniami (postanowieniami umownymi) jest zwiekszenie czesci
uzytkéw rolnych, ktéra moze podlegac wytgczeniu z przedmiotu dzierzawy, z 20% do
30% oraz uregulowanie tych kwestii w ustawie oraz umowach”. Argument ten mogtby
uzasadnia¢ wprowadzenie przez ustawodawce art. 38 ust. 1a ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, majgcego zastosowanie do uméw
zawieranych po wejsciu w zycie ustawy zmieniajgcej. Zarowno postanowienia
umowne, jak i art. 38 ust. 1a przyznawaty Agencji ,mozliwos¢”, nie zas obowigzek
dokonania wytgczen. Oznacza to, ze do takich wytgczern mogto nie dojs¢, ze mogty byc
one dokonywane stopniowo, a przede wszystkim, jak sie wydaje, ze to, ktére grunty
majg podlegad wytgczeniom, moze by¢ przedmiotem uzgodnieh miedzy stronami
umowy. Tymczasem w art. 4 ustawy zmieniajgcej ustawodawca zobowigzat ANR do
przedstawienia, w formie pisemnego zawiadomienia, propozycji dokonania zmian tej
umowy w zakresie wytgczenia z dzierzawy 30% powierzchni uzytkow rolnych bedgcych
przedmiotem dzierzawy (art. 4 ust. 1 wprost wskazywat, ze ,Agencja przedstawi (...)
propozycje dokonania zmian”). Oznacza to, ze w przypadku wyrazenia zgody, co jak
wskazano powyzej nie miato charakteru dobrowolnosci, wytgczenie to miato charakter
obligatoryjny.

Nalezy zwréci¢ uwage dodatkowo na element, ktory od poczatku prac nad
ustawg zmieniajgcg budzit daleko idgce watpliwosci - to Agencja w sposoéb arbitralny
decydowata o tym, ktére grunty miaty podlegac wytgczeniu™. Ustawodawca powierzyt

19 Krytyczne uwagi nt. tego rozwigzania zawarto m.in. w opinii BAS z dnia 25 marca 2010
r., a takze w doktrynie: zob. np. A. Majchrzak, Prawno-ekonomiczne aspekty zmian
przepiséw o dzierzawie nieruchomosci rolnych z Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 123-149; A. Suchon, Z prawnej
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bowiem wskazanie dziatek, ktére miatyby zostaé wytgczone, Agencji. Z tresci art. 4 ust.
11 2 ustawy zmieniajgcej nalezy wnosic, ze propozycja przedtozona przez ANR miata
charakter ostateczny, tzn. nie pozostawiono mozliwosci dokonania ewentualnych
zmian w ramach wspélnych uzgodnien co do tego, ktére dziatki miaty zostac
wytgczone. Tymczasem w sktad przedmiotu dzierzawy, zwtaszcza w przypadku
gospodarstw powyzej 428 ha, wchodzi¢ mogg grunty o réznej klasie bonitacyjnej,
grunty zabudowane i niezabudowane, dziatki nie posiadajgce dostepu do drogi, albo o
istotnym znaczeniu z punktu widzenia prowadzonej na dzierzawionych terenach
dziatalnosci. Ustawodawca nie okreslit zas zadnych przestanek, ktorymi powinna
kierowac sie Agencja przedstawiajgc dzierzawcy propozycje wytgczenia konkretnych
gruntow. Decyzja Agencji w tym zakresie miata zatem charakter arbitralny.

Odnoszac sie do kwestii dobrowolnosci wytgczen, nalezy takze zaznaczy¢, ze
ustawodawca, jak wskazano w przywotanym powyzej fragmencie uzasadnienia
projektu ustawy, nie przewidziat zadnych rekompensat z tytutu wytgczenia, a jedynie
obnizenie czynszu dzierzawnego w zwigzku ze zmniejszeniem powierzchni dzierzawy.
Tymczasem w sytuacji, w ktérej zmiany umoéw dzierzawy wywotaty koniecznosc
ograniczenia prowadzonej produkcji rolnej, zwierzecej badz roslinnej, dzierzawca
ponosit koszty tej zmiany, jak réwniez ewentualnych strat z tytutu utraconego zysku,
ktorego nie osiggnat (lucrum cessans) oraz rozliczen niezamortyzowanych naktadéw.
Problem ten sygnalizowano zresztg jeszcze na etapie prac legislacyjnych™.

Przyjmujgc zatem, ze w zwigzku z fikcyjnoscig dobrowolnosci wyrazenia zgody
przez dzierzawce na dokonanie zmian w przedmiocie dzierzawy, wytgczenia te miaty
de facto charakter przymusowy oraz biorgc pod uwage kumulacje wskazanych
powyzej poszczegdlnych elementow zakwestionowanej regulacji, nalezy stwierdzi¢, ze
art. 4 ustawy zmieniajgcej stanowi ingerencje w ochrone prawa majgtkowego.

Proporcjonalnosc ingerencji

Zgodnie jednak z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, wyrazone w art. 64 ust.
11 2 Konstytucji prawa nie majg charakteru absolutnego. Ochrona praw majgtkowych
nie oznacza zatem zupetnej niemozliwosci ingerencji panstwa w ich tres¢ i ich
absolutnej nienaruszalnosci (por. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK ZU

problematyki gospodarowania na dzierzawionych gruntach, ,Studia luridica Agraria” 2011,
nro9,s.72-90.

' Por. opinia P. Czechowskiego z dnia 24 maja 2010 r. przygotowana na zlecenie Biura
Analiz Sejmowych.

-32-



nr 5/1999, poz. 100). Ingerencja taka moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet -
celowa. Konieczne jest jednakze, jak podkresla Trybunat, zachowanie ram
konstytucyjnych, wyznaczajgcych granice dopuszczalnych ograniczen ochrony prawa
majatkowego (por. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3).

W tym celu Trybunat konsekwentnie wskazuje na test proporcjonalnosci,
konstruowany w oparciu o art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na test ten sktadajg sie trzy
pytania: 1) Czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkéw? 2) Czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana? 3) Czy efekty wprowadzonej regulacji
pozostang w odpowiedniej proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na
obywatela? (zob. np. wyrok TK z dnia 24 marca 2003 r., P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003,
poz. 22).

Analizujgc zatem zakwestionowane unormowanie z perspektywy wskazanych
pytan nalezy przypomnie¢, ze zasadniczym celem tej regulacji byto trwate
rozdysponowanie nieruchomosci nalezgcych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Temu stuzy¢ miata wprowadzona regulacja, w wyniku ktorej wytgczone
grunty rolne miaty powréci¢ do Zasobu, a nastepnie zosta¢ rozdysponowane - przede
wszystkim rolnikom indywidualnym na powiekszenie gospodarstw rodzinnych i
poprawe ich produktywnosci. Artykut 4 ust. 10 ustawy zmieniajgcej stanowit, ze ANR
przeznacza do sprzedazy na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi uzytki rolne wytgczone z dzierzawy, w wyniku zmiany
umowy dzierzawy dokonanej na podstawie art. 4 ust. 5 ustawy zmieniajgcej, w
terminie roku od dnia dokonania zmiany umowy dzierzawy.

Ustawa zmieniajgca miata réwniez na celu poprawienie sytuacji dzierzawcow.
Artykut 4 ust. 7 tej ustawy przyznawat im bowiem uprawnienie do zakupu catosci lub,
za zgodg Agencji, czesci nieruchomosci pozostatych po wytgczeniu.

Abstrahujgc od kwestii stusznosci wyboru wizji polityki rolnej panstwa i sposobu
gospodarowania mieniem nalezgcym do Zasobu nalezy wskaza¢, ze niewatpliwie
dazenie do poprawy struktury gospodarstw rolnych w Polsce byto celem stusznym. Z
przygotowywanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny raportéw wynika, ze struktura
rolna w Polsce, na tle panistw Unii Europejskiej, jest bardzo rozdrobniona. W 2010 r. na
1 509 100 gospodarstw rolnych, 815 300 byty to gospodarstwa o powierzchni uzytkow
rolnych do 5 ha, co stanowito ok. 54%, zas$ gospodarstw o powierzchni do 10 ha byto
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1161 600 (tj. ok. 77%)"2. Dgzenie zatem do wsparcia tych najmniejszych gospodarstw
przez rozdysponowanie na rzecz rolnikéw indywidualnych gruntéw wytgczonych

z dzierzawy wydaje sie celem stusznym. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 23
zdanie pierwsze Konstytucji podstawg ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo
rodzinne. Przepis ten stanowi norme programowa, nakazujgcg wtadzom publicznym -
zwtaszcza ustawodawcy - tak ksztattowac ustréj rolnictwa, aby zapewnic
gospodarstwom rodzinnym nalezyte wsparcie. B. Banaszak wskazuje, ze ,dziatalnos¢
panstwa, a zwtaszcza prowadzona przez nie polityka rolna i regulacje prawne powinny
przede wszystkim uwzgledniac¢ funkcjonowanie takich gospodarstw rolnych i zapewnic
ich produktywnosc¢” (zob. B Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2012, art. 23, nb 1). Watpliwosci budzi jednak, czy rzeczywiscie
przymusowe de facto wytgczenia stanowity jedyng forme pozwalajaca na realizacje
zatozonego celu. Tym bardziej, majac na uwadze efekty wytgczen. W 2016 r. na

1 410 700 gospodarstw rolnych, gospodarstw do 5 ha powierzchni uzytkéw rolnych
byto 759 900, tj. ok. 54%; do 10 ha - 1 069 800, tj. ok. 72%. Po 5 latach obowigzywania
ustawy struktura gospodarstw rolnych - w rozumieniu udziatu najmniejszych
obszarowo gospodarstw - praktycznie nie ulegta wiec zadnej zmianie.

W odniesieniu do drugiego ze wskazanych celdw, tj. poprawy sytuacji prawnej
dzierzawcdw przez przyznanie im, w przypadku wyrazenia zgody na wytgczenie 30%
powierzchni uzytkdw rolnych z przedmiotu dzierzawy, uprawnienia do zakupu catosci
lub czesci pozostatych po wytgczeniu uzytkdw rolnych i zagwarantowania tym samym
stabilnos$ci prowadzenia produkcji rolnej, nalezy wskazac, ze cel ten nie byt mozliwy do
zrealizowania.

Rozwigzaniem prawnym, ktére miato stuzyc realizacji wskazanego celu byt art. 4
ust. 7 ustawy zmieniajgcej. Zgodnie z tym przepisem, w przypadku dokonania zmiany
umowy dzierzawy polegajgcej na wytgczeniu 30% powierzchni uzytkéw rolnych,
dzierzawcy przystugiwato uprawnienie do zakupu catosci albo, za zgodg ANR, czesci
nieruchomosci, ktéra pozostata po wytgczeniu 30% uzytkdéw rolnych bedgcych
przedmiotem dzierzawy - z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, o ktérym mowa w
art. 29 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami, niezaleznie od faktycznego czasu
trwania umowy dzierzawy. Oswiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu, o
ktérym mowa w ust. 7 art. 4, dzierzawca sktadat w formie pisemnej wraz z

12ZW 2016 r.na 1 410 700 gospodarstw rolnych, gospodarstw do 5 ha powierzchni uzytkow
rolnych byto 759 900, tj. ok. 54%; do 10 ha - 106 980, tj. ok. 72%. Dane za GUS:
Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2016 r., www.stat.gov.pl
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oSwiadczeniem o przyjeciu zaproponowanych przez ANR zmian umowy dzierzawy
oraz podajgc termin, w ktérym dokona tego zakupu (art. 4 ust. 8).

Przy czym, de facto z uprawnienia tego mogli skorzysta¢ dzierzawcy, ktorzy
dzierzawili przed wytgczeniem od 428,5714 ha do 714,29 ha. Zgodnie bowiem z art.
28a ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi w brzmieniu
obowigzujgcym do 30 kwietnia 2016 r., sprzedaz nieruchomosci rolnej przez Agencje
moze nastgpic, jezeli w wyniku tej sprzedazy tgczna powierzchnia uzytkéw rolnych
bedgcych wiasnoscig nabywcy nie przekroczy 500 ha. W przypadku dzierzaw
wiekszych niz ok. 714,29 ha, po wytgczeniu 30%, powierzchnia uzytkow rolnych
przekraczataby za$ 500 ha.

W praktyce okazato sie jednak, ze realizacja tego uprawnienia nastrecza
trudnosci. Watpliwosci budzit bowiem charakter prawny uprawnienia, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej. Watpliwosci te wynikaty przede wszystkim z
niejasnosci i niejednoznacznosci uzytych przez ustawodawce pojec ,uprawnienie do
zakupu” oraz ,na zasadach i z zastosowaniem prawa pierwszenstwa". Zasadniczg
kwestig byto zatem to, czy ,uprawnienie do zakupu z zastosowaniem prawa
pierwszenstwa” jest nowg, samodzielng konstrukcjg prawng, odmienng od prawa
pierwokupu i pierwszenstwa, przewidzianych w ustawach regulujgcych obrét
nieruchomosciami rolnymi z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, a zatem - czy
jest prawem podmiotowym i czy w zwigzku z tym moze byc¢ Zzrédtem roszczenia
dzierzawcy i odpowiednio obowigzku wtasciciela, realizowanego przez ANR, a
nastepnie KOWR. Stanowisko takie zajmowali dzierzawcy, wystepujgc do Agencji o
zawarcie umowy sprzedazy, a w razie odmowy - wszczynajgc postepowanie sgdowe
na podstawie art. 64 k.c. w zwigzku z art. 1047 k.p.c. o wydanie orzeczenia
stwierdzajgcego obowigzek ztozenia oSwiadczenia woli o sprzedazy przedmiotowych
nieruchomosci. Wedle zas koncepcji alternatywnej, art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgce;
powinien zostac uznany jedynie za regulacje precyzujgcg szczegdlne wymogi
pierwszenstwa, nie zmieniajgcg jednak jego istoty - jak wskazywata Agencja.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze nawet stanowisko samej ANR w
przedstawionej kwestii nie byto jednoznaczne. W zwigzku z rozbieznoSciami w
postepowaniu oddziatdéw Agencji Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcit sie pismem z
13 sierpnia 2015 r. (znak: 1V.7005.23.2014.JP, pismo w zatgczeniu) do Prezesa ANR z
prosbg m.in. o wyjasnienie watpliwosci powstatych na tle stosowania art. 4 ust. 7-10
ustawy zmieniajgcej, sygnalizujgc przy tym, ze niepewnos¢ sytuacji prawne;j
dzierzawcdw oraz nieprecyzyjne informowanie o skutkach wytgczenia czesci gruntow z
dzierzawy mogtoby doprowadzi¢ do naruszenia praw i wolnosci tych oséb.
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W pismie z 17 wrzes$nia 2015 r. (znak: BP.ZP.0242.333.6.932.2015.EIG,
w zatgczeniu) Prezes Agencji Nieruchomosci Rolnych - powotujgc sie na opinie prawng
sporzadzong na zlecenie Agencji - wyjasnit, ze ANR stoi na stanowisku, iz uprawnienie
zawarte w art. 4 ust. 7 stanowi roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci
pozostatych po wytgczeniu 30% gruntow rolnych z dzierzawy w catosci lub za zgoda
Agencji ich czesci (z uwzglednieniem limitu 500 ha). W p6zniejszej praktyce Agencja
jednak odmawiata sprzedazy nieruchomosci objetych dzierzawg, wskazujac, ze na
podstawie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej dzierzawcom przystuguje jedynie
pierwszenstwo w nabyciu pozostatej po wytgczeniu czesci dzierzawionych
nieruchomosci, nie zas roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy tych gruntéw.

Niejasny charakter art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej doprowadzit takze do
rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw powszechnych. Powyzsze watpliwosci ostatecznie
rozstrzygnat Sad Najwyzszy. W uchwale z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Ill CZP
45/17, SN stwierdzit, ze dzierzawcy, ktory na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej ztozyt Agencji Nieruchomosci Rolnych o$wiadczenie o skorzystaniu z
uprawnienia do zakupu dzierzawionej nieruchomosci rolnej z zastosowaniem prawa
pierwszenstwa przewidzianego w art. 29 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi, nie przystuguje roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy. W ocenie Sgdu
Najwyzszego tres¢ ww. przepisu nie daje podstawy do przyjecia, ze wprowadzono w
nim prawo podmiotowe dzierzawcy, stanowigce podstawe zgdania od Skarbu
Panstwa, jako wiasciciela nieruchomosci rolnej, jej sprzedazy. Dzierzawca nie moze
zatem doprowadzi¢ do przymusowego zawarcia umowy przenoszgcej wtasnosc
nieruchomosci rolnych z Zasobu, takze w sytuacji, w ktérej zostang spetnione
przestanki powstania uprawnienia przewidzianego w tym przepisie, wtgcznie z
dokonaniem zawiadomien o przeznaczeniu do sprzedazy i wysokosci potencjalnej
ceny.

Przede wszystkim jednak dzierzawcy nie mogli - i nadal nie mogg - skorzystac z
uprawnienia przewidzianego w art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej w zwigzku z wejsciem
w zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci. Ustawa ta, wstrzymujac
sprzedaz nieruchomosci z Zasobu, nie przewiduje bowiem przepiséw przejsciowych,
ktore miatyby zagwarantowac realizacje tego uprawnienia.

Odnoszgac sie do kwestii niezbednosci kwestionowanej regulacji dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, nalezy przypomnie¢, ze zasadniczym
celem ustawy zmieniajgcej w kwestionowanym zakresie miato byc¢ trwate
rozdysponowanie mienia z Zasobu i przeznaczenie go na sprzedaz rolnikom
indywidualnym oraz umozliwienie nabycia dzierzawionych uzytkéw rolnych
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dzierzawcom, ktérzy zgodzili sie na dokonanie wytgczen. Biorgc pod uwage, ze
zasadniczy cel byt wyrazem polityki panstwa w odniesieniu do kwestii gospodarowania
panstwowymi nieruchomosciami rolnymi, nalezy podkresli¢, ze wizja tej polityki ulegta
diametralnej zmianie, czego wyrazem byto wejScie w zycie ustawy o wtrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci. Jak wskazano we wczesniejszej czesci pisma, ustawa ta
przez wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu miata zagwarantowac
bezpieczenstwo zywieniowe oraz uniemozliwi¢ wykupienie polskiej ziemi rolnej przez
cudzoziemcéw. Ponadto, stanowita wyraz odejscia od procesu prywatyzacji
nieruchomosci rolnych wchodzgcych w sktad Zasobu, na rzecz pozostawienia ich w
dyspozycji Agencji (a obecnie KOWR), i uznania dzierzawy za podstawowg forme
gospodarowania nieruchomosciami rolnymi z Zasobu. Innymi stowy, w zwigzku z
wejsciem w zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci nastgpita
dezaktualizacja celéw, jakim miata stuzy¢ zakwestionowana regulacja. Mimo jednak
tak diametralnej zmiany polityki panstwa, dotychczasowe rozwigzania pozostawiono
w mocy bez zadnych zmian.

Ponadto, nawet gdyby przyjac, ze celem zakwestionowanej regulacji byto
wsparcie gospodarstw rodzinnych przez sprzedaz uzyskanych w drodze wytgczenia
nieruchomosci rolnych, to - w ocenie Rzecznika - wprowadzenie mechanizmu
wytgczen nie byto konieczne i stanowito nadmierng ingerencje w prawa majatkowe
dzierzawcédw. Agencja miata bowiem przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgce;j
mozliwo$¢ dokonywania zmian w zakresie przedmiotu dzierzawy przez wytgczenia
powierzchni uzytkdw rolnych. Gwarantowaty jej to przywotywane przez samego
projektodawce postanowienia w przedmiocie wytgczenia 20% dzierzawionych
gruntow. Ponadto, ANR mogta wystapi¢ z propozycjg zmiany umowy na zasadach
ogolnych k.c., wowczas jednak wytgczenie bytoby mozliwe w sytuacji, gdy zgodzityby
sie na nie obie strony, ustalajgc jego warunki.

Powyzsze ustalenia wskazujg, ze zakwestionowana regulacja art. 4 ustawy
zmieniajacej, z racji tez jedynie pozornej dobrowolnosci zgody na wytgczenie, stanowi
nieproporcjonalng i nieuzasadniong ingerencje w prawo majgtkowe, jakim jest
dzierzawa, a tym samym jest niezgodna z art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Ponadto, w ocenie Rzecznika ustalenia te wskazujg takze na naruszenie art. 2
Konstytucji i wyprowadzonej z niego jednej z fundamentalnych zasad panstwa
prawnego - zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
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2. Naruszenie art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji i zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasada
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, wigze sie z bezpieczeristwem prawnym. W
Swietle tej zasady adresaci norm prawnych majg prawo oczekiwac, ze regulacja
prawna nie zostanie zmieniona na ich niekorzy$¢ w sposdb arbitralny i zaskakujgcy
(zob. np. wyrok TK z dnia 19 listopada 2008 r., Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157,
cz. Ill, pkt 6 i powotane tam orzecznictwo, a takze wyrok TK z dnia 4 listopada 2015 r.,
K 1/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 163).

Trybunat konsekwentnie podkresla w swoim orzecznictwie, ze istote zasady
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli mozna przedstawic jako zakaz zastawiania
przez przepisy prawne putapek, formutowania obietnic bez pokrycia, bgdz nagtego
wycofywania sie przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut
postepowania; jako niedopuszczalnos¢ kreowania organom panstwowym mozliwosci
naduzywania swojej pozycji wobec obywatela (takie rozumienie tej zasady zostato
sformutowane juz w wyroku TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK ZU nr 6/1996,
poz. 52, a nastepnie byto wielokrotnie powtarzane w kolejnych orzeczeniach, przy
aprobacie przedstawicieli doktryny; por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2006, s. 65). ,Zasada zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim zespole
cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomos¢
przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania mogg pociggnac za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia
zaréwno konsekwencji poszczegdélnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujgcego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z
pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos$¢ dziatah organdéw panstwa, a takze
prognozowanie dziatan wtasnych” - stwierdzit Trybunat w wyroku z dnia 14 czerwca
2000 r. (P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Innymi stowy, prawo nie moze stawac sie putapka dla obywatela i nie moze go
narazac na takie prawne skutki jego decyzji, ktérych nie mogt przewidzie¢ w
momencie ich podejmowania. Powinno przy tym gwarantowa¢ podmiotom uznanie
na przysztos¢ dziatan podejmowanych przez nie zgodnie z obowigzujgcym prawem.
Zasada ta wykazuje pewne podobienstwo do znanej z prawa prywatnego i
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miedzynarodowego zasady pacta sunt servanda, nakazujgcej dotrzymywanie
zawartych uméw (zob. wyroki TK z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK ZU z 1999 r.,
Nr 7, poz. 165 oraz 12 maja 2015 r., P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie
oznacza przy tym, ze kazdy moze zawsze oczekiwad, iz prawne unormowanie jego
praw i obowigzkoéw nie ulegnie zmianie. Nie moze réwniez oczekiwad, ze ustawodawca
nie wprowadzi zmian dla niego niekorzystnych, czyli takich, ktére zniosg lub ogranicza
przyznane mu wczesniej prawa podmiotowe. Istotne jest to, aby wprowadzane
modyfikacje nie byty dla jednostki zaskakujgce i nie miaty charakteru arbitralnego
(zob. m.in. przywotany powyzej wyrok TK w sprawie Kp 2/08 oraz wyroki TK z dnia: 8
grudnia 2011 r., P 31/10, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 114; 28 lutego 2012 r., K5/11,
OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16; 13 czerwca 2013 r., K17/11, OTK ZU nr 5/A/2013, poz.
58).

Biorgc pod uwage poczynione powyzej ustalenia, w ocenie Rzecznika,
zakwestionowana regulacja narusza zatem zasade zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze ustawodawca nie
dokonat zmian umodw dzierzawy zawartych przed wejsciem w zycie z mocy prawa.
Zakwestionowany mechanizm opierat sie, jak wskazano powyzej, na przedstawieniu
przez Agencje ,propozycji” zmian umowy dzierzawy w zakresie zmiany przedmiotu
dzierzawy przez wytgczenie 30% powierzchni dzierzawionych uzytkéw rolnych.
Dzierzawca mogt przyja¢ zaproponowane zmiany badz je odrzuci¢ - a woéwczas jego
dzierzawa trwata na dotychczasowych warunkach. Jednoczesnie jednak, ustawodawca
przewidziat w art. 4 ust. 11 ustawy zmieniajgcej rygor utraty uprawnien
przystugujgcych dzierzawcy na gruncie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami,
w przypadku odrzucenia propozycji zmian umowy. Tym samym mimo pozoru
dobrowolnosci przyjecia propozycji ANR i dokonania zmian w trwajgcych stosunkach
dzierzawy, w praktyce dzierzawca, ktéry prowadzit na dzierzawionych gruntach
produkcje rolng, czesto dtugoletnig, inwestujgc w jej rozwdj, i w zwigzku z tym chciat
kontynuowac dzierzawe, musiat przyja¢ zaproponowang zmiane warunkéw w zakresie
wytgczenia 30% powierzchni uzytkdéw rolnych.

Innymi stowy, ustawodaweca nie chcgc wprowadzac wytgczen z mocy prawa, co
mogtoby sie wigzac takze z koniecznoscig rekompensaty za takie wytgczenia, opart sie
w art. 4 ustawy zmieniajgcej na dobrowolnosci zmiany i decyzji dzierzawcy w
przedmiocie przyjecia propozycji zmian. Jednoczesnie jednak skonstruowat ten
mechanizm prawny w taki sposéb, aby dzierzawca de facto zostat pozbawiony wyboru
i musiat przysta¢ na zmiany przedstawione przez Agencje. W ocenie Rzecznika
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ustawodawca naruszyt tym samym zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa i bezpieczenstwo prawne jednostki.

Rzecznik nie kwestionuje tego, ze zasada lojalnosSci panstwa wobec obywatela
nie oznacza zagwarantowania niezmiennosci sytuacji prawnej. Obywatel nie moze
oczekiwac, ze ustawodawca nie wprowadzi zmian dla niego niekorzystnych i ze tym
samym jego prawa i obowigzki nie ulegng zmianie. Jednakze nalezy podkresli¢, ze
wprowadzajac takie zmiany ustawodawca nie moze zaskakiwac obywatela lub czynic
tego w sposoéb arbitralny. Prawo nie powinno bowiem stawac sie putapka i nie
powinno narazac obywatela na skutki decyzji, ktérych nie mégt przewidzie¢ w
momencie ich podejmowania. Tymczasem w ocenie Rzecznika, tak stato sie w badane;
Sprawie.

Zawierajac z Agencjg umowe dzierzawy, dzierzawca mogt liczy€ sie z
koniecznoscig wytgczenia konkretnych gruntéw, stanowigcych 20% powierzchni
uzytkdéw rolnych - na podstawie postanowier zawartej umowy. Strony mogty tez
dokonad w tym zakresie zmian, zgodnie z zasadami ogdlnymi k.c. Jednakze zawierajgc
te umowe i podejmujac na dzierzawionych terenach dziatalnosc rolniczg - produkcje
roslinng czy tez zwierzeca, czynigc naktady, zaciggajgc zobowigzania (np. kredyty
inwestycyjne) - dzierzawca nie mogt przewidzie¢, ze w zwigzku ze zmiang polityki
panstwa w zakresie gospodarowania nieruchomosciami rolnymi, chcgc kontynuowac
prowadzong dziatalnos$¢, bedzie musiat zgodzic sie na wytgczenie z przedmiotu
dzierzawy az 30% powierzchni uzytkow rolnych - i to jeszcze tych, ktére okresli
arbitralnie druga strona cywilnoprawnej umowy.

Rzecznik nie kwestionuje réwniez, ze panistwo ma swobode w wyborze i
okresleniu wizji prowadzonej polityki gospodarowania panstwowymi
nieruchomosciami rolnymi oraz ksztattowaniu ustroju rolnego. Jednakze powinno
odbywac sie to z poszanowaniem konstytucyjnych zasad, a takze praw i wolnosci. W
przypadku dzierzawcdw nieruchomosci nalezgcych do Zasobu Witasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa panstwo de facto dwukrotnie ingerowato w sfere przystugujgcych im
praw, z uwagi na zmiane podejscia do gospodarowania panstwowymi gruntami.
Najpierw poprzez zmiane umow i w rzeczywistosci przymusowe wytgczenia (przy
Lnielojalnym” wprowadzeniu niejasnej regulacji przyznajacej im - jak sie pozniej
okazato - zaledwie poz6r prawa), a nastepnie - poprzez catkowite wstrzymanie
sprzedazy nieruchomosci Zasobu, co uniemozliwito nabycie im na zasadzie
pierwszenstwa dzierzawionych nieruchomosci.

Rzecznik raz jeszcze zwraca uwage, ze naruszenie praw podmiotowych
dzierzawcéw, jak i zasady lojalnosci panstwa wobec obywatela, stanowito skutek nie
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tylko samych przymusowych zmian umow zawartych przed wejsciem w zycie ustawy
zmieniajgcej polegajgcych na wytgczeniu 30% powierzchni uzytkéw rolnych z
przedmiotu dzierzawy, ale réwniez sktadaty sie na to poszczegdlne elementy tego
mechanizmu, takie jak przywotany juz brak wptywu dzierzawcdw na to, ktore z
dzierzawionych gruntow majg zostac wytgczone (co samo w sobie narusza reguty
rzgdzace tg sferg stosunkdéw prawnych, tj. zasadg rownorzednosci obowigzujgcag w
sferze dominium aktywnos$ci podmiotéw panstwowych), istotny zakres wytgczen (az
1/3 przedmiotu umowy), czy wreszcie - brak uwzglednienia sytuacji wytgczen z
przedmiotu dzierzawy 20% powierzchni uzytkéw rolnych, dokonanych na podstawie
postanowien umownych przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgce;j.

Dodatkowo, oferowany swoisty ,ekwiwalent” (w postaci uprawnienia do nabycia
pozostatych po odtgczeniu nieruchomosci) okazat sie zas by¢ uprawnieniem
pozornym. Nalezy wiec wyraznie wskazac, ze nie do pogodzenia z zaufaniem do
panstwa i stanowionego przez nie prawa jest wprowadzanie obywatela w btad.
Tymczasem, sytuacja taka miata miejsce w odniesieniu do przewidzianego w art. 4 ust.
7 ustawy zmieniajgcej uprawnienia, co wskazano powyzej. Niedopracowana
legislacyjnie i niejasna regulacja, ktéra miata sktonic¢ dzierzawcéw do wyrazenia zgody
na wytgczenie az 30% powierzchni uzytkdw rolnych z przedmiotu dzierzawy,
zapewniajgc im mozliwos¢ zakupu pozostatej po wytgczeniu czesci dzierzawionych
gruntow, okazata sie de facto zaledwie prawem pierwszenstwa. W dodatku - wraz z
wejsciem w zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy - praktycznie niewykonalnym.

Podsumowujac, nalezy wskazac, ze w ocenie Rzecznika, zakwestionowana
regulacja, wprowadzajgc mechanizm zmian uméw dzierzawy zawartych przed
wejsciem dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, przez wytgczenie z przedmiotu
dzierzawy, wskazanych przez Agencje 30% powierzchni uzytkéw rolnych, na podstawie
zgody dzierzawcy wyrazonej pod rygorem utraty prawa pierwszenstwa okreslonego w
art. 29 ust. 1 pkt 3 oraz prawa do bezprzetargowego zawarcia kolejnej umowy na
dalszg dzierzawe, uregulowanego w art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami, jest niezgodna z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa.

3. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji

Artykut 64 ust. 2 Konstytucji poddaje ochronie zaréwno prawo wiasnosci w
rozumieniu prawa cywilnego, jak i inne prawa majatkowe. Nalezg do nich w
szczegblnosci prawa majagtkowe wynikajgce z zawartych uméw cywilnoprawnych.
Istotg zasady wyrazonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji jest zakaz réznicowania ochrony
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praw majgtkowych ze wzgledu na charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki TK z
dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25 oraz 24 lutego 2009 r., SK
34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10). Trybunat w swoim orzecznictwie zwraca uwage,
ze gwarancja ochrony nie jest jednolita dla wszelkich kategorii praw majagtkowych. Jej
rozny zakres wynika z tresci i konstrukcji poszczegdlnych praw. A réwnos¢ ochrony
powinna by¢ odnoszona do praw tej samej kategorii (zob. wyrok TK z dnia 2 czerwca
1999 r., K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94).

W odniesieniu do praw majatkowych art. 64 ust. 2 Konstytucji stanowi
doprecyzowanie zasady rownosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej.
Trybunat w swoim orzecznictwie konsekwentnie wskazuje na wrecz ,genetyczny
zwigzek istniejgcy pomiedzy art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z dnia
28 pazdziernika 2003 r., P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82). Rbwna ochrona praw
majatkowych jest bowiem jednym ze szczego6towych odniesien ogdlnej zasady
rownosci. W zwigzku z tym art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w
zwigzku z art. 32 Konstytucji, bo zapewnienie rownej dla wszystkich ochrony prawnej
jest elementem réwnego traktowania przez wiadze publiczne (zob. wyrok TK z dnia 19
maja 2011, SK 9/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34). Adresatem obowigzku zapewnienia
rownej ochrony prawa wtasnosci i innych praw majatkowych, wynikajgcego z art. 64
ust. 2 Konstytucji, sg zatem wtadze publiczne.

Wskazujac na Sciste powigzania merytoryczne miedzy art. 32 ust. 1 i art. 64 ust.
2 Konstytucji, Trybunat podkresla, ze w odniesieniu do wyjagtkéw od zasady réwnej
ochrony wtasnosci i innych praw majgtkowych, okreslonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji,
nalezy sie kierowa¢ metodologig i dyrektywami wypracowanymi w orzecznictwie TK w
odniesieniu do wyjgtkdw od zasady wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
stwierdzit miedzy innymi: ,nakaz réwnej ochrony praw majatkowych tej same;
kategorii nie jest absolutny. Jezeli mozna wykaza¢, ze zréznicowanie ochrony znajduje
oparcie w argumentacji w sprawie relewantnosci, proporcjonalnosci i powigzania z
innymi normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie
staje sie dopuszczalne” (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK ZU nr 1/2001,
poz. 5).

W ocenie Rzecznika art. 4 ustawy zmieniajgcej jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zakwestionowana regulacja, wprowadzajac
szczegblne unormowanie w zakresie zmian umadw dzierzawy zawartych przed dniem
wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, polegajacych na wytgczeniu 30% powierzchni
uzytkdéw rolnych, w sposéb nieuzasadniony i nieproporcjonalny zréznicowata sytuacje
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prawng dzierzawcow, ktorzy zawarli umowy dzierzawy przed 3 grudnia 2011 r., tj.
dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgce;j.

Do 3 grudnia 2011 r. ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi nie
regulowata - poza okreslonym w art. 39 ust. 5 ustawy wyjatkiem - kwestii
dokonywania zmian przedmiotu dzierzawy w trakcie jej trwania, przez wytgczenie
okreslonej czesci powierzchni uzytkéw rolnych.

Nie oznacza to jednak, ze w praktyce kwestia ta nie wystepowata. Umowy
dzierzawy zawierane przez Agencje zawieraty bowiem postanowienia okreslajgce tryb
dokonywania wytgczen oraz powierzchnie, jaka mogta, zgodnie z wolg stron, zostac
wytgczona z przedmiotu dzierzawy. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy
zmieniajgcej wytgczeniu podlegata co do zasady powierzchnia ok. 20% uzytkéw
rolnych. Przy czym nalezy mie¢ na uwadze, ze nie byta to granica okreslona w ustawie,
w zwigzku z czym umowa mogta okreslac¢ inng powierzchnie.

Sytuacje w przedmiocie zmiany umowy dzierzawy przez wytgczenie okreslonej
powierzchni dzierzawionych nieruchomosci rolnych zmienita ustawa zmieniajgca.
W art. 1 pkt 22 dodata ona do ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
art. 38 ust. 1a, ktéry stanowi, ze w umowie, takze zawieranej na czas oznaczony,
zawiera sie postanowienie o mozliwosci wypowiedzenia przez agencje umowy
dzierzawy w zakresie wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych
przedmiotem dzierzawy.

Artykut 4 ustawy zmieniajgcej, bedacy przepisem przejsciowym, wskazat, ze
jezeli umowa dzierzawy zawarta przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej,
przedmiotem ktérej sg nieruchomosci wchodzgce w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa nie zawiera postanowienia o0 mozliwosci wytgczenia, o ktérym mowa
w art. 38 ust. 1a ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi w brzmieniu
nadanym tg ustawg, Agencja Nieruchomosci Rolnych, w terminie 6 miesiecy od dnia
wejscia w zycie niniejszej ustawy, przedstawi dzierzawcom w formie pisemnego
zawiadomienia, propozycje dokonania zmian tej umowy w zakresie wytgczenia
z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedgcych przedmiotem dzierzawy.

W Swietle powyzszego, nalezy zatem wskazac, ze umowy dzierzawy zawierane
po dniu 3 grudnia 2011 r., zawierajg postanowienie o0 mozliwosci wytgczenia 30%
powierzchni uzytkdw rolnych. W przypadku umow zawartych przed dniem wejscia w
zycie ustawy zmieniajgcej, sytuacja jest bardziej skomplikowana. Jezeli umowa taka
zawierata postanowienie o mozliwosci wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych,
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to obowigzuje w niezmienionym - w tym zakresie - ksztatcie, co oznacza, ze art. 4
ustawy zmieniajgcej nie ma w przypadku takich umow zastosowania.

Jezeli umowa zawarta przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej zawiera
postanowienie o mozliwosci wytgczenia z dzierzawy mniejszej powierzchni, anizeli 30%
uzytkdéw rolnych, woéwczas zastosowanie ma art. 4 ustawy zmieniajace;.

Roznice miedzy sytuacjg dzierzawcy, ktéry zawart umowe po 3 grudnia 2011 r.
badz przed 3 grudnia 2011 r., a umowa ta przewiduje mozliwo$¢ wytgczenia 30%
powierzchni uzytkdw rolnych, a sytuacjg dzierzawcy, ktéry zawart umowe przed 3
grudnia 2011 r., a umowa ta przewidywata mozliwo$¢ wytgczenia z przedmiotu
dzierzawy powierzchni uzytkéw rolnych mniejszej niz 30%, wydajg sie istotne,
szczegblnie z punktu widzenia rownej ochrony praw majgtkowych. Po pierwsze, w
przypadku, gdy do umowy nie ma zastosowania art. 4 ustawy zmieniajgcej, a zatem
wytgczenie 30% powierzchni wynika z tresci art. 38 ust. 1a ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami badz z postanowien umownych - zaréwno przedmiotowy przepis,
jak i postanowienia umowne - wskazujg na mozliwos$¢, a nie obowigzek,
wypowiedzenia przez Agencje umowy w zakresie 30% powierzchni uzytkéw rolnych.
Ponadto to, ktére dziatki ewidencyjne zostang wytgczone - a zatem kwestia z punktu
widzenia dzierzawcy najistotniejsza - jak sie wydaje, moze stanowi¢ przedmiot
uzgodnien miedzy stronami.

Artykut 4 ustawy zmieniajgcej zobowigzat natomiast ANR do przedstawienia w
terminie 6 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej w formie pisemnego
zawiadomienia propozycje dokonania zmian umowy w zakresie wytgczenia z
dzierzawy 30% powierzchni uzytkdw rolnych. Przepis ten nie pozostawiat zatem
Agencji mozliwosci dokonania wytgczen, a wprowadzit automatyzm w przedstawieniu
dzierzawcy propozycji zmian. Jezeli umowa nie zawierata mozliwosci dokonania
wytgczenia z dzierzawy 30% powierzchni uzytkdéw rolnych, Agencja w kazdym takim
przypadku przedstawiata propozycje zmian umowy w tym zakresie. Co wiecej, wraz
z zawiadomieniem ANR przesyta projekt zmiany, okres$lajgcy dziatki ewidencyjne lub
ich czesci, ktore proponuje wytgczy¢ z dzierzawy. Dzierzawca mégt w tym przypadku
jedynie przyja¢ badz odrzucic¢ przedstawiong propozycje. Nie mégt natomiast
wnioskowac o wskazanie do wytgczenia innych dziatek. Tymczasem to, ktore dziatki
majg podlegad wytgczeniu jest - co podkreslono juz powyzej - niezwykle istotne.
Zmiana ta dotyczy bowiem gospodarstw o duzej powierzchni, ktére na ogdt stanowig
dobrze zorganizowang funkcjonalnie i gospodarczo catos¢. Wytgczenie dziatek
ewidencyjnych, ktére bytyby istotne dla prowadzonej produkcji rolnej, mogtoby zatem
znaczgco wptyng¢ na dziatalnos¢ dzierzawcy. Jak wskazywano za$ w uzasadnieniu
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zarzutéw przedstawionych powyzej, ustawodaweca nie okreslit zadnych kryteridw,
ktorymi Agencja miataby sie w tym przypadku kierowac.

Ponadto, nalezy podkresli¢ takze zréznicowanie poziomu ochrony praw
majatkowych dzierzawcéw, w odniesieniu do uméw, do ktérych ma zastosowanie art.
4 ustawy zmieniajgcej. Z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajgcej wynikato, ze
dazeniem projektodawcy byto wprowadzenie do ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi regulacji, ktéra dotychczas byta stosowana w umowach,
lecz nie posiadata podstawy w ustawie. Zmiana miata dotyczy¢ przy tym zwiekszenia
powierzchni mozliwej do wytgczenia z 20 do 30% dzierzawionych uzytkéw rolnych. W
praktyce jednak, na skutek wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, dzierzawca mogt
znalezc sie w sytuacji, w ktérej umowa juz zawierata postanowienie o mozliwosci
wytgczenia 20% powierzchni i w trakcie jej trwania doszto do wytgczenia tej
powierzchni z przedmiotu dzierzawy. Artykut 4 ustawy zmieniajgcej nie przewiduje
mozliwosci odstgpienia w takim przypadku od przedstawienia propozycji wytgczenia
30% uzytkdéw rolnych. Co w praktyce moze oznaczac, ze najpierw z dzierzawy zostato
wytgczone - na podstawie umowy - 20% gruntéw, a nastepnie kolejne 30% z
pierwotnego stanu dzierzawy. Ani uzasadnienie projektu ustawy, ani ratio legis
wprowadzanych ustawg zmieniajgcg regulacji, nie wskazujg, ze tak daleko idgca
ingerencja byta celem ustawodawcy.

Z drugiej strony, w przypadku, w ktorym Agencja, moggac na podstawie
postanowien umowy wytgczy¢ 20% powierzchni uzytkow rolnych, nie skorzystata z tej
mozliwosci w ogodle, albo skorzystata tylko w czesci, watpliwos¢ budzi, czy przyjecie
przez dzierzawce propozycji wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych i dokonanie
tych wytgczen, skonsumuje niejako postanowienia umowne. Innymi stowy, czy
dokonanie, w mys| kwestionowanej regulacji, wytgczenia 30% powierzchni uzytkow
rolnych z przedmiotu umowy dzierzawy, wytgcza mozliwos¢ realizacji postanowien
umownych dotyczgcych wytgczen, czy tez wytgczenia te powinny zosta¢ uznane za
odrebne tryby. W konsekwencji czego, nastapitoby wytgczenie 30% powierzchni na
podstawie art. 4 ustawy zmieniajgcej, zas kwestia mozliwosci wytgczenia przez Agencje
uzytkdéw rolnych na podstawie postanowiern umownych pozostawataby otwarta i
pozostawiona do jej decyzji.

Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze, gdyby przyjg¢, ze zmiana umowy dzierzawy w
zakresie jej przedmiotu przez wytgczenie uzytkéw rolnych dokonana w zwigzku z art. 4
ustawy zmieniajgcej moze nastgpic niejako w miejsce postanowiern umownych,
powstaje istotna z punktu widzenia dzierzawcow kwestia, czy jesli postanowienia
umowne - zaakceptowane przez dzierzawce - okreslaty konkretne dziatki, majgce
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temu wytgczeniu podlegac, Agencja, proponujgc wytgczenie 30% powierzchni uzytkow
rolnych powinna uwzgledni¢ w pierwszej kolejnosci wtasnie te dziatki.

Przedstawione watpliwosci co do mozliwych rozwigzan wynikajg z tego, ze art. 4
ustawy zmieniajgcej, naktadajgc obowigzek przedstawienia propozycji wytgczenia 30%
powierzchni uzytkdw rolnych, nie regulowat jednak w zaden sposéb specyficznej kolizji
postanowien zawartych w umowach zawartych przed wejSciem w zycie ustawy
zmieniajgcej oraz wynikajgcych z jej art. 4. Co wiecej, projektodawca w uzasadnieniu
projektu ustawy zmieniajgcej wskazat, ze ,jedyng réznicg pomiedzy projektowang
zmiang a obecnie stosowanymi rozwigzaniami (postanowieniami umownymi) jest
zwiekszenie czesci uzytkéw rolnych, ktéra moze podlegad wytgczeniu z przedmiotu
dzierzawy, z 20% do 30% oraz uregulowanie tych kwestii w ustawie oraz w umowach”.
W konsekwencji art. 4 ustawy zmieniajgcej nie zawiera zadnych regulacji, ktére
pozwalatyby np. uwzglednié przy propozycji wytgczenia 30% powierzchni,
dotychczasowe wytgczenia, bgdz wyjasniatyby problem wytgczania okreslonych
gruntow na podstawie postanowien umownych w przypadku przyjecia propozycji, o
ktorej mowa w art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajgcej. Brak rozstrzygniecia tej kwestii przez
ustawodawce, pozostawit de facto decyzje w tym przedmiocie uznaniu Agencji.

W ocenie Rzecznika, powyzsze ustalenia wskazujg na naruszenie przez
zakwestionowang regulacje prawa do rownej ochrony praw majgtkowych. Przyjete
rozwigzanie nie spetnia bowiem kryteridéw testu racjonalnego zréznicowania -
usprawiedliwiajgcego odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw
podobnych - a wymagajgcego spetnienia okreslonych warunkéw, przede wszystkim
merytorycznej zasadnosci oraz sprawiedliwosci (tak m.in. orzeczenie TK z 3 wrzesnia
1996 r., w sprawie K 10/96; orzeczenie TK z 13 lipca 1997 r., w sprawie P 7/92;
orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., w sprawie K 17/95). Trybunat Konstytucyjny
konsekwentnie twierdzi, iz: ,argumenty uzasadniajgce odstepstwa od nakazu réwnego
traktowania podmiotéw podobnych musza: 1) uwzgledniac¢ zasade relewanc;ji, czyli
pozostawad w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w
ktérych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;
wprowadzane zréznicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione; 2) uwzgledniac
zasade proporcjonalnosci, czyli waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktore zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw
podobnych; 3) pozostawac w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych”
(tak m.in. TK w uzasadnieniu wyroku z dnia 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07;
podobnie wyroki TK: z 17 marca 2008 r., sygn. K32/05; z 15 lipca 2010 r., sygn. K
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63/07; z 23 czerwca 2009 r., sygn. K 54/07; z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K22/01; z 5
lipca 2011 r., sygn. P 14/10; z 18 listopada 2008 r., sygn. P 47/07; z 19 maja 2011 r.,
sygn. SK 9/08).

Tymczasem kwestia wielkos$ci wytgczen przewidzianych w treSci umowy
dzierzawy (niezaleznie od tego, czy zostaty one zrealizowane w wyniku autonomicznej
w tym wzgledzie decyzji Agencji w catosci bgdz w czesci jeszcze przed wejsciem w zycie
ustawy zmieniajgcej) nie jest cechg (adekwatng cechg relewantng), ktéra
uzasadniataby zréznicowanie ochrony praw majgtkowych dzierzawcéw. Nie mozna
byto za jej pomocg zrealizowac celdw ustawy nie tylko tych jawnie zaktadanych (jak
poprawienie sytuacji dzierzawcow - sic), ale takze i tych, polegajacych na
przymusowym zmniejszeniu areatu gospodarstw wielkoobszarowych. Jezeli umowy
zawarte przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej zawieraty postanowienia o
mozliwosci wytgczenia 30% przedmiotu dzierzawy, to - niezaleznie od tego, ile w
rzeczywistosci wynosit tgczny obszar dzierzawy - art. 4 nie znajdowat w tych sytuacjach
zastosowania. Wytgczenia umowne - w przeciwienstwie do ustawowego - opieraty sie
zas na zasadzie fakultatywnosci, a nie obowigzku. Dodatkowo zas, przyjete kryterium
réznicowania nie stuzyto ochronie wartosci czy zasad konstytucyjnych.

Jak bowiem wskazano powyzej, moze mianowicie dojs¢ do takiej sytuacji, w
ktorej dzierzawca najpierw stracit 20% obszaru uzytkéw rolnych - z czym powinien sie
liczy¢ zawierajgc umowe, ktora taka sytuacje przewidywata. Nastepnie zas, na skutek
wejscia w zycie 3 grudnia 2011 r. ustawy zmieniajgcej - z ktérg to ewentualnoscia
liczy¢ sie nie mégt rozpoczynajgc dzierzawienie panstwowych nieruchomosci
nalezgcych do Zasobu na przyktad w latach 90-tych XX w. (kiedy to wtasnie powstawaty
te wielkoobszarowe gospodarstwa, ktére objat art. 4) - z przedmiotu dzierzawy
wytgczanych jest kolejnych 30%.

Dzierzawca, ktérego umowa zawierata analogiczne postanowienia, ale w
stosunku do ktérego do 3 grudnia 2011 r. Agencja nie skorzystata z mozliwosci
wytgczenia dzierzawionych gruntéw, zostanie tymczasem - najprawdopodobniej -
pozbawiony ,tylko” 30%, w zwigzku z regulacjg art. 4 ustawy zmieniajgcej.

Ponadto, nalezy pamietac o kluczowej kwestii w odniesieniu do art. 4 ustawy
zmieniajacej. Pojecie ,,propozycji” i pozostawienie dzierzawcy swobody mozliwosci
przyjecia badz odrzucenia proponowanych przez Agencje zmian umowy dzierzawy
miato charakter iluzoryczny, z uwagi na rygor utraty mozliwosci przede wszystkim
bezprzetargowego, czyli de facto preferencyjnego przedtuzenia dzierzawy. Dzierzawca
prowadzgcy w gospodarstwie rolnym, zajmujgcym ponad 428 ha, produkcje rolng, czy
to roslinng czy zwierzeca, jezeli chciat jg kontynuowac - nie mégt odrzuci¢ propozycji,
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ryzykujgc koniecznoscig likwidacji dziatalnosci. Dlatego tez ta teoretyczna
dobrowolnos¢ przyjecia bagdz odrzucenia propozycji, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1
ustawy zmieniajgcej, nie oznacza, ze nie doszto do niekonstytucyjnej ingerencji w
prawo do réwnej ochrony praw majgtkowych.

Podsumowujac, nalezy wskazac, ze zakwestionowana regulacja, uzalezniajac
przedstawienie propozycji zmiany umowy dzierzawy w zakresie jej przedmiotu od
tego, czy umowa zawarta przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej zawierata
postanowienie o mozliwosci wytgczenia, o ktéorym mowa w art. 38 ust. 1a ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami, oraz nie przewidujgc mozliwosci uwzglednienia
przy przedstawieniu propozycji zmian umowy dotychczas dokonanych wytgczen,
prowadzi do nieuzasadnionego i nieproporcjonalnego zréznicowania ochrony praw
majagtkowych podmiotow nalezgcych do tej samej kategorii - tj. dzierzawcow
nieruchomosci rolnych nalezacych do Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Tym samym prawa majgtkowe Skarzgcej zostaty uszczuplone w sposéb
niesprawiedliwy wzgledem innych dzierzawcow, do ktérych art. 4 ustawy zmieniajgcej
nie znajdowat zastosowania.

Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 4 ustawy
zmieniajgcej, wprowadzajgc mechanizm zmian umoéw dzierzawy zawartych przed
dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, polegajacych na wytgczeniu z przedmiotu
dzierzawy 30% powierzchni uzytkow rolnych, naruszyt stabilnos¢ i trwato$¢ stosunkdw
dzierzawy, stanowigc nieproporcjonalng ingerencje w zasade ochrony praw
majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2 z zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji), prawo do rownej
ochrony praw majgtkowych (art. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji)
oraz naruszajgc zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytugji).

4. Zarzut naruszenia art. 22 w zwigzku z art. 20 i art. 2 Konstytucji.

Zgodnie z art. 22 Konstytucji ,Ograniczenie wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny”. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem TK przepis ten petni dwojaka
funkcje. Z jednej strony traktowac go nalezy jako wyrazenie zasady ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej i w tym zakresie stanowi on konkretyzacje
ogolniejszych zasad, wyrazonych w art. 20 Konstytucji, z drugiej strony - moze on
stanowi¢ podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujgcego
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kazdemu, kto podejmuje dziatalno$¢ gospodarczg (zob. wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r.,
SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33).

Klauzula generalna ,waznego interesu publicznego” powinna byc
identyfikowana na gruncie konkretnej ustawowej regulacji ograniczajgcej wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej. Wspomniane ograniczenie nie moze oczywiscie naruszag,
zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej (zob.
wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 74). Trybunat w
dotychczasowym orzecznictwie podziela poglad, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej podlega szczegdlnej regulacji art. 22 Konstytucji. Usprawiedliwic
ingerencje w konstytucyjnie gwarantowang wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej moze
tylko ,wazny interes publiczny”, z zachowaniem ustawowej formy tej ingerencji.
Artykut 22 Konstytucji jako lex specialis nie wytgcza jednak zupetnie stosowania art. 31
ust. 3 Konstytucji, przynajmniej w tym zakresie, w jakim ,wazny interes publiczny”
moze by¢ odniesiony odpowiednio do zasady proporcjonalnosci, wynikajacej z art. 31
ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok petnego sktadu TK z 11 marca 2015 r., P 4/14, OTK ZU nr
3/A/2015, poz. 30).

Tres¢ normatywng art. 22 Konstytucji nalezy odczytywac w kontekscie art. 20
Konstytucji, ktory stanowi, ze ,spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy
partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej”. Artykut 22 Konstytucji nie proklamuje bowiem samoistnie zasady wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Przepis ten nie okre$la, ,jaka jest tresc tej wolnosci i sfera
dziatan, ktore sg realizacjg wolnosci dziatalnosci gospodarczej”, lecz dotyczy
konstytucyjnych wymogdw ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej (zob.
wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02). Wyrazenie ,wolnos$¢ dziatalnosci
gospodarczej” nalezy rozumiec zaréwno jako wolnos$¢ wyboru dziatalnosci
gospodarczej, jak i wolnos¢ jej wykonywania (por. wyrok TK z 7 czerwca 2005 r., K
23/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62).

W ocenie Rzecznika, wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej dzierzawcow,
prowadzgcych wielkotowarowe gospodarstwa rolne zostata ograniczona przez
nadmierng ingerencje ustawodawcy w art. 4 ustawy zmieniajgcej. Rzecznik nie
kwestionuje, ze zawierajgc umowe dzierzawy na okres 20 lat, dzierzawca musi liczy¢
sie z ryzykiem zmiany warunkéw gospodarczych, jak rowniez uwarunkowan
spoteczno-politycznych, ktére niewatpliwie mogg wptywad na prowadzong polityke
panstwa w tym zakresie. Nie oznacza to jednak, ze panstwo, bedgce w tym przypadku
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wydzierzawiajgcym, lecz rowniez regulujgce tresc tej umowy z poziomu ustawodawcy,
ma mozliwos$¢ arbitralnej ingerencji w trwajgce stosunki dzierzawy.

Nalezy podkresli¢, ze celem rozdysponowania nieruchomosci rolnych
pozostajgcych w Zasobie przez oddanie tych gruntéw w dzierzawe jest niewatpliwie
zapewnienie prowadzenia gospodarki rolnej na tych gruntach i utrzymywanie ich w
odpowiedniej kulturze rolnej. Dodatkowo jako cel nalezy wskazac takze zapewnienie
bezpieczenstwa zywnosciowego panstwa, co w obecnych warunkach wojny na
Ukrainie, wydaje sie szczegdlnie aktualne. Specyfika stosunku dzierzawy
nieruchomosci rolnych nalezgcych do Zasobu, przejawiajgca sie m.in. w
uprawnieniach bezprzetargowego przedtuzenia dzierzawy i mozliwosci nabycia
dzierzawionych nieruchomosci na zasadach pierwszenstwa, ktére stanowig forme
przywileju przyznanego przez panstwo, zwigzana jest jednak z lojalnoscig panstwa
wobec podmiotu podejmujgcego dziatalnos¢ gospodarczg na dzierzawionych
terenach. Jak wskazano powyzej, mimo bowiem iz uprawnienia dzierzawcow nie sg
prawami majgtkowymi, ktérych mogliby skutecznie dochodzi¢, to bezpieczenstwo
prawne przedsiebiorstw rolnych, jako stron umadw, i stabilno$¢ tych uméw dzierzawy,
opierac nalezy na konstytucyjnej zasadzie zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa.

Nalezy raz jeszcze wskazac, wobec powyzszego, ze dobrowolnos¢ przyjecia
propozycji Agencji dotyczacych wytgczenia z trwajgcych umoéw dzierzawy, byta
pozorna. Dzierzawcy, ktérzy, jak Skarzaca, od lat 90-tych XX w. prowadzili na
dzierzawionych gruntach z Zasobu gospodarstwa wielkotowarowe, powstate w
wiekszosci na bazie upadajgcych w okresie transformacji ustrojowej panstwowych
przedsiebiorstw rolnych - realizujgce zatem réwniez funkcje spoteczng - a zarazem
wykazujgce najwiekszg efektywnos¢ produkgji rolnej, lecz réwniez ponoszgc znaczace
naktady na zapewnienie ich funkcjonowania, jezeli chcieli kontynuowac te dziatalnosc i
zgodnie z postanowieniami umow przedtuzyc je na kolejny okres, musieli wyrazi¢
zgode na wytgczenia. W ocenie Rzecznika jednak regulacja ta nie byta uzasadniona
waznym interesem publicznym, w szczegdlnosci, jak wskazano wyzej, wynikajgcym z
koniecznosci wspierania rodzinnych gospodarstw rolnych (art. 23 Konstytucji). Dlatego
tez nie mozna uznadc, aby ograniczenie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez ingerencje w tres¢ trwajgcych umow dzierzawy nie pozostawato
W sprzecznosci z gwarancjami przewidzianymi w art. 22 w zw. z art. 20 Konstytugji.

Majgc zatem na uwadze catg powyzszg argumentacje, wnosze o stwierdzenie
niezgodnosci art. 4 ustawy zmieniajgcej z art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 31 ust. 3iw
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zwigzku z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji i w zwigzku z art. 22
w zwigzku z art. 20 Konstytucji.

(-) Marcin Wigcek

(podpis na oryginale)

Zatgczniki:

1) Pismo Zastepcy Rzecznika Praw Obywatelskich S. Trociuka z 13 sierpnia 2015 r.
(znak: 1V.7005.23.2014.JP)

2) Pismo Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych z dnia 17 wrzes$nia 2015 r. (znak:
BP.ZP.0242.333.6.932.2015.EIG)

3) 6 odpiséw pisma wraz z zatgcznikami
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