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Pan dr Czestaw Sekierski
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

Szanowny Panie Ministrze,

do Rzecznika Praw Obywatelskich od lat zwracajg sie przedsiebiorcy
prowadzgcy dziatalnosc¢ rolniczg na gruntach bedgcych wiasnoscig Skarbu Panstwa.
Sposrod wielu zgtaszanych kwestii jedng z istotniejszych pozostajg ztozone problemy
wynikajgce z uchwalonych jeszcze w 2011 r.' przepiséw regulujgcych tzw. wytaczenia
z dzierzaw, a w szczegolnosci - z przepisow przejsciowych ustawy nowelizujgce;.
Protesty wywotuje tez nadmierna surowosc¢ sankgji naktadanych na tzw.
bezumownych uzytkownikéw panstwowych gruntéw rolnych?.

Problemy te byty juz podejmowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich,
zaréwno w wystgpieniach kierowanych do poprzednich Ministréw Rolnictwa oraz
Prezesa (6wczesnej) Agencji Nieruchomosci Rolnych, jak i przedstawiane w
postepowaniach przed Trybunatem Konstytucyjnym (o czym szerzej w dalszej czesci).

T ustawg z dnia 16 wrzes$nia 2011 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 233, poz. 1382); dalej jako: ,ustawa zmieniajgca”; ,ustawa z 2011 r.”

2 natozonych tg samg ustawg zmieniajgcg z 2011 r., a nastepnie drastycznie
podwyzszonych ustawg z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2019 r., poz. 1080)
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Niestety, dziatania te nie doprowadzity do satysfakcjonujgcych rezultatéw. W ocenie
Rzecznika, istniejgcy obecnie stan prawny wcigz budzi zastrzezenia z punktu widzenia
zgodnosci z konstytucyjnymi wartosciami i zasadami. Pozbawia tez nalezytej ochrony
prawa dzierzawcéw panstwowych gruntéw rolnych.

|. Genezy ztozonego, wieloptaszczyznowego problemu wytgczen z dzierzaw
nalezy upatrywac w zapoczgtkowanej w 2011 r. - i nie pozbawionej kontrowersji -
zmianie podejscia Panstwa do gospodarowania panstwowymi nieruchomosciami
rolnymi, tj. w podjeciu decyzji o dgzeniu do trwatego ich rozdysponowywania3.
Realizacji nowego celu stuzyty, dokonane z dniem 3 grudnia 2011 r., zmiany w ustawie
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa4, ktéra odtad jako preferowany sposob gospodarowania nimi wyraznie
wskazywata juz nie sprzedaz lub dzierzawe, ale - cyt. ,w pierwszej kolejnosci” - samag
sprzedaz (por. nowe brzmienie art. 24 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.s.p.).

Po to, zeby jg umozliwi¢, konieczne stato sie odzyskanie przez éwczesng Agencje
Nieruchomosci Rolnych petnej swobody dysponowania nieruchomosciami
zgromadzonymi w jej zasobie, z ktérych wiekszo$¢ pozostawata wszak przedmiotami
wieloletnich dzierzaw. Stuzyt temu przede wszystkim mechanizm tzw. wytgczen, tj.
ograniczania powierzchni dzierzawionych gruntéw i przekazywaniu tej czesci areatu z
powrotem do zasobu panstwowego. Instrument ten wprowadzano w dwojaki sposéb.
Nowo zawierane umowy dzierzawy (rowniez te na czas oznaczony) miaty odtad
zawierac postanowienie o mozliwosci jej wypowiedzenia przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych ,w zakresie wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedgcych
przedmiotem dzierzawy” (tak nowy art. 38 ust. 1a ustawy z 1991 r.). Ingerencje w juz
trwajgce stosunki dzierzawy, zawigzane czesto jeszcze wiele lat przed wejsciem w zycie
nowych przepiséw, umozliwiaty natomiast - stworzone specjalnie w tym celu -
rozbudowane regulacje przejsciowe, tj. art. 4 oraz art. 5 ustawy nowelizujgce;.

3 koncepcja ta, jak réwniez sposéb jej wprowadzenia, budzita konstytucyjne zastrzezenia
juz od samego poczatku - por. m.in. P. Czechowski, Opinia prawna o rzgdowym projekcie
ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa oraz
0 zmianie niektorych ustaw (druk nr 2849) z 24 maja 2010 r. (opinia zlecona przez BAS)

4t. jedn. Dz.U. 2 2024 r., poz. 589, ze zm.; dalej jako u.g.n.r.s.p., ,ustawa z 1991 r.”



Wprowadzaty one procedure wytgczania do 30% powierzchni dzierzawionych gruntéw,
zmieniajgc wieloletnie umowy w trakcie ich obowigzywania.

Co istotne, nowe zasady dotyczyty jedynie czesci dzierzawcow - przede
wszystkim wiascicieli gospodarstw wielkoobszarowych, tj. takich, ktérych powierzchnia
po wytgczeniu 30% uzytkdw rolnych przekraczataby 300 ha (tak art. 5 ust. 1 pkt 1
ustawy z 2011 r.). Wytgczenia dotyczyty zatem tych gospodarstw, ktére z jednej strony
dysponujg najwiekszym areatem ziemi rolnej nalezgcej do Zasobu, z drugiej zas -
stanowig duze, zorganizowane gospodarstwa, w ktorych skala inwestycji
podejmowanych przez wiascicieli rowniez wydaje sie znaczaca, a takze - ktérych
mozliwosci produkcyjne sg zwiekszone.

Zatozenia przyjetego tu mechanizmu, niejasna tres¢ przepiséw go
wprowadzajgcych, jak rowniez nastepujgce pdzniej kolejne zmiany stanu prawnego,
doprowadzity do sytuacji, ktéra budzi zastrzezenia Rzecznika Praw Obywatelskich.

Il. Celem wprowadzanych zmian byto przyspieszenie trwatego rozdysponowania
gruntéw z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa: ,uwolnienie” oraz sprzedaz
uzytkéw rolnych gtéwnie dwdm kategoriom podmiotow: (1) rolnikom indywidualnym
na powiekszenie ich gospodarstw rodzinnych celem poprawienia zdolnosci
produkcyjnych oraz (2) dotychczasowym dzierzawcom?>. W ten sposéb - co
projektodawca deklarowat wprost - miata sie zarazem polepszy¢ sytuacja prawna tych
ostatnich. Zgoda na wytgczenie miata bowiem utatwia¢ zakup pozostatej w dzierzawie
powierzchni gruntow rolnych - i to na zasadach korzystniejszych w stosunku do
stanu dotychczas istniejgcego®. De lege lata , pierwszenstwo” nabycia dzierzawionych
gruntow przez ich uzytkownikéw nie ma (i nie miato) charakteru prawa

> por. Uzasadnienie projektu rzgdowego zmiany ustawy z 1991 r.: Druk Sejmu VI kadencji Nr
2849. Projekt poczgtkowo zaktadat catkowitg likwidacje dzierzaw gruntow Zasobu i
uchylenie catego Rozdziatu 8 ustawy (s. 5-6 Uzasadnienia).

6 tak wyraznie Uzasadnienie..., s. 23. Podobnie: OdpowiedZ Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z 19 czerwca 2012 r. na interpelacje nr 5061 z 22 maja 2012 r. w sprawie wytgczenia 30%
powierzchni gruntow rolnych z duzych obszarowo dzierzaw; OdpowiedZ podsekretarza stanu w
Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi (z upowaznienia ministra) z 15 maja 2012 r. na
interpelacje nr 3919 z 19 kwietnia 2012 r. w sprawie wytgczania z dotychczasowych dzierzaw
30% gruntéw dzierzawionych od Agencji Nieruchomosci Rolnych



podmiotowego, tj. roszczenia dzierzawcy o zawarcie umowy o okreslonej tresci.
Stanowi jedynie instrument ograniczajgcy panstwowego wtasciciela co do wyboru
osoby kontrahenta (nabywcy badzZ dzierzawcy) - o ile w ogdle zdecyduje sie on taka
nieruchomos¢ sprzedac badz wydzierzawi¢. Tymczasem w Swietle nowo
projektowanych zasad, zakup gruntow rolnych jeszcze w trakcie dzierzawy miat zostac
zagwarantowany, a nie jedynie mozliwy z zachowaniem pierwszenstwa przed innymi
potencjalnie zainteresowanymi nabywcami. Tym samym stabilnos¢ stosunku
dzierzawy ulegata znacznemu wzmocnieniu - po to, by w okreslonym terminie
przeksztatci¢ sie w ,petng” wtasnosc.

Zgodnie z zatozeniami projektodawcy, nowe regulacje dotyczgce dokonywania
owych wytgczen w trakcie trwania umowy miaty nie stanowic istotnej zmiany sytuacji
prawnej dzierzawcow. Argumentowano, ze nie jest to zaskakujgce novum: tego
rodzaju postanowienia wprowadzano do umoéw dzierzawy juz znaczniej wczesniej, na
podstawie wewnetrznych regulacji ANR, i rozwigzanie to funkcjonowato w praktyce.
R6znica miata dotyczyc jedynie wielkosci wytgczen. O ile umowy dzierzawy
przewidywaty tu mozliwos¢ wytgczenia przez Agencje 20% uzytkéw rolnych, to nowy
mechanizm ustawowy zwiekszat te powierzchnie do 30%.

lll. Wbrew jednak zapewnieniom projektodawcy przedstawianym jeszcze na
etapie prac legislacyjnych, rozwigzanie to nie stanowito jedynie korekty
dotychczasowych regulacji, lecz w sposdb istotny ingerowato w istniejgce stosunki
dzierzawne, budzac spoteczne protesty’.

Przede wszystkim, w przeciwienstwie do postanowien dotychczas zawieranych
umow (a takze do art. 38 ust. 1a ustawy, dotyczgcego umdw nowych), art. 4 ustawy z
2011 r. nie wprowadzat mozliwosci, lecz naktadat obowigzek wytgczenia gruntéw
przez ANR. Przepis ten stanowit, ze Agencja ,przedstawi” dzierzawcom w formie
pisemnego zawiadomienia propozycje dokonania zmian umowy dzierzawy w zakresie
wytgczenia z dzierzawy. A zatem ANR byta zobligowana do przedstawienia w ciggu 6
miesiecy propozycji gruntéw, ktére miatyby zosta¢ wytgczone. Do tego w niektorych

7 por. m.in. Uchwata Nr 12: Stanowisko strony pracownikéw i strony pracodawcéw Rady
Dialogu Spotecznego z dnia 27 czerwca 2016 r. w sprawie negatywnych skutkéw gospodarczych
i spotecznych zwiqzanych z realizacjq przepisow Ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa, zawierajgce szereg propozycji
nowelizacyjnych



wypadkach obligatoryjne wytgczenia ustawowe ,natozyty sie” na dokonywane
wczesniej wytgczenia na podstawie obowigzujgcych uméw (a co wiecej, w przysztosci
miaty sie tu dodatkowo ,naktadac¢” wytgczenia umowne z dodanego w 2011 r. art. 38
ust. 1a ustawy z 1991 r. - przy kazdym kolejnym przedtuzeniu dzierzawy). Po drugie,
dzierzawca mogt jedynie przyjagc badz odrzucic te propozycje. Uzgodnieniom nie
podlegat tez przedmiot wytgczen, co oznaczato, ze dzierzawca nie miat wptywu na to,
ktore dziatki miatyby podlegac wytgczeniu (aczkolwiek wewnetrzne regulacje Agenc;ji
zaktadaty, ze chodzic¢ tu bedzie o grunty o Sredniej bonitacji).

Co jednak najistotniejsze, mimo ze ustawodawca teoretycznie pozostawit
dzierzawcy decyzje o przyjeciu lub odrzuceniu propozycji Agencji, to faktycznie jednak
dobrowolnos¢ tej decyzji byta istotnie ograniczona - nie tylko przez brak mozliwosci
porozumienia co do gruntéw, ktére miaty zosta¢ wytgczone, ale przede wszystkim -
przez konsekwencje przyjecia (art. 4 ust. 7 i ust. 8) badzZ odrzucenia (art. 4 ust. 11
ustawy) propozycji ANR.

Otdz w razie wyrazenia zgody na wytgczenie - tj. na zmiane umowy dzierzawy i
zwrocenie do zasobu panstwowego 30% powierzchni dzierzawionego areatu -
dzierzawca uzyskiwat ,,uprawnienie do zakupu” catosci (albo za zgodg Agencji -
czesci) nieruchomosci, ktéra pozostata przedmiotem dzierzawy, ,na zasadach
okreslonych w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, z
zastosowaniem prawa pierwszenstwa, o ktérym mowa w art. 29 tej ustawy i
niezaleznie od faktycznego czasu trwania tej umowy” (art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej). Przepisy szczegotowo regulowaty tryb sktadania takich osSwiadczen o
skorzystaniu z uprawnienia do zakupu, jak réwniez terminy, w jakich nalezato to
uczyni¢ - w zaleznosci od czasu, na jaki byta zawarta umowa dzierzawy. Niewatpliwie
rozwigzanie takie przyspieszato prywatyzacje jak najwiekszej czesci panstwowych
nieruchomosci rolnych - co, jak wskazano wyzej, byto jednym z celéw ustawodawcy.

Odrzucenie zaproponowanych przez Agencje zmian skutkowato natomiast
utratg uprawnien, jakie wieloletnim dzierzawcom zawsze gwarantowaty przepisy
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, tj.:
pierwszenstwa nabycia dzierzawionych nieruchomosci (art. 29 ust. 1 pkt 3) oraz
mozliwosci bezprzetargowego przedtuzenia umowy dzierzawy (art. 39 ust. 2 pkt 1
ustawy z 1991 r.). Nalezy tez wyraznie zaznaczy¢, ze mimo, iz ani pierwszenstwo
nabycia, ani mozliwos¢ bezprzetargowego przedtuzenia dzierzawy oczywiscie nie sg
prawami podmiotowymi, to majg one charakter instrumentu stabilizujgcego
dzierzawe nieruchomosci nalezagcych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.



Stanowig forme zapewnienia trwatosci stosunku prawnego, a zarazem wyraz
lojalnosci ze strony wydzierzawiajgcego (tj. samego panstwa) wobec dzierzawcy. Nowe
przepisy tymczasem sprawiaty, ze w przypadku zakoriczenia dzierzawy dotychczasowy
dzierzawca - ten, ktéry nie zgodzit sie na ograniczenie dzierzawy o 30% - owo prawo
pierwszenstwa by tracit. Utrata ta dotyczytaby przy tym nie owych spornych 30%
uzytkoéw rolnych, ktérych wytgczenia dzierzawca odmaowit (i tak gruntow tych nie
mogtby naby¢, poniewaz przekroczytby norme obszarowg 300 ha), ale tych
pozostatych 70%, na ktérych od lat gospodarowat. Dzierzawca taki musiatby sie de
facto liczy¢ z tym, ze odmowa ,,dobrowolnego” wytgczenia bedzie oznaczata
zakonczenie prowadzonej na dzierzawionych terenach dziatalnosci rolniczej, i to
catkowicie. Juz w tym momencie pojawia sie zatem watpliwos¢ co do
proporcjonalnosci zastosowanych srodkéw - nie chodzi tu o odzyskanie 30% areatu
potrzebnego do wsparcia rolnikdw indywidualnych, ale przy okazji niejako réwniez o
~ukaranie” dzierzawcy, ktory nie zgodzit sie na ograniczenie dziatalnosci o 1/3 po
swoistym ultimatum Agencji.

W rezultacie, mimo ze wytgczenie 30% uzaleznione byto od zaakceptowania
propozycji przez dzierzawce, to zastosowana sankcja w postaci utraty uprawnien
przystugujacych na gruncie ustawy z 1991 r. stawiata dzierzawcow w sytuacji, w ktorej
jezeli chcieliby kontynuowac dziatalnos¢ - prowadzong niekiedy jeszcze od lat 90-tych
XX w. - zgode na wytgczenie po prostu musieli wyrazic.

IV. Z biegiem czasu okazato sie rowniez, ze niejasny jest prawny charakter
przywileju, jaki mieli uzyska¢ dzierzawcy na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajacej, tj. mozliwosci nabycia nieruchomosci pozostatych po wytgczeniu 30%
uzytkéw rolnych. Nie byta tez jednoznaczna relacja ,nowych” 30% wytgczen
ustawowych do wytgczen wczesniejszych, umownych (z reguty do 20% powierzchni
uzytkow) - tj., czy dzierzawca, ktory okreslong powierzchnie wytgczyt wezesniej,
mogtby jg ,zaliczy¢” na poczet wytgczen wprowadzanych przepisami przejsciowymi do
ustawy zmieniajgcej. Prowadzito to do dalszego réznicowania sytuacji dzierzawcow
wzgledem stopnia realizacji owego ,parcelacyjnego” obowigzku.

Niejasnos¢ i niejednoznacznos¢ pojec ,uprawnienie do zakupu” oraz ,na
zasadach i z zastosowaniem prawa pierwszenstwa"” rodzita zas watpliwosci, czy owo
Luprawnienie do zakupu z zastosowaniem prawa pierwszenstwa” nalezy uznac za
nowg, samodzielng konstrukcje prawng, odmienng od prawa pierwokupu i
pierwszenstwa, przewidzianych w ustawie z 1991 r. - a zatem czy jest prawem



podmiotowym i czy w zwigzku z tym moze by¢ zrodtem roszczenia dzierzawcy

(i odpowiednio obowigzku wtasciciela, realizowanego przez ANR, a nastepnie KOWR)?
Czy tez art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej powinien zostac raczej uznany jedynie za
regulacje precyzujgcg szczegdlne wymogi pierwszenstwa, nie zmieniajgcg jednak jego
- przedstawionej wyzej - istoty?

Co warte podkreslenia, stanowisko samej ANR nie byto jednoznaczne, a
poszczegoblne oddziaty Agencji przyjmowalty tu rézne praktyki. W 2015 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrdcit sie 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 prawnej dzierzawcdw oraz nieprecyzyjne informowanie o
skutkach wytgczenia czesci gruntow z dzierzawy mogtyby doprowadzi¢ do naruszenia
praw i wolnosci tych oséb8. W odpowiedzi, powotujgcej sie na opinie prawng zlecong
przez Agencje®, jej Prezes wyjasnit, ze ANR stoi na stanowisku, iz uprawnienie z art. 4
ust. 7 ustawy z 2011 r. ma charakter roszczenia dzierzawcy wobec Agencji o zawarcie
umowy sprzedazy nieruchomosci pozostatej po wytgczeniu. W pdzniejszej praktyce
Agencja jednak takiej sprzedazy odmawiata, uznajac, ze art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej przyznaje dzierzawcom jedynie pierwszenstwo w nabyciu a nie
roszczenie. Dzierzawca nie moze zatem zazgdac wykupienia czesci nieruchomosci
pozostatej po wytgczeniu.

Niejasna tres¢ art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej doprowadzita takze do
rozbieznosci w orzecznictwie sgdow powszechnych. Powyzsze watpliwosci ostatecznie
- jak sie wydaje - rozstrzygnat dopiero Sad Najwyzszy w uchwale z 19 pazdziernika
2017 r. (sygn. lll CZP 45/17). Przyjeto w niej, ze dzierzawcy, ktéry 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 wtasciciela nieruchomosci rolnej, jej

8 pismo RPO z 13 sierpnia 2015 r., nr sprawy: 1V.7005.23.2014.JP

9 pismo Prezesa ANR z 17 wrze$nia 2015 r., znak: BP.ZP.0242.333.6.932.2015.EIG



sprzedazy. Dzierzawca nie moze zatem doprowadzi¢ do przymusowego zawarcia
umowy przenoszgcej wiasnos¢ nieruchomosci rolnych z Zasobu, takze w sytuacji, w
ktorej zostang spetnione przestanki powstania uprawnienia przewidzianego w tym
przepisie, wtgcznie z dokonaniem zawiadomien o przeznaczeniu do sprzedazy i
wysokosci potencjalnej ceny.

Okazato sie zatem, ze rzekomy przywilej, przyznany dzierzawcom, ktorzy
dobrowolnie oddadzg Agencji 30% powierzchni dzierzawionych gruntéw - tych
wskazanych przez ANR - nie ma wiekszej wartosci. Polega jedynie na uniknieciu ,kary”
polegajgcej na utracie stabilnosci stosunku dzierzawy i realnego ryzyka zakonczenia
dziatalnosci rolniczej na wszystkich dzierzawionych gruntach.

V. Sytuacje dzierzawcow diametralnie zas zmienit kolejny zwrot w koncepcji
gospodarowania Zasobem Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, jaki nastgpit w roku
2016, tj. niemal catkowite wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci Zasobu -
poczatkowo na 5, a nastepnie na kolejne 5 lat, do 30 kwietnia 2026 r.™°

O ile zatem w 2011 r. ustawodawca dazyt do trwatego rozdysponowania
panstwowych nieruchomosci rolnych - wprowadzajgc ustawowe mechanizmy
przyspieszajgce prywatyzacje Zasobu - o tyle zaledwie 5 lat pézniej mozliwos¢ taka
praktycznie catkowicie zablokowat, a wiasciwie wytgcznym instrumentem
gospodarowania stata sie dzierzawa. W uzasadnieniu projektu ustawy z 2016 r.
wyjasniono, ze ,panstwowa ziemia rolna powinna pozostawac nadal w dyspozycji
Agencji Nieruchomosci Rolnych, a podstawowym sposobem zagospodarowania tej

0 wraz z wejéciem w zycie 30 kwietnia 2016 r. ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o
zmianie niektérych ustaw (Dz. U. poz. 585, ze zm.; dalej: ustawa o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci), zmienionej m.in. ustawg z dnia 17 marca 2021 r. o zmianie ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o
zmianie niektérych ustaw (Dz. U. poz. 760). Nowe zasady ograniczajgce obrot
nieruchomosciami rolnymi staty sie przedmiotem licznych wystapien generalnych
Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, a takze obszernego
whniosku Rzecznika do Trybunatu Konstytucyjnego (sprawa o sygn. K 36/16, znak sprawy w
Biurze RPO: 1V.7005.8.2016). Postepowanie to zostato ostatecznie umorzone
postanowieniem TK z 23 lipca 2024 r. ze wzgledu na cofniecie przez Rzecznika wniosku -
z przyczyn jednak formalnych, niezwigzanych z merytoryczng zasadnoscig wniosku.



ziemi powinny byc¢ korzystne dla rolnikdw trwate dzierzawy, ktore zapewniajg jednak
wiascicielskg kontrole nad sposobem ich zagospodarowania”'".

A poniewaz ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci nie przewidywata
przepisow przejsciowych (ktére np. wytgczytyby spod jej zakresu nieruchomosci
dzierzawcow, ktorzy zgodzili sie na wytgczenie 30% uzytkéw rolnych na podstawie art.
4 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, uzyskujgc przez to uprawnienie do ich nabycia, zgodnie z
art. 4 ust. 7 ustawy z 2011 r.), to tym samym skorzystanie z uprawnienia do zakupu
nieruchomosci stato sie niemozliwe. W rezultacie przywileje czy gwarancje
przewidziane w art. 4 i art. 5 ustawy z 2011 r. stracity dla dzierzawcéw znaczenie
i jakgkolwiek realng wartosc.

VI. Mimo uptywu znacznego czasu od wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej
problem dotyczacy wytgczen z dzierzaw i ich skutkdw pozostaje nadal aktualny. Na tle
tych przepiséw wcigz powstajg spory dzierzawcow z Krajowym Osrodkiem Wsparcia
Rolnictwa. Rowniez ze skarg wptywajacych do Biura Rzecznika wynika, ze znaczna
liczba spraw pozostaje przedmiotem licznych postepowan sgdowych, o réznych
zresztg przedmiotach (procesy o ustalenie bezskuteczno$ci wypowiedzenia, o
ustalenie tresci umowy, o ustalenie jej istnienia, 0 zobowigzanie do ztozenia
oswiadczenia woli o sprzedazy nieruchomosci, procesy o wydanie nieruchomosci, o
zaptate itd.).

Z informacji zawartych w raporcie NIK z 2023 r.'2 wynika, ze w okresie od 3
grudnia 2011 r. (daty wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej) do 31 grudnia 2021 r.
catkowita powierzchnia gruntow w zakresie wytgczen 30% uzytkow rolnych z umaéw
dzierzawy wynosita 75,3 tys. ha. Ostatnie umowy dzierzawy, zawarte przed wejSciem w
zycie ustawy zmieniajacej, do ktérych zastosowanie miat jej art. 4 i art. 5, wygasna
dopiero w 2026 r. (réwniez zresztg do 2026 r. obowigzuje ustawowy zakaz sprzedazy
panstwowych nieruchomosci rolnych, wprowadzony w art. 1 ustawy wstrzymujacej z
2016 r.). Wedtug szacunkow NIK, ,w latach 2023-2026 wygasnie 33 250 umow

" Uzasadnienie projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedaZy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektdrych ustaw, Druk Sejmu VIII kadencji Nr 293

2 Zasady dzierzawy i sprzedazy nieruchomosci rolnych Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (KRR.430.006.2022); https://www.nik.gov.pl/plik/id,27961,vp,30781.pdf



dzierzawy na tgczng powierzchnie 523,4 tys. ha, w tym 144 umowy obejmujgce tgczng
powierzchnie 96 tys. ha nie mogg zostac¢ przedtuzone z przyczyn formalno-prawnych,
bowiem dzierzawcy, z ktérymi 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 uzytkdw rolnych
bedgcych przedmiotem dzierzawy” (s. 14).

Aktualnos¢ problemu potwierdzajg rowniez dyskusje toczgce sie w trakcie prac
legislacyjnych nad rozwigzaniami ,towarzyszgcymi” zasadom opisanym wyzej. W
szczegodlnosci w 2019 r. w trakcie prac nad zmiang art. 39b ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (tj. przepisu wprowadzajgcego, a
nastepnie zwielokrotniajgcego, finansowe sankcje za bezumowne korzystanie z
panstwowych gruntéw rolnych, m.in. na skutek niewydania gruntéw KOWR-owi po
zakonhczeniu dzierzawy'3) podnoszono, ze ,celem spotecznym [tej zmiany] jest m.in.
zrealizowanie przepiséw, ktére 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”'# . Wskazywano, ze nadal istnieje powazny
problem z egzekwowaniem wytgczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych, dokonanych
w zwigzku z ustawg zmieniajgcg. Dzierzawcy bowiem, mimo zawarcia umow, nie godzg
sie na wytgczenia, kwestionujac na drodze sgdowej waznos¢ anekséw i ich podstawe
prawng - a w tym i jej zgodnosc¢ z Konstytucjg. Sytuacja ta trwa po dzis dzien.
Niewatpliwie utrudnia to rowniez prowadzenie prawidtowej gospodarki rolnej przez
zorganizowane i dziatajgce od wielu lat na tych terenach gospodarstwa.

VII. Przepisy przejsciowe do ustawy z 2011 r. staty sie réwniez przedmiotem
kilku postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym, w czesci réwniez z udziatem

13 tres¢ tej regulacji stanowi odrebny problem konstytucyjny, oméwiony w dalszej czesci
wystgpienia Rzecznika

14 tak podsekretarz stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi; Zapis stenograficzny
posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (127.) Senatu IX kadencji w dniu 7 maja 2019
r.,s. 11, www.senat.gov.pl
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Rzecznika Praw Obywatelskich'. Wiekszos$¢ z nich jednak umorzono'e. W
uzasadnieniu postanowienia z 22 lipca 2020 r. umarzajgcego postepowanie w sprawie
P 9/19 dostrzezono jednak, ze ,problem konstytucyjny postawiony w pytaniu
prawnym Sgdu Okregowego w Warszawie pozostaje aktualny i wywiera wptyw na
sytuacje prawng dzierzawcow oraz stan prawny nieruchomosci wchodzgcych w sktad
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, o czym Swiadczy m.in. zmiana art. 39b ust.
1 u.g.n.r.SP dokonana ustawg z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o
ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080)".
Trudno zatem wykluczy¢ pojawienie sie kolejnych spraw w Trybunale Konstytucyjnym,
wnoszonych na tym wtasnie tle.

Obecnie w toku pozostaje jedna, najnowsza sprawa o sygn. SK 37/24, do ktoérej
Rzecznik przystapit'’, zajmujgc konsekwentnie stanowisko, iz ,art. 4 ustawy z dnia 16
wrzesnia 2011 r. (...) jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 2, w zwigzku z
art. 31 ust. 3, w zwigzku z art. 32, w zwigzku z art. 20 i w zwigzku z art. 22 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej”. Informacja o wszczeciu tego postepowania spowodowata
naptyw kolejnych skarg do Biura Rzecznika, potwierdzajgc dobitnie zaréwno
aktualnos¢ problemow, jak i ich spoteczng dotkliwosc.

VIIl. W postepowaniu SK 37/24 Rzecznik podtrzymuje stanowisko
dotychczasowe, prezentowane takze i w niniejszym wystgpieniu, iz przepisy

15> sposrod wskazanych ponizej spraw Rzecznik przystgpit jedynie do postepowania o sygn.
P 9/19; jego zdaniem, merytoryczne rozpoznanie pozostatych uniemozliwiaty wzgledy
formalne. W sprawie P 9/19 RPO argumentowat, iz art. 4 w zwigzku z art. 5 ust. 1 ustawy z
dnia 16 wrzes$nia 2011 r. [...] jest niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust.
3 oraz art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 32 ust 1 Konstytugji

6 postepowanie w sprawie o sygn. P 21/16 - postanowieniem TK z 11 pazdziernika 2017 r.
(OTK ZU A/2017, poz. 70); postepowanie w sprawie o sygn. P 8/18 - postanowieniem TK z
18 pazdziernika 2018 r. (OTK ZU A/2018, poz. 58); postepowanie o sygn. P 9/19 (z udziatem
RPO - nr sprawy w Biurze Rzecznika: 1V.7005.10.2019) - postanowieniem z 22 lipca 2020 r.
(OTK ZU A/2020, poz. 30); postepowanie o sygn. SK 102/19 - postanowieniem z 22
pazdziernika 2020 r. (OTK ZU nr A/2020, poz. 59); postepowanie o sygn. SK 29/21 -
postanowieniem z 29 listopada 2023 r. (OTK ZU nr A/2023, poz. 3)

17 pismo procesowe Rzecznika z 21 maja 2024 r. (nr sprawy w Biurze RPO: IV.7001.6.2024)
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przejSciowe do ustawy z 2011 r. - w ich ostatecznym, wypracowanym przez praktyke
ksztatcie - sg niezgodne przede wszystkim z zasadg zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Zdaniem Rzecznika, mechanizm
zmian umow 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 (art. 29 ust. 1 pkt 3) oraz prawa do bezprzetargowego
zawarcia kolejnej umowy na dalszg dzierzawe (art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami) - i w kontekscie nastepujacych pdzniej zmian
zaréwno praktyki stosowania prawa, jak i zmian legislacyjnych - jest przejawem
nielojalnego traktowania przez prawodawce swoich obywateli. Sktadane ,obietnice” (w
postaci rzekomego uprawnienia do nabycia nieruchomosci w zamian za rezygnacje z
1/3 areatu) okazaty sie puste, w przeciwienstwie do jak najbardziej realnych (a wrecz
coraz dotkliwszych) ,kar”, przede wszystkich finansowych.

W ocenie Rzecznika, mechanizm wprowadzony w art. 4 ustawy zmieniajgcej
naruszyt rowniez stabilnos¢ i trwatos¢ stosunkow dzierzawy, ingerujgc w stopniu
nieproporcjonalnym w prawo do ochrony praw majgtkowych (art. 64 ust. 1i2 z
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji), z poszanowaniem zasady réwnosci (art. 64 ust. 1
i ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji). Mimo ze jest najzupetniej oczywiste, ze
zmiany polityki gospodarowania panstwowym zasobem nieruchomosci rolnych sg
dopuszczalne - a wrecz nieuchronne - to jednak dokonywanie zmian tak istotnych
musi odbywac sie z poszanowaniem istniejgcych stabilnych i trwatych stosunkdéw
prawnych, zawigzanych przed wejsciem w zycie nowych przepisow, z uwzglednieniem
praw i interesdw pozostajgcych w toku.

Specyfika stosunku dzierzawy nieruchomosci rolnych nalezgcych do
panstwowego Zasobu, przejawiajgca sie m.in. w uprawnieniach do bezprzetargowego
przedtuzenia dzierzawy lub mozliwosci nabycia dzierzawionych nieruchomosci na
zasadach pierwszenstwa, ktére stanowig forme przywileju przyznanego przez
panstwo, wymaga wzajemnego zaufania, a zatem réwniez i lojalnosci panstwa wobec
podmiotu podejmujgcego dziatalnos¢ gospodarczg na dzierzawionych terenach, w
dobrej wierze i zgodnie z obowigzujgcym prawem. Stosunek profesjonalnej dzierzawy
rolnej z zatozenia wigze sie z wieloletnimi naktadami, procesami inwestycyjnymi
szacowanymi na lata, planowaniem w dtugim czasie, zaréwno kosztéw, jak i
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dochodow'®. Jak wskazano powyzej, mimo iz uprawnienia dzierzawcow nie sg
prawami majgtkowymi, za pomocg ktérych mogliby ,przymusi¢” KOWR do zawarcia
umowy sprzedazy czy dzierzawy, to jednak bezpieczenstwo prawne przedsiebiorstw
rolnych i stabilnos¢ tych umow dzierzawy, opierac nalezy na konstytucyjnej zasadzie
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Tymczasem skala konfliktéw wywotanych przepisami ustawy zmieniajgcej - i
WCigz trwajacych - w zasady te wprost godzi, chociazby przez kwalifikowang
niepewnosc¢ sytuacji prawnej dzierzawcdéw: obawy przed postepujgcymi ,procesami
parcelacyjnymi” (wynikajgcymi z naktadania sie wytgczen ustawowych i umownych),
podnoszong przez dzierzawcdw arbitralnosc decyzji Krajowego Osrodka co do
przedtuzenia dzierzawy badz nie, skracanie okresow, na jakie zawierane sg umowy.
Nie stuzg jej wzajemne zarzuty - czy to o nieuczciwe ,zarabianie” przez opornych
dzierzawcéw na panstwowych gruntach, czy tez o - znéw - arbitralnos¢ KOWR przy
wskazywaniu gruntéw przeznaczanych do wytgczenia i niedostrzeganie przy tym
funkcjonalnej wiezi tgczgcej poszczegdlne sktadniki duzego przedsiebiorstwa rolnego.
Stanowi ono wszak zorganizowang gospodarczo catos¢, w ktérej ziemia jest co prawda
elementem kluczowym, ale nie jedynym: tworzg go rowniez pozostate sktadniki, tak
materialne, jak i niematerialne, nie wspominajgc juz o zatrudnionych tam
pracownikach. Trudno tez poming¢ ogromne koszty - zarowno finansowe,
gospodarcze, jak i spoteczne - prowadzenia wieloletnich sporéw sgdowych. Juz samo
ich prowadzenie i niepewnos$¢ wyniku przeszkadza w racjonalnym gospodarowaniu,
poddaje w watpliwos¢ sens podejmowania decyzji inwestycyjnych, a z drugiej strony -
utrudnia panstwowemu wtascicielowi realizacje ustawowych zadan i prowadzenie
wiasciwej polityki rolnej (chociazby poprzez niemoznos$¢ wystawiania spornych
nieruchomosci w przetargach ).

Nalezy tez raz jeszcze podkresli¢, ze dobrowolnos$c¢ przyjecia propozycji Agencji
dotyczgcych wytgczenia z trwajgcych umow dzierzawy byta pozorna. Jezeli dzierzawcy
chcieli kontynuowac te dziatalnos¢ i zgodnie z postanowieniami umow przedtuzyd je
na kolejny okres, musieli wyrazi¢ zgode na wytgczenia. Odmowa grozita ryzykiem

18 por. m.in. J. Pyrgies, A. Kotodziej, Dzierzawa gruntéw rolnych od paristwa: teoria, polityka,
praktyka [w:] G. Gorzelak, A. Kotodziej, R. Piotrowski, W. Poczta, J. Pyrgies, A. Sadowski,
Parcelacje duzych gospodarstw: droga donikqd? Skutki polityki panistwa realizowanej wobec
dzierzawcow wielkotowarowych gospodarstw rolnych utworzonych w wyniku przeksztatcen
bytych PGR-6w, Warszawa 2024, Instytut Rozwoju WSsi i Rolnictwa PAN, s. 11-50.
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nieprzedtuzenia dzierzawy (w zwigzku z utratg pierwszenstwa), co w dalszej kolejnosci
mogto prowadzi¢ do likwidacji przedsiebiorstwa, a w najlepszym (?) razie - do
stopniowego wygaszania jego dziatalnosci. Szczegdlnie niesprawiedliwe okazato sie to
w stosunku do tych dzierzawcow, ktérzy 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
gospodarstw rolnych (realizujgce zatem rowniez funkcje spoteczng) - a zarazem
wykazujgce najwiekszg efektywnos¢ produkcji rolnej, lecz réwniez ponoszgc znaczgce
naktady na zapewnienie ich nalezytego funkcjonowania.

W ocenie Rzecznika, praktyczne skutki przepisow wprowadzonych w 2011 r.
moga budzi¢ watpliwosci co do tego, czy nowelizacja ta byta nalezycie uzasadniona
waznym interesem publicznym, w szczegolnosci wynikajgcym z koniecznosci
wspierania rodzinnych gospodarstw rolnych (art. 23 Konstytucji) i czy cel ten w
rzeczywistosci osiggnieto. Wydaje sie tez, ze wprowadzajgc systemowe i tak istotne
zmiany w stosunku do tej kategorii dzierzawcoéw nie zachowano nalezytej proporgji
pomiedzy koniecznoscig ochrony interesu publicznego a poszanowaniem interesu
prywatnego. Dlatego tez nie mozna uznac, aby ograniczenie mozliwosci prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez ingerencje w tres¢ trwajgcych umoéw dzierzawy nie
pozostawato w sprzecznosci z gwarancjami przewidzianymi w art. 22 w zw. z art. 20
Konstytugji.

IX. Odrebnym problemem, aczkolwiek z poprzednim powigzanym, pozostaje
wysokos¢ wynagrodzenia za korzystanie z panstwowych nieruchomosci rolnych
bez tytutu prawnego, tj. wynagrodzenia naleznego na podstawie art. 39b ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Przepis ten wprowadzono do porzgdku prawnego z dniem 3 grudnia 2011 r.,
wraz z wejsciem w zycie opisywanej wczesniej ustawy zmieniajgcej z 2011 r. Jego ratio
legis byto zapobiegania wypadkom bezumownego uzytkowania nieruchomosci rolnych
Skarbu Panstwa, niekiedy majgcym postac zorganizowanego procederu zawtaszczania
nieruchomosci okreslanego jako tzw. dzikie dzierzawy albo piractwo rolne - przede
wszystkim w celu uzyskania ptatnosci w ramach systemu wsparcia bezposredniego.
Nowo dodany art. 39b ust. 1 ustawy z 1991 r. stanowit, ze ,,0soba wtadajgca
nieruchomoscig wchodzacg w sktad Zasobu bez tytutu prawnego jest zobowigzana do
zaptaty na rzecz Agencji wynagrodzenia za korzystanie z tej nieruchomosci w
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wysokosci stanowigcej 5-krotnos¢ wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bytby
nalezny od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po
przeprowadzeniu przetargu”. Jednoczesnie wytgczono tu mozliwos¢ odpowiedniego
stosowania przepiséw kodeksu cywilnego dotyczgcego tzw. roszczen uzupetniajgcych
pomiedzy wiascicielem a posiadaczem rzeczy.

Regulacja ta budzita zastrzezenia Rzecznika Praw Obywatelskich, podnoszone w
wystgpieniu do Ministra Rolnictwa, a dotyczgce przede wszystkim nieréwnego
traktowania posiadaczy panstwowych nieruchomosci rolnych oraz nieproporcjonalnej
ingerencji w ich prawa majgtkowe. Dziatania te nie odniosty jednak skutku'®. Przepis
ten okazat sie bowiem instrumentem skutecznym. Tzw. dzikie dzierzawy praktycznie
wyeliminowano?® - chog, jak nalezy sadzi¢, przyczynity sie do tego takze inne dziatania
o charakterze systemowym: nie tylko wprowadzenie podwyzszonej stawki
wynagrodzenia, ale rowniez wykluczenie bezumownych uzytkownikéw z przetargéw
na ziemie rolng (art. 29 ust. 3bc pkt 2 (oraz art. 24b ust. 4), a w odniesieniu do
dzierzaw - tez w zw. z art. 39 ust. 1 zd. 2 ustawy z 1991 r.), a takze uszczelnienie
systemu unijnych doptat.

Wiekszym problemem staty sie natomiast trudnosci z odzyskiwaniem gruntéw
od (bytych) dzierzawcow, kwestionujgcych opisany wyzej mechanizm wytgczen - a w
zwigzku z tym odmawiajgcych wydania uzytkowanych nieruchomosci i procesujgcych
sie z panstwowym wtascicielem. W takich okolicznosciach art. 39b stawat sie
przydatnym srodkiem dyscyplinujgcym - tyle ze juz nie ,agropiratow”, ale wiasnie
dzierzawcow, ktorzy toczyli spory z Krajowym Osrodkiem Rolnictwa na tle stosowania
przepisOw o wytgczeniach z dzierzaw. Przypomniec nalezy, ze chodzi tu z reguty o
problemy z ,odzyskiwaniem” przez KOWR nieruchomosci rolnych od tych
dzierzawcéw, ktorzy nie mogli zrealizowac uprawnienia z art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajacej i w konsekwencji odméwili wydania gruntéw (nawet mimo pierwotnej
zgody na wylgczenie), badz tez tych, ktdrzy nie przyjeli propozycji wytgczenia 30%

19 pismo RPO z 21 lipca 2015 r. (numer sprawy: 1V.7005.24.2014); odpowiedZ Ministra
z 2 wrzes$nia 2015 r. (znak: GZsp-610-13/15)

20 tak wprost wypowiedz Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi;
Zapis stenograficzny posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (127.) Senatu IX kadencji w
dniu 7 maja 2019 r., s. 12; www.senat.gov.pl
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uzytkéw rolnych dzierzawionych od ANR gruntéw, w tym takze i z tego powodu, ze
uznawali regulacje ustawy w tym zakresie za niekonstytucyjna.

Sytuacja ta sktonita ustawodawce do zaostrzenia sankgcji z art. 39b ust. 1 ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Dotychczasowg
uznano za mato dotkliwg finansowo, a przez to nieskuteczng. Niskie stawki czynszu
wywotawczego (od ktérego liczono nalezne wynagrodzenie) miaty czynic
przetrzymywanie gruntow panstwowych procederem wrecz optacalnym. Wskazywano
tez, ze wysokos¢ stawki powinna miec charakter prewencyjny, "odstraszajgcy", od
takich niezgodnych z prawem postepowan?'. W rezultacie ustawowy mnoznik
podwyzszono az szesciokrotnie i obecnie, tj. od 26 czerwca 2019 r.22, wynagrodzenie
nalezne od posiadacza panstwowego gruntu rolnego korzystajgcego zen bez tytutu
prawnego wynosi az trzydziestokrotnos¢ tzw. stawki podstawowej (tj. rowne;j
~Wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bytby nalezny od tej nieruchomosci, gdyby
byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu”).

Najwyzsza Izba Kontroli w cytowanym wyzej Raporcie z 2023 r. dotyczgcym
dzierzaw panstwowych gruntéw rolnych wskazywata, ze od 2019 r. zmniejszyta sie
powierzchnia nieruchomosci rolnych znajdujacych sie w bezumownym uzytkowaniu.
Zdaniem NIK wptyw na to miaty przede wszystkim rozwigzania prawne polegajgce na
zaostrzeniu przepiséw wobec 0sdb, ktdre korzystajg z gruntéw nalezgcych do Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa bez tytutu prawnego, tj. podwyzszenie stawki
wynagrodzenia z 5-krotnosci na 30-krotnos¢ wywotawczej wysokosci czynszu,
dozywotne niedopuszczenie do uczestnictwa w przetargach osob, ktére wiadajg lub
wiadaty nieruchomosciami Zasobu bez tytutu prawnego i mimo wezwania KOWR

21 por. Uzasadnienie Rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego oraz niektorych innych ustaw, Druk Sejmu VIII kadencji, nr 3298, pkt 14
uzasadnienia

22 kiedy to weszta w zycie ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o
ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080; dalej:
ustawa z 2019 r.)
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nieruchomosci tych nie opuscity oraz - wprowadzony w 2016 r. 23 - brak mozliwosci
korzystania przez bezumownych uzytkownikéw z ptatnosci bezposrednich do gruntéw
rolnych, jezeli nie posiadajg do nich tytutu prawnego (s. 18-19 Raportu).

Reasumujac, z perspektywy Panstwa zmiana m.in. art. 39b ustawy z 1991 .
okazata sie skutecznym mechanizmmem odzyskiwania nieruchomosci. Efektywnos¢
dziatan w tym zakresie nie oznacza jednak per se, ze przyjeta regulacja nie przekracza
dopuszczalnych granic ingerencji, a natozone sankcje - mieszczg sie w konstytucyjnym
standardzie.

X. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, rozwigzanie takie moze by¢
postrzegane jako naruszajgce konstytucyjng zasade proporcjonalnosci (adekwatnosci)
dziatan Panstwa na stwierdzone naruszenia prawa, w szczegolnosci jesli reakcja ta
miatoby by¢ wprowadzenie sankcji majatkowych wobec obywateli.

Zastrzezenia tego rodzaju sygnalizowat juz zresztg Trybunat Konstytucyjny - i to
w postepowaniu (z udziatem Rzecznika Praw Obywatelskich?4), w ktérym
kwestionowano konstytucyjno$c stawki ,zaledwie” pieciokrotnej, przewidzianej w art.
39b ust. 1 w jego poprzednim brzmieniu. W wyroku z 18 pazdziernika 2016 r., sygn. P
123/15 (OTK ZU A/2016, poz. 80) Trybunat stwierdzit wprawdzie, ze regulacja ta jest
zgodna z Konstytucjg - o ile dotyczy posiadaczy w ztej wierze. Niemniej jednak w
uzasadnieniu orzeczenia wprost zaznaczono, ze: ,pieciokrotnos¢ stawki podstawowe;j
moze wprawdzie niekiedy przewyzszac kwote, jaka bytaby nalezna Agencji na
podstawie ogolnych przepisow art. 224 i 225 k.c. (i nie jest wykluczone, iz
ustawodawca siegnat tym samym do wysokosci maksymalnie konstytucyjnie
dopuszczalnej) [podkr. wt.], jednak nie mozna twierdzi¢, ze taka wysokosc [t].
pieciokrotnos¢ - dopisek wt.] jest nadmierna lub oczywiscie niewspotmierna do
doznanego przez Skarb Panstwa uszczerbku”.

Zdaniem Rzecznika, na tle aktualnego brzmienia art. 39b ustawy z 1991 r.
wystepujg dwa odrebne problemy - analogiczne zresztg jak poprzednio. Pierwszym

23 zgodnie z dodanym art. 18 ust. 4 (nieobowigzujgcej juz) ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o
ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego (t. jedn. Dz. U. z 2022 r., poz.
1775, ze zm.)

24 pismo procesowe RPO z 6 listopada 2015 r., nr sprawy: IV.7005.20.2015.
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jest sama wysokos$¢ naleznego wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z gruntow
Zasobu, drugim za$ - brak wyraznego okreslenia, czy nalezy sie ono od kazdego
posiadacza, tj. zaréwno w ztej, jak i w dobrej wierze.

Jezeli chodzi o trzydziestokrotng stawke wynagrodzenia za bezumowne
korzystanie z gruntow KOWR, to merytoryczne kwestionowanie tak drastycznego
zaostrzenia de facto kary za niewydanie nieruchomosci do Zasobu (a czesto w istocie -
za opor przeciwko wytgczeniom) jest znacznie utrudnione. Projektodawca bowiem
wiasciwie nie przedstawit racjonalnego uzasadnienia koniecznosci ustalenia sankgji na
tak wysokim poziomie - poza jawnie deklarowang funkcjg odstraszajgcg. Mozliwe
zatem, ze stawke te przyjeto w sposéb arbitralny, nie dbajgc o nalezyte wywazenie
racji stojgcych zaréwno za, jak i przeciw takiemu rozwigzaniu.

Symptomatycznym tez jest, ze réwniez w toku prac legislacyjnych w Sejmie
nowelizacji art. 39b ustawy z 1991 r. niemalze nie dostrzezono; zaledwie odnotowuja
ja, jednak bez komentarza, pojedyncze z pieciu opinii Biura Analiz Sejmowych. Jak sie
wydaje, dyskusje zdominowata wdwczas szerzej zakrojona liberalizacja wspomnianych
wczesniej i istotnie bardzo restrykcyjnych przepisow o obrocie ziemig rolng z kwietnia
2016 r. Na dolegliwos¢ nowej regulacji zwrécono uwage dopiero w Senacie, gdzie
legislatorzy poddawali w watpliwos$c¢ tak zasadnosé, jak i konstytucyjnosc tak dotkliwej
sankgji, o charakterze ewidentnie represyjnym, a nie - restytucyjnym, wiasciwym dla
regulacji stosunkéw cywilnoprawnych, o jakich tu mowa?. Wskazujgc na wytyczne z
wyroku o sygn. P 123/15 postulowano rezygnacje z nowelizacji art. 39b, uznajac, ze
jest ona nieproporcjonalna nawet w stosunku do posiadaczy w ztej wierze.

Podobne watpliwosci zgtaszano w toku dyskusji przeprowadzonej na
posiedzeniu Komisji: drastycznosc¢ sankcji, jej represyjny charakter, niejasnos¢, czy
dotyczy rowniez posiadaczy w dobrej wierze (co postrzegano jako niesprawiedliwe),
czy tylko w ztej (chod takze i tu zgtaszano watpliwosci, czy kara ta nie jest nadmierna),
ryzyko naktadania sankcji z mocg wsteczng (po ujawnieniu sie bgdz potwierdzeniu
faktu korzystania z gruntu bez tytutu prawnego). Zgtaszano tez obawy przed
perspektywg bankructwa oséb, na ktére sankcje takie natozono. Rozwazano potrzebe
raczej ,doprecyzowywania” przepisow windykacyjnych (uznajgc, ze KOWR jest

2> por. Opinia do ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektérych
innych ustaw (druk nr 1168) z 6 maja 2019 r., Biuro Legislacyjne Kancelarii Senatu, s. 9-11;
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5156/plik/11680.pdf
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instytucjg niewydolng, nieskutecznie odzyskujgcg grunty), niz zwiekszania sankgcji
finansowych. Wskazywano na zasadnos$¢ znaczgcego obnizenia stawki wynagrodzenia
czy wreszcie - wprowadzenia jej jako rozwigzania jedynie czasowego, do chwili
zrealizowania zaktadanych celéw. Obawy budzita rowniez niezgodnosc
nowelizowanego przepisu z Konstytucjg, a w szczegolnosci z rozstrzygnieciem TK w
sprawie o sygn. P 123/15. Ostatecznie, mimo ze oceniano je jako kontrowersyjne, to
jednak rozwigzanie to przyjeto bez zadnych poprawek.

XI. W opinii Rzecznika, znowelizowany art. 39b ust. 1 ustawy z 1991 r. narusza
konstytucyjne zasady i prawa posiadaczy nieruchomosci, poprzez, po pierwsze,
nieproporcjonalnos¢ naktadanej sankgji (art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji). Po drugie, jest to rozwigzanie jawnie niesprawiedliwe w stosunku do
posiadaczy w dobrej wierze, ktorych przepis ten - niestety - réwniez dotyczy.
Przeciwko tej regulacji aktualna pozostaje (a wrecz bardziej przekonuje) wiekszos$¢
argumentéw podnoszonych przez Rzecznika w postepowaniach przed Trybunatem
Konstytucyjnym, w ktérych kwestionowano konstytucyjnos¢ art. 39b ustawy z 1991 r.,
tj. w sprawie o sygn. P 123/15, jak i w réwnolegle sie toczacej - o sygn. P 5/162°.
Wydaje sie tez, ze w toku prac legislacyjnych w 2019 r. nie zostato nalezycie
uwzglednione stanowisko sgdu konstytucyjnego, wyrazone w obu tych sprawach.

Otdéz w sentencji wyroku w sprawie o sygn. P 123/15 przyjeto tzw. formute
zakresowa: dotyczy on wytgcznie posiadaczy w ztej wierze, gdyz taki byt stan faktyczny
sprawy, w toku ktérej sagd zadat pytanie prawne. Co wiecej - jest to wyrok tzw.
pozytywny: stwierdza zakresowg zgodnosc¢ z Konstytucjg art. 39b ust. 1 ustawy w jego
poprzednim brzmieniu. Niemniej jednak uwazna lektura uzasadnienia tego wyroku
prowadzi do oczywistego wniosku, ze Trybunat zaaprobowat podwyzszenie sankgcji
wytgcznie wobec posiadaczy w ztej wierze: osoby Swiadomie naruszajgce porzadek
prawny czy korzystajgce z jego ,luk” nie zastugujg na takg ochrone prawng jak osoby
dziatajgce zgodnie z prawem (por. zwtaszcza pkt 4.2 uzasadnienia).

Podkresla to wyraznie drugie z orzeczen zapadtych na tle art. 39b ustawy z 1991
r., tj. postanowienie z 22 marca 2017 r. w sprawie o sygn. P 5/16. W jego uzasadnieniu
wyjasniono explicite, ze wprawdzie sentencja wyroku w sprawie o sygn. P 123/15

26 postepowanie to zakonczono postanowieniem o umorzeniu z 22 marca 2017 r., sygn. P
5/16 (OTK ZU A/2017, poz. 16) ze wzgledu na zbednos$¢ wydania wyroku; Rzecznik zgtosit
udziat w tym postepowaniu pismem z 5 maja 2016 r. (numer sprawy: 1V.7005.7.2016)
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~wprost odnosi sie jedynie do posiadania nieruchomosci w ztej wierze, jednak z jego
uzasadnienia wynika koniecznos¢ rozréznienia dwu postaci Swiadomosci
bezumownych posiadaczy. W ocenie Trybunatu, zasada ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa ma zastosowanie do tych, ktérzy dziatajg w dobrej
wierze i przestrzegajg obowigzujgcego prawa (por. punkt 5.3 uzasadnienia wyroku).
Dlatego watpliwosci interpretacyjnych Trybunatu nie budzity przestanki zastosowania
sankcji wynikajgcej z art. 39b u.g.n.r. (tylko) wtedy, gdy podmiot samowolnie wkracza
na nieruchomos$c¢ Skarbu Panstwa i wie, ze nie ma tytutu prawnego do nieruchomosci,
ktorg zajmuje wbrew woli wtasciciela publicznego (zob. punkt 4.4.3 uzasadnienia
wyroku). Jak podkreslit Trybunat, korzystanie z cudzej rzeczy bez tytutu prawnego
nalezy zakwalifikowad jako zachowanie naruszajgce uznane normy moralne i
sprzeczne z ochrong moralnosci publicznej, bedgcej w sSwietle art. 31 ust. 3 Konstytucji
jedng z wartosci uzasadniajgcych ograniczenia wolnosci i praw jednostki, co dotyczy
jednak (tylko) wypadkéw Swiadomego przywtaszczania cudzej nieruchomosci i
czerpania z niej pozytkéw, wbrew woli lub wiedzy wtasciciela (zob. pierwszy akapit
punktu 4.4.2 uzasadnienia wyroku)”.

| dalej: ,Argumenty uzasadniajgce wyrok o sygn. P 123/15 z oczywistych
wzgleddw sg nieaktualne w odniesieniu do posiadaczy dysponujgcych tytutem
prawnym oraz tych, ktérzy - mimo braku tytutu - sg w dobrej wierze. Trybunat zwraca
uwage, ze wobec posiadaczy w dobrej wierze art. 39b ust. 1 u.g.n.r. nie petnitby nawet
funkcji prewencyjnej, gdyz osoby te z zatozenia nie uswiadamiajg sobie faktu
bezumownego korzystania z gruntu. Na podstawie zasad ogdélnych prawa cywilnego
(art. 224-225 k.c.) dobra wiara posiadacza w catosci chronitaby go przed jakimikolwiek
roszczeniami uzupetniajgcymi Agencji”.

Warto tez podkresli¢, ze w stanie faktycznym sprawy o sygn. P 5/16 sporna byta
przede wszystkim kwalifikacja posiadania nieruchomosci przez strone pozwang - czy
byto ono posiadaniem w dobrej, czy w ztej wierze. Konkludujgc swoje rozwazania
Trybunat wskazat zatem sgdowi pytajgcemu, iz ostateczne rozstrzygniecie sprawy
przed nim zawistej powinno zaleze¢ od tej wtasnie - kluczowej - okolicznosci. W razie
ustalenia posiadania w ztej wierze, sad meriti jest zwigzany stanowiskiem przyjetym w
sentencji wyroku w sprawie o sygn. P 123/15. Jednakze ,w razie odmiennej kwalifikacji
charakteru posiadania przez strone pozwang, sad pytajacy - rozpoznajgc powddztwo
oparte na art. 39b ust. 1 u.g.n.r. - moze postuzyc sie dostepnymi instrumentami
wyktadni prawa cywilnego, w tym wyktadnig systemowg, oraz analizg argumentow
podanych przez Trybunat przy rozstrzyganiu zarzutéw sgdu pytajgcego w
postepowaniu w sprawie o sygn. P 123/15".
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Xll. Tymczasem, jak sie wydaje, koniecznos¢ rozréznienia sankgji stosowanych
wobec posiadaczy w dobrej i ztej wierze - a zarazem potrzeba postawienia granic
sankcjom naktadanym nawet na tych ostatnich - nie przyjeta sie w orzecznictwie
sgdowym. W wiekszosci zdaje sie ono opowiadac za stosowaniem art. 39b ust. 1
ustawy (takze w jego znowelizowanym brzmieniu) do wszystkich posiadaczy,
niezaleznie od tego, czy pozostajg oni w ztej, czy w dobrej wierze?’. Ochrone praw
posiadaczy bona fides ma zapewnic art. 23a ust. 1a ustawy, zgodnie z ktérym ,Krajowy
OsSrodek, na wniosek osoby wtadajgcej nieruchomoscig Zasobu bez tytutu prawnego,
moze umorzy¢, odroczy€ lub roztozy¢ na raty naleznosci powstate z tego tytutu, jezeli
osoba ta wiadata nieruchomoscia w dobrej wierze”. W ocenie Rzecznika jednak, tego
rodzaju zabezpieczenie jest dalece niewystarczajgce, bowiem decyzja o przyznaniu
ulgi ma charakter fakultatywny i zalezy od swobodnej decyzji KOWR (cho¢ po
spetnieniu warunkow okreslonych w przepisach wykonawczych).

W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, zgodne z Konstytucjg pozostaje
jednakze wytgcznie takie rozwigzanie, ktére podwyzszong sankcje naktada wytgcznie
na posiadaczy w ztej wierze (jednoczesnie z uwzglednieniem specyfiki takiej kwalifikacji
w sytuacjach na tle wytgczen z dzierzaw). Po drugie za$, sankcja taka nie moze
przekraczac granic dopuszczalnej ingerencji w prawa majgtkowe podmiotow
zobowigzanych. Z orzecznictwa konstytucyjnego - w tym réwniez z wyroku o sygn. P
123/15 - wynika, ze konstytucyjnej ochronie podlegajg prawa majgtkowe nie tylko
wierzyciela (co jest oczywiste), ale rowniez i dtuznika. Cywilnoprawne ,wynagrodzenie”
nie moze petnic funkcji wytgcznie odstraszajacej i czysto fiskalnej, oderwanej od
sytuacji majgtkowej tak podmiotu uprawnionego, jak i zobowigzanego. Prowadzi to do
wniosku, ze obecna tresc¢ art. 39b ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa wymaga interwencji legislacyjnej, w celu przywrdocenia stanu
zgodnosci z Konstytucja.

W Swietle powyzszego, w ocenie Rzecznika istnieje uzasadniona potrzeba rewizji
rozwigzan ustawowych przyjmowanych w odniesieniu do obu przedstawionych tu

27 por. w szczegblnosci: wyroki Sadu Najwyzszego z 10 stycznia 2017 r., sygn. V CSK
176/16, LEX nr 2255437; wyrok Sadu Najwyzszego z 15 lutego 2018 r., sygn. IV CSK 255/17,
LEX nr 2497623; wyrok Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z 5 pazdziernika 2021 r., sygn. |
ACa 496/21, LEX nr 3263147
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problemdw. W zwigzku z tym, na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r., poz. 1264, ze zm.), zwracam
sie do Pana Ministra z uprzejmg prosbg o przeanalizowanie powyzszych uwag i
przedstawienie stanowiska w sprawie.

W szczegdlnosci prosze o udzielenie Rzecznikowi informacji, czy w podlegtym
Panu Ministrowi resorcie toczg sie prace legislacyjne dotyczgce obu opisanych wyzej
problemow, a jesli tak - czy rozwazana jest mozliwos¢ odejscia od koncepcji wytgczen
z dzierzaw, wzglednie jej ograniczenia, z uwzglednieniem: ram konstytucyjnych
(tworzonych przez zasady ustrojowe z art. 20-23 Konstytucji), ekonomicznej
racjonalnosci rozwazanych rozwigzan i wieloletniej perspektywy, w jakiej dziatajg
zainteresowane podmioty? Czy ewentualne rozwigzania sg dyskutowane ze strong
spoteczng? Czy jest mozliwe wprowadzenie innych mechanizméw stabilizujgcych
wieloletnie stosunki dzierzawne panstwowych nieruchomosci rolnych - takich, ktore
by niwelowaty niekorzystne skutki ustawy z 2011 r. - i przy, jak nalezy zaktadac wcigz
aktualnym, zatozeniu, ze to wtasnie dzierzawy stanowig podstawowg i racjonalng
forme gospodarowania Zasobem Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, umozliwiajgc
kontrole Panstwa nad strategicznym zasobem, jakim pozostajg grunty rolne? Czy
rozwazana jest nowelizacja art. 39b ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa - tak, by zapewnié¢ nalezyte wykonanie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego i zmniejszy¢ jego dolegliwos¢? Czy jest mozliwe wprowadzenie
alternatywnych instrumentow dyscyplinujgcych (rozwazanych chocby w toku prac
legislacyjnych w Senacie), ktore zapewniatyby sprawne odzyskiwanie wtadania
nieruchomosciami rolnymi, a jednoczesnie uwzgledniaty stuszne racje podmiotéw
zobowigzanych?

Bede wdzieczny za ustosunkowanie sie Pana Ministra do przedstawionych wyzej
argumentdéw oraz przedstawienie Rzecznikowi Praw Obywatelskich aktualnego
stanowiska w odniesieniu do poruszanych problemow.

Z powazaniem
Marcin Wigcek

Rzecznik Praw Obywatelskich
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/-wydano i podpisano elektronicznie/
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