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Trybunal Konstytucyjny

Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987
r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 1648 ze zm.) wnosz¢ o
stwierdzenie, ze:

1) art. 2a ust. 1 i ust. 4 w zw. z art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. 0
ksztaltowaniu ustroju rolnego (t. jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 803, ze zm.) jest
niezgodny z art. 2 w zw. z art. 64 ust. 3 oraz z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 22
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. Qust. 1 wzw. z art. 2a i w zw. z art. 2 pkt. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1)
jest niezgodny z art. 2 w zw. z art. 64 ust. 3 oraz z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 64
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

3) art. 2b ust. 1 i ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie 1) jest niezgodny z art. 2 w zw.
z art. 64 ust. 3 oraz z art. 20, art. 21 ust. 1 i z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;

4) art. 9 ust. 3 pkt. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1) jest niezgodny z art. 2 w zw. z
art. 64 ust. 3 oraz z art. 20, art. 21 ust. 1 oraz z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej.
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Uzasadnienie

30 kwietnia 2016 r. weszta w zycie ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz.U. poz. 585; dalej jako nowela do u.k.u.r.; nowela). Ustawa ta w
sposOb zasadniczy przeobrazila zasady gospodarowania nieruchomo$ciami prywatnymi w
Polsce. Dokonato si¢ to poprzez daleko idgce zmiany przepisow, m.in. ustawy z dnia 11
kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t. jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 803, ze zm.;
dalej jako u.k.u.r.).

Jeszcze na etapie prac legislacyjnych Rzecznik Praw Obywatelskich interweniowat w
tej sprawie u Prezes Rady Ministrow, zglaszajac watpliwosci co do zgodnosci
procedowanego projektu m.in. z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony wtasnosci (kopie
korespondencji w tej sprawie przedstawiam w zatgczeniu). Dzialania te nie odniosty jednak
skutku — zastrzezenia Rzecznika nie zostaty podzielone, a projektowane przepisy staty si¢
obowigzujacym prawem.

Jednoczesnie do Biura Rzecznika zaczely naptywacé skargi od obywateli,
podnoszacych, iz nowe zasady obrotu gruntami rolnymi naruszyty konstytucyjne wolnosci i
prawa skarzacych. Do Rzecznika skarzyli si¢ rowniez rolnicy i ich zrzeszenia, a takze,
wczesniej jeszcze, notariusze i izby notarialne. Wiele z tych zastrzezen Rzecznik podziela,
czego konsekwencjg jest niniejszy wniosek.

Juz w tym miejscu Rzecznik Praw Obywatelskich sygnalizuje, ze ze wzgledu na
wielo$¢ zarzutéw odnoszacych sie do konstytucyjnych wolnosci i praw, uznat za celowe ich
rozdzielenie i1 skierowanie pod ocen¢ Trybunalu Konstytucyjnego w odrebnych pismach
procesowych. Wniosek niniejszy dotyczy zatem wylacznie problemu zachowania przez
ustawodawce wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP standardéw tworzenia prawa w
demokratycznym panstwie prawnym, tj. zasad przyzwoitej legislacji obejmujacych zasade
okreslonosci prawa, jego pewnos$ci (bezpieczenstwa prawnego) oraz zasade lojalnosSci
panstwa wobec swoich obywateli (zasade¢ zaufania obywatela do panstwa i tworzonego
przez nie prawa) — i to w obszarze podstawowych zasad ustroju spoteczno-gospodarczego
panstwa opartego na poszanowaniu wilasnosci oraz wolnosci gospodarczej, bedacych
zarazem Kkonstytucyjnymi prawami i wolnosciami jednostek. Poniewaz sg to zarzuty
najci¢zsze i najdalej idace, a do tego dotycza podstawowych konstrukcji pojeciowych nowej
ustawy, Rzecznik zdecydowat o ich wystosowaniu w pierwszej kolejnosci. Osobnymi
problemami konstytucyjnymi pozostaja za$ zarzuty naruszenia przede wszystkim prawa
wlasnosci, wolnosci gospodarczej oraz prawa dziedziczenia; stang si¢ one przedmiotem
osobnego wniosku Rzecznika.



I. Zatozenia reformy ustroju rolnego w Polsce

Impulsem do uchwalenia nowych przepisow byl uptyw z dniem 30 kwietnia 2016 r.
dwunastoletniego okresu ochronnego na obrét nieruchomos$ciami rolnymi 1 lesnymi,
przewidzianego w punkcie 4 podpunkt 2 Zatgcznika nr XII do Traktatu Akcesyjnego (Akt
dotyczqcy warunkow przystgpienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki
Cypryjskiej, Republiki totewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki
Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz
dostosowan w  Traktatach stanowigcych podstawe Unii  Europejskiej, Dz.U.
UE.L.2003.236.33, ze zm.) — obywatele panstw cztonkowskich Unii Europejskiej moga
odtad nabywa¢ nieruchomo$ci rolne i lesne bez koniecznos$ci uzyskania zezwolenia
administracyjnego, przewidzianego w ustawie z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcow (L. jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1380, ze zm.) (por.
Uzasadnienie do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Druk sejmowy Nr 293).

Obawy przed ryzykiem spekulowania na gruntach rolnych, tatwiejszego po otwarciu
rynku polskiego dla podmiotow zagranicznych (wynikajacego z oczywistych réznic w
cenach ziemi rolnej i w poziomie sily nabywczej rolnikéw), ze szkoda dla rzeczywiste]
produkcji rolnej, mialy swoje uzasadnienie o tyle, ze zjawiska takie dostrzezono réwniez w
pozostalych krajach Wspolnoty. 21 stycznia 2014 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny przyjat Opinie w sprawie: ,,Masowy wykup gruntow rolnych — dzwonek
alarmowy dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wlasnej)
(2015/C 242/03). Komitet zalecat w niej, w szczegdlnosci tym krajom, ktdre nie regulowaty
swojego rynku gruntow rolnych, podje¢cie dziatan zabezpieczajacych przed masowym
wykupem ziemi rolnej (land grabbing), postrzeganym jako zjawisko niekorzystne z punktu
widzenia europejskiej polityki zaréwno rolnej, opartej na modelu gospodarstwa rodzinnego,
jak 1 $rodowiskowej. Na poziomie wspdlnotowym za§, Komitet wezwal Komisje
Europejska, Parlament i Rad¢ do zdefiniowania pojecia ,,gospodarstwa rodzinnego”,
postulujac uwzglednienie wskazanych w Opinii charakterystycznych cech tegoz (por. punkt
5.2. Opinii), a takze — wezwal Parlament Europejski i Rad¢ do przeanalizowania zasad
funkcjonowania swobody przeptywu kapitalu w odniesieniu do sprzedazy 1 zakupu gruntow
rolnych i gospodarstw rolnych.

Faktem jest, ze i do Rzecznika Praw Obywatelskich znacznie wcze$niej naplywaty
skargi rolnikdw 1 ich zrzeszen, skarzacych si¢ na nieprawidlowosci w przetargach
organizowanych przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych, przede wszystkim — na faktyczne
preferencje dla duzych wielkopowierzchniowych przedsigbiorstw. Formulowano tez
jednoznaczne postulaty uszczelnienia przepisow antykoncentracyjnych, postrzeganych jako



zbyt tatwe do obejScia. Zastrzezenia Rzecznika co do skutecznos$ci regulacji przewidzianych
w oOwczesnym brzmieniu ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1014, ze zm,;
dalej jako wu.gn.r.s.p.) staly si¢ przedmiotem korespondencji Rzecznika Praw
Obywatelskich z Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi (znak sprawy RPO:
IV.7005.23.2014).

Miedzy innymi te wilasnie okoliczno$ci wptynely na uchwalenie zupelie nowych
przepisow. Poczawszy od 30 kwietnia 2016 r. gospodarowanie wszystkimi
nieruchomosciami rolnymi w Polsce, poza tymi pozostajacymi w Zasobie Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, odbywa si¢ wedlug catkowicie odmiennych zasad, przy czym dla potrzeb
niniejszego wniosku istotne jest zwrdcenie uwagi na nast¢pujgce kwestie.

W poprzednim stanie prawnym panstwowej kontroli, sprawowanej przez Agencje
Nieruchomosci Rolnych, podlegat umowny obrot nieruchomos$ciami o powierzchni powyze;j
5 ha. Kontrola ta polegata na stosowaniu instrumentow cywilnoprawnych: ustawowego
prawa pierwokupu (w przypadku sprzedazy) oraz tzw. prawa wykupu, aktualizujacego si¢ w
przypadku zawarcia umowy innej niz sprzedaz. Kazda umowa dotyczaca nieruchomosci
podlegajacej ustawie byta przekazywana do lokalnego oddzialu Agencji, celem
umozliwienia jej skorzystania z ww. instrumentow interwencyjnych, przy czym
bezskuteczny uptyw miesigcznego terminu ,,uwalnial” taka nieruchomo$¢ do swobodnego
obrotu. Catkowicie wyjete spod kontroli panstwa byly m.in. transakcje, w ktérych
nieruchomos$ci nabywano w celu powigkszenia ,,gospodarstwa rodzinnego” (tj.
gospodarstwa o powierzchni do 300 ha, prowadzonego przez ,,rolnika indywidualnego™), a
takze pomigdzy ,,0sobami bliskimi”. Jak wynika z raportéw ANR, w ciggu niemal 13 lat
funkcjonowania ustawy, z uprawnien tych Agencja skorzystata w ok. 1 promilu transakcji
zawieranych na rynku. Kryteria, jakie przy tym brala pod uwagg, nie wynikaly z ustawy,
niemniej jednak szczegdtowo regulowaly je stosowne akty wewnegtrzne (zarzadzenia
Prezesa ANR, wytyczne co do praktyki).

Nowelizacja z kwietnia br. co do zasady utrzymata dotychczasowe podstawowe
konstrukcje pojeciowe u.k.u.r., takie jak ,,nieruchomos¢ rolna” czy ,,rolnik indywidualny”;
niekiedy dokonano korekt (np. znacznie ograniczajac krag osob bliskich, uprawnionych do
swobodnego obrotu, tj. poza kontrolg panstwa). Co jednak niezmiernie istotne, catkowicie
zmienit si¢ paradygmat, w jakim obecnie poj¢cia te funkcjonuja.

Po pierwsze, rezimem ustawy objeto takze nieruchomosci o niewielkiej powierzchni,
od 0,3 ha (poza enumeratywnie wskazanymi wyjatkami, jest to najmniejsza dopuszczalna
powierzchnia dziatki rolnej lub lesnej, jaka mozna geodezyjnie wydzieli¢ w celu dalszego
obrotu). Po drugie, ustawe obecnie nalezy stosowa¢ w kazdym wypadku przejs$cia
wlasno$ci, nie tylko zatem na podstawie umowy, ale rowniez — orzeczenia sadu (np.



znoszacego wspotwlasnosé, dzielagcego dorobek matzonkdéw po rozwodzie, rozwigzujacego
umowe, przysadzajagcego wilasnos¢ w toku egzekucji), decyzji administracyjnej (np. 0
zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci) czy z mocy prawa (dziedziczenie, zasiedzenie).

Co jednak najwazniejsze, tak zdefiniowanym nabywca moze by¢ jedynie ,,rolnik
indywidualny”’; posiadanie tego statusu nie stuzy juz zatem do uwolnienia si¢ spod kontroli
panstwa przy obrocie nieruchomos$ciami, ale uprawnia do tego, by w ogole staé si¢ jej
wilascicielem — w jakimkolwiek trybie. Poza — obecnie bardzo wasko zdefiniowanymi —
osobami bliskimi, kazdy inny podmiot, ktoéry chciatby naby¢ nieruchomo$¢, musi uzyskaé
na to administracyjng zgode Prezesa ANR, po spetlieniu surowych (i niestety wyjatkowo
niejasno okreslonych) warunkéw. Jezeli takiej zgody brak, wilasno$¢ nieruchomosci
przechodzi na rzecz panstwa; spory co do ceny rozstrzygane sg na drodze sagdowej. Nadal
tez funkcjonuje w niewiele zmienionym ksztalcie instytucja pierwokupu i wykupu.

Kazdy nabywca — a zatem przede wszystkim kazdy rolnik — ma obowigzek
prowadzenia gospodarstwa rolnego na nabytej nieruchomosci przez 10 lat, co do zasady bez
mozliwo$ci jej zbycia ani przeniesienia posiadania. Wykonywanie tego obowigzku
kontroluje Agencja, a za jego naruszenie grozi przymusowe przejecie nieruchomosci przez
panstwo. Niemal kazde naruszenie przepisoOw ustawy skutkuje sankcja niewaznosci.

Caly system nowych zasad opiera si¢ zatem na kluczowym pojeciu ,,nieruchomosci
rolnej”, ktore wyznacza zakres zastosowania ustawy; wszelkie restrykcje, zezwolenia badz
sankcje dotycza wylacznie (i az) obrotu ta wtasnie kategorig gruntow.

Il. Zakres zastosowania ustawy — pojecie ,,nieruchomosci rolne;j”

1. Ustalenie, czy dana nieruchomos$¢ spelnia ustawowe kryteria ,,nieruchomosci
rolnej”, przesadza o tym, czy dana czynno$¢ obrotu (umowa, dziedziczenie, wyrok sadu,
decyzja administracyjna) podlega rygorom ustawy, czy tez nie. Decyduje zatem o tym, czy
nabycie przez ,,nie-rolnika” jest skuteczne, czy wymagana jest zgoda administracyjna na
takie nabycie, czy Agencja moze skorzysta¢ z prawa pierwokupu (wykupu), czy nabywca
ma obowigzek osobistego prowadzenia dzialalnosci rolniczej na danym terenie (pod
kontrola ANR), czy tez nie, czy naruszenie jakiejkolwiek z procedur przewidzianych ustawa
nie skonczy si¢ sankcja bezwzglednej niewazno$ci takiej umowy, wzglednie -—
przymusowym przejeciem gruntdw przez panstwo.

Ot6z zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy, niezmienionym od poczatku obowigzywania,
,hieruchomoscia rolng” jest ,,nieruchomos$¢ rolna w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z
wylaczeniem nieruchomo$ci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne”. Z kolei art. 46" k.c. definiuje



nieruchomosci rolne (zréwnane z pojeciem ,,gruntéw rolnych”) jako ,,nieruchomosci, ktore
sg lub moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dzialalno$ci wytwoérczej w rolnictwie w
zakresie produkcji ros§linnej 1 zwierzgcej, nie wytaczajac produkeji ogrodniczej, sadowniczej
1 rybnej”.

Legalna definicja nieruchomosci rolnej jest zatem precyzyjna wytacznie w tych —
niestety zbyt rzadkich — przypadkach, gdy dany teren objeto miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego (art. 2 pkt. 1 u.k.u.r.) — co aktualnie dotyczy niewiele
ponad Y powierzchni kraju. W pozostatych sytuacjach otwarty charakter tej definicji moze
wywotywaé znaczne watpliwosci co do tego, czy dana nieruchomos$¢, w szczegdlnosci
niezagospodarowana, ma charakter rolny w rozumieniu u.k.u.r.; nie wiadomo bowiem, jakie
kryteria powinny by¢ brane pod uwage przy ustalaniu jej charakteru. Skutkiem tego jest
brak pewnosci co do tego, czy panstwo wkroczy w dane czynnosci prywatnego obrotu
gruntami, obejmujac je surowym rezimem ustawy, czy tez nie.

Problemy interpretacyjne istnialy zreszta od samego poczatku obowigzywania ustawy.
Proba jego ,,oddolnego” rozwiazania byto Wspolne stanowisko Krajowej Rady Notarialnej i
Agencji Nieruchomosci Rolnych (UKUR) z 11 lipca 2003 r. (zamieszczone wczesniej na:
https://www.anr.gov.pl/web/guest/stanowisko-krajowej-rady-notarialnej-i-agencji-
nieruchomosci-rolnych-ukur; dalej jako Wspolne stanowisko z 2003 r.), uzgadniajace
wyktadni¢ najbardziej niejasnych poje¢ i probujace ujednolici¢ stosowanie nieprecyzyjnie

skonstruowanych przepiséw, w tym — ustali¢, czym wilasciwie — dla celow u.k.u.r. — jest
owa ,,nieruchomos$¢ rolna”, do ktorej ustawa znajdzie zastosowanie (pomijajac juz problem
»ZWigzania” uczestnikOw obrotu prywatnego tego typu, prywatnym wszak, dokumentem).
Nowe zasady obowigzujace od 2016 r. sklonily autorow tego stanowiska do jego
weryfikacji (zob.: Stanowisko Krajowej Rady Notarialnej w sprawie stosowania w praktyce
notarialnej ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 4 lipca 2016 r.; dalej jako Stanowisko z
2016 r., aktualnie dostepne pod ww. adresem).

2. Probujac zatem ustali¢, czy dana czynno$¢ obrotu ,,nieruchomoscig rolng” bedzie
podlegata restrykcjom 1 sankcjom z uk.u.r. nalezy zatem w pierwszej kolejnosci
odwotywa¢ si¢ do tego, jak pojecie to jest rozumiane na gruncie Kodeksu cywilnego.
Takze i tu jednak otwarty charakter definicji zawsze budzit interpretacyjne watpliwosci.
Trudno bowiem jednoznacznie przesadzi¢, czy w danym wypadku rzeczywiscie mamy do
czynienia z nieruchomosciami, ktore sa lub moga by¢ wykorzystywane do
prowadzenia — réwniez bardzo szeroko pojetej — dziatalnos$ci wytworczej w rolnictwie, czy
tez nie.

W orzecznictwie zaréwno sadowym, jak i sadowoadministracyjnym na tle art. 46" k.c.
podkresla si¢, ze definicja ta jest bardzo szeroka i akcentuje si¢ w niej nie rzeczywisty,
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aktualny, ale potencjalny charakter rolniczy danej nieruchomos$ci. Nie chodzi wigc o
faktyczny sposob aktualnego wykorzystania, uzytkowania okreslonych gruntéw, ale o ich
przeznaczenie 1 potencjalny, mozliwy sposob korzystania w przysztosci, takze po
wykonaniu ,,okreslonych”, a nawet ,znacznych” prac agrotechnicznych czy
rekultywacyjnych. W istocie rzeczy wiec, na danych gruntach zadna dziatalno$¢ rolnicza w
ogole nie musi by¢ prowadzona (por. m.in.: postanowienie SN z 28 stycznia 1999 r., III
CKN 140/98; postanowienie SN z 6 lutego 2008 r., Il CSK 467/07). Definicje te okre$lono
w niepelny sposob, a ustawodawca potozyt nacisk na samg przydatnos¢ do prowadzenia
dziatalnosci wytwoérczej w rolnictwie; z tego tez powodu ,kryteria formalnoprawne z k.c.
wnosza niewiele nowego w obszarze obrotu cywilnoprawnego” (tak m.in. A. Oleszko [w:]
A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, LexisNexis, wyd. 5, Warszawa 2009, s. 126-127).
»Mechaniczne” przenoszenie definicji z k.c. do uk.u.r., nawet w poprzednim stanie
prawnym, bylo w doktrynie krytykowane (zob. m.in. Z. Truszkiewicz, Przeniesienie
wlasnosci nieruchomosci rolnej w swietle ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Rejent Nr

9/2003,s. 48 in.).

| tak, przyktadowo, w niektorych sprawach uznawano np., ze nieruchomo$¢ stuzaca
przez lata potrzebom produkcji przemystowej (produkcji mas bitumicznych), moze miec
charakter rolny — ,,poddana zabiegom rekultywacyjnym moze by¢ bowiem przywrocona do
pierwotnego przeznaczenia, a w kazdym razie moze by¢ wykorzystana przemystowo-
rolniczo, np. do uprawy wikliny. (...) Przeznaczenia gruntu nie zmienia natomiast
wylaczenie go z rolniczego wykorzystywania, cho¢by na dluzszy okres, badz to w
nastgpstwie czynno$ci prawnych (najmu, dzierzawy, uzyczenia), badz tez okreslonych
standw faktycznych (sktadowanie maszyn, wydzielenie placu gier i zabaw), o ile zar6wno w
pierwszym jak i drugim przypadku grunt nie traci na trwate wtasciwosci
rolniczych” [podkreslenie wiasne] (tak SN w cytowanej sprawie IIl CKN 140/98).
Opieranie si¢ wylacznie na aktualnym, faktycznym sposobie korzystania z nieruchomosci
oznaczatoby bowiem permanentny stan niepewnos$ci, czy grunt rolny, aktualnie wytaczony
z wykorzystywania rolniczego na powrdt takim wykorzystywaniem zostanie objety.
,,Roéwniez niepozagdanymi skutkami dotknigty bytby obrot
nieruchomos$ciami, ze wzgledu na niepewno$¢, czy odmienne ich
wykorzystywanie niz rolnicze pozbawia je przymiotu
nieruchomosci rolnych (gruntéw rolnych)” [podkreslenie wiasne] (tamze).

Podobne stanowisko zajmuja takze sady administracyjne: ,,Nawet w sytuacji, gdy
przez dtuzszy okres nieruchomo$¢ zagospodarowana byta w inny sposob i wykorzystywana
byta dla celow handlowo-ustugowych czy produkcyjnych, niezwigzanych z produkcjg rolna,
jesli istnieje potencjalna mozliwos¢ wykorzystania jej do prowadzenia dziatalnos$ci
wytworcze] w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, nie mozna odmowié
nieruchomosci charakteru rolnego” (wyrok WSA w Poznaniu z 8 grudnia 2011 r, IV SA/Po



558/11 w sprawie o przeksztalcenie uzytkowania wieczystego). ,,Do nieruchomosci rolne;j
nalezg takze odlogi 1 ugory, ktore potencjalnie biorgc moga by¢ wykorzystywane rolniczo”
(tak wyrok NSA z 23 listopada 2006 r., | OSK 132/06, podobnie: wyrok WSA w Szczecinie
z 9 kwietnia 2009 r., Il SA/Sz 865/08 czy wyrok WSA w Warszawie z 15 kwietnia 2009 r.,
V SA/Wa 2939/08).

W sprawie | OSK 132/06 NSA dodatkowo zwrdcit uwage, ze przy ocenie, czy dana
nieruchomo$¢ ma charakter rolny, nie mozna opiera¢ si¢ tylko na definicji z art. 46" k.c.,
gdyz jest ona niepelna. ,Nieruchomo$¢ rolng” zdefiniowano wprawdzie od strony
przydatnos$ci do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie, rzecz jednak w tym, ze
L2Lowniez  pojecie rolnictwa  jest szerokie 1 trudne do
zdefiniowania™ [podkreslenie whasne] (tak tez wyrok SN z dnia 2 czerwca 2000 r.,
sygn. akt I CKN 1067/98, OSP 2001/2/27). Wieloznaczno$¢ zwrotow uzytych w przepisie
art. 46" k.c. nie pozwala oprze¢ zawartej tam definicji jedynie na kryterium jezykowym
(...). Wskazuje ona na czysto agronomiczne cechy gruntu, jakie powoduja, ze uzyskiwanie
na nim produktow rolnych jest fizycznie mozliwe. Co wigcej, uzyskiwanie z gruntu ptodow
rolnych nie musi faktycznie nastepowaé. Artykut 46* k.c. zadowala sie tutaj mozliwoscia,
istnieniem pewnej potencjalnej perspektywy uzyskiwania z gruntu ptodow rolnych,
znajdujacej swe uzasadnienie w fizyczno-agronomicznych wilasciwosciach gruntu (por. A.
Lichorowicz: Glosa do wyroku SN z dnia 2 czerwca 2000 r., sygn. akt Il CKN 1067/98,
OSP 2001/2/27).”

W innych orzeczeniach probowano wypracowywac dalsze jeszcze, rdéznorodne
kryteria, iz np. decydujace znaczenie ma gospodarczy, produkcyjny stan rzeczy, a nie
okoliczno$¢, ze w sktad dziatki lub dziatek wchodza obok gruntow rolnych, czy tez granicza
z nimi, nieuzytki. Istotne jest bowiem, czy charakter rolny mozna bytoby odzyska¢ w
przyszio$ci, przy zastosowaniu ,,odpowiednich” (?) zabiegdw agrotechnicznych. ,Bez
znaczenia pozostaje przy tym obszar takich nieuzytkéw w stosunku do obszaru catlej
nieruchomosci”, ani tez np. ,,zabudowanie jej budynkiem, nawet jezeli jego powierzchnia,
w stosunku do powierzchni calej nieruchomosci, jest relatywnie duza”; nie wystarczy tez
powotywanie si¢ na ,,relatywne kryterium optacalnosci wykorzystania dziatki w produkcji
rolnej” (por. m.in.: wyrok NSA z 23 listopada 2006 r., I OSK 132/06, podobnie: wyrok
NSA z 20 marca 2008 r., | OSK 435/07; wyrok WSA w Poznaniu z 8 grudnia 2011 r., IV
SA/Po 558/11).

W doktrynie podkresla si¢ za§ przede wszystkim, ze ,,mimo obowigzywania od wielu
lat przepisow definiujacych nieruchomo$¢ rolng i gospodarstwo rolne, mimo wielu
publikacji odnoszacych sie do tych poje¢, mimo wielu wypowiedzi judykatury — pojecia te
ciggle budza kontrowersje. Zwigkszaja one ryzyko prawne zwigzane z obrotem
wlasno$ciowym (...). Niewiele w tym wzgledzie zmieni wejscie kolejnych ustaw tak dtugo,



jak dhlugo nie zostanie odpowiednio zmieniona definicja nieruchomosci rolnej” (Z.
Truszkiewicz, Nieruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu U.K.U.R.,
Krakowski Przeglad Notarialny, nr 2/2016, s. 141; nb. publikacja ta zawiera przeglad
kluczowych watpliwosci konstrukcyjnych 1 pojeciowych z omowieniem nierzadko zupeltnie
rozbieznych stanowisk zajmowanych w orzecznictwie i literaturze).

Przede wszystkim jednak definicja ta jest zrodtem dwoch podstawowych problemow
w praktyce (tamze, s. 143-151). Po pierwsze, czy — ze wzgledu na funkcjonalne kryterium
,prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej” — jako ,,rolne” rzeczywiscie powinno si¢ kwalifikowac
nieruchomosci niewielkie obszarowo, na ktorych, z powodu ich potozenia, konfiguracji,
dotychczasowego trwatego sposobu zagospodarowania, ewentualne prowadzenie w
przysztosci dziatalnosci rolniczej byloby catlkowicie nieracjonalne. W obrocie cywilnym
pojecie ,,dziatalno$ci rolniczej)” nie jest prawnie zdefiniowane, jednakze poniewaz jest to
jedna z form prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, powinna spetnia¢ cho¢by minimalne
kryteria ekonomicznej przydatnos$ci, optacalno$ci — zwlaszcza jezeli takie gospodarstwo
miatoby by¢ podstawg ustroju rolnego panstwa (art. 23 zd. 1 Konstytucji RP) 1 zapewnia¢
jego obywatelom zywnosciowe bezpieczenstwo. De facto wiec, wyktadnia celowosciowa i
wlasnie odwotanie si¢ w u.k.u.r. do definicji kodeksowej wymagalyby bardzo wnikliwe;j
oceny okolicznosci faktycznych kazdego konkretnego przypadku — nie tylko samych
wlasciwos$ci agrotechnicznych gruntu, ale tez wszelkich innych okoliczno$ci sprawy przez
pryzmat — niewatpliwie wysoce ocennego — kryterium ,,prawidtowej gospodarki rolne;j”.

De lege lata powstaje wigc zasadnicze pytanie, czy — przy powszechnosci zasady z art.
2a ust. 1 i 2a ust. 4 u.ku.r. — tak niejasne kryteria miatby wyznacza¢ a potem in casu
ocenia¢ ich spetienie np. kazdy pojedynczy notariusz dokonujacy czynnosci? Dotychczas
takie wlasnie stanowisko zajmowala sama ANR (por. Zarzgdzenie Nr 27/10 Prezesa
Agencji Nieruchomosci Rolnych z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie realizacji przez
oddzialy terenowe ANR prawa pierwokupu i prawa nabycia okreslonych w ustawie z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz Zaltacznik Nr 1 do ww.
Zarzadzenia: Wytyczne w sprawie zasad nabywania nieruchomosci rolnych do Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa; dalej jako Wytyczne ANR); dotyczyto ono jednak tylko
stosowania instytucji pierwokupu i wykupu, jako jedynych instrumentéw interwencyjnych
przystlugujacych wéwczas ANR, a zatem jedynie ,,pomagato” notariuszom ustali¢, jakie
umowy powinni przekazywa¢ do lokalnego oddziatu ANR, a jakich nie. Obecnie
kwalifikacja taka ma znaczenie powazniejsze, gdyz pomylka grozi niewaznoscia
dokonanych czynno$ci, a zatem i utratg wlasnos$ci.

Drugim istotnym 1 bardzo czgsto wystepujacym w praktyce problemem
(sygnalizowanym réwniez przez samych notariuszy) jest kwalifikacja jako ,,rolnych” takich
nieruchomosci, ktore maja mieszany charakter, a obok gruntéw nadajacych si¢ do produkcji



rolniczej obejmujg grunty o innym sposobie uzytkowania. Zaréwno orzecznictwo, jak i
literatura nie dajg jednoznacznych odpowiedzi, czy wystarczy, by zaledwie znikoma cze$¢
takiej nieruchomosci stanowita uzytek rolny (ktorym jest np. ,,skrawek” tgki), zeby cato$¢
podlegata rezimowi ustawy, czy tez moze powinno decydowa¢ dominujace, wiodace
przeznaczenie calej nieruchomos$ci — wszak cata nieruchomos$¢, jako funkcjonalna i
gospodarcza calo$¢, jest przedmiotem obrotu, a nie powydzielane z niej pojedyncze dziatki
(zob. Z. Truszkiewicz, Pojecie nieruchomosci rolnej..., s. 149 i n.). Wspolne stanowisko z
2016 r. przyjmuje pierwszy poglad, z kolei Wytyczne ANR z 2010 r. odwotywaly sie¢
niekiedy do dominujgcego przeznaczenia nieruchomosci o takim mieszanym charakterze.

Niestety, ustawodawca nie okresla tez przypadkéw, kiedy grunt traci charakter rolny,
co zwalnia obrét takg nieruchomoscig spod rezimu u.k.u.r. Wydaje sie, ze skutek taki
wywola np. takie trwale zagospodarowanie nieruchomos$ci, ktére uniemozliwi jej
wykorzystanie na cele rolne. Do tej kategorii gruntéw nie mozna byloby wiec zaliczy¢
jedynie takich, ktore nie maja i nie mogtyby mie¢ w przysztosci, nawet dzigki zastosowaniu
odpowiednich zabiegdbw agrotechnicznych, charakteru nieruchomosci rolnej (E.
Niezbecka, Komentarz do art.46(1) Kodeksu cywilnego [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz. Tom 1. Czes¢ ogolna. WKP 2012; podobnie: W.J. Katner [w:] M.
Safjan (red.), System prawa prywatnego, Tom 1, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, C.H.Beck
Warszawa 2007, s. 1181). Problem jednak w tym, ze przytaczane kryteria maja charakter
wysoce ocenny. Szereg watpliwosci powstaje tez ,,przy wiekszych inwestycjach, np.
urzadzeniu basenu, pola golfowego itp., poniewaz oznacza ono raczej trwalg zmiang
przeznaczenia gruntu. Inaczej mozna by stwierdzié¢, ze kazdy grunt moze
sie sta¢ gruntem rolnym [podkreslenie wlasne], jednak w danym czasie nie jest
przeciez przeznaczony do dziatan okreslonych w art. 46 k.c.” (W.J. Katner, Komentarz do
art. 46(1) Kodeksu cywilnego [w:] P. Ksi¢zak, M. Pyziak-Szafnicka Malgorzata (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz. Czes¢ ogolna, LEX 2014).

Analogiczne problemy rodzi kodeksowa (i ustawowa) definicja gospodarstwa rolnego,
dla ktoérej wyjsciowa kategorig pojeciowa jest wlasnie ,,nieruchomos¢ rolna”. Rowniez i ona
ma charakter niepetny i1 otwarty, a wyliczenie sktadnikéw (poza niezbednymi tu gruntami
rolnymi) nie jest wyczerpujace. W szczegolnosci kluczowe dla niej jest postuzenie si¢
niedookreslonym pojeciem ,,zorganizowana cato$¢ gospodarcza” — 1 to do tego o
charakterze zaledwie potencjalnym; ustawodawca potozyt nacisk na samg jej ewentualng
przydatno$¢ do prowadzenia dzialalnosci rolniczej (R. Budzinowski [w:] A. Stelmachowski
(red.), Prawo rolne, op.cit., s. 64; A. Oleszko, op.cit., s. 127). W obrocie powszechnym
gospodarstwo rolne zostalo wyodrebnione za pomoca ,kryterium funkcjonalnego o
charakterze potencjalnym” (M. Jarosiewicz [w:] M. Jarosiewicz, K. Kozikowska (red.),
Prawo rolne, Wolters Kluwer 2007, s. 21). Potencjalny charakter wi¢zi organizacyjnej
taczacej poszczegbdlne elementy ,,gospodarstwa rolnego” jest rowniez akcentowany w
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orzecznictwie (postanowienie SN z 10 stycznia 2013 r., IV CSK 677/12; postanowienie SN
z 7 maja 1997 r., Il CKN 137/97).

3. Dla ustalenia (rolnego) przeznaczenia danej nieruchomos$ci w sytuacji braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — co, nalezy ponownie podkreslic,
dotyczy niemal % powierzchni kraju — niewiele pomocne moga by¢ tez
przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 199, ze zm.; dalej jako u.p.z.p.). W takich
sytuacjach przeznaczenie danej nieruchomos$ci ustalajg decyzje indywidualne: decyzja o
ustaleniu lokalizacji celu publicznego (art. 50 u.p.z.p.) badz decyzja o ustaleniu warunkéw
zabudowy (art. 59 u.p.z.p.). T¢ ostatnia wydaje si¢ jednak wylacznie w przypadku
niektorych tylko zamierzen budowlanych (por. art. 59 ust. 1 i ust. 2 u.p.z.p.). Decyzje
indywidualne, poza tym, ze nie rodzg praw do gruntu (art. 63 ust. 2 u.p.z.p.) 1 dla danego
terenu mozna ich wyda¢ kilka réznych (tak m.in. wyrok WSA w Bydgoszczy z 3 kwietnia
2013 r., II SA/Bd 22/13; wyrok WSA w Biatymstoku z 22 stycznia 2015 r., I SA/Bk
738/14 1 wiele innych), wydawane sg zatem jedynie w niektorych tylko przypadkach.

Przywotane wyzej Wspodlne stanowisko z 2003 r. wyraznie zalecato ustalanie
przeznaczenia nieruchomosci (dla celow u.k.u.r.) nieobjetej planem miejscowym na
podstawie danych z ewidencji gruntow 1 budynkoéw (zob. nizej w punkcie 4) lub wtasnie
decyzji o warunkach zabudowy; ,jedynie aktualna decyzja o warunkach
zabudowy terenu nie zawierajaca dodatkowego wymogu zgody na przeznaczenie gruntu
rolnego na cele nierolnicze 1 ktéra okresla jego przeznaczenie na cele budowlane nie
zwigzane z dziatalno$cia wytworcza w rolnictwie, stanowi podstaweg¢ uznania
nieruchomos$ci za nierolng w rozumieniu ustawy o ksztalttowaniu ustroju
rolnego”. Podobnie, w $wietle Wytycznych ANR z 2010 r. kazda decyzja o warunkach
zabudowy na terenie miast (?) miata wytgczac stosowanie pierwokupu (wykupu).

Nowelizacja u.k.u.r. nie daje jednoznacznych odpowiedzi, czy przyjety dotychczas w
praktyce modus operandi — i do tego rzutujacy bezposrednio na korzystanie przez obywateli
z ich konstytucyjnych praw — nadal bedzie zgodny z prawem. Przepis przejsciowy (art. 11
noweli), spod rezimu u.k.u.r. wylacza bowiem (poza okreslong kategorig zabudowanych
gruntow rolnych o powierzchni do 0,5 ha), jedynie te ,,nieruchomosci rolne, ktore w dniu
wejscia w zycie ustawy w ostatecznych decyzjach o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu przeznaczone sq na cele inne niz rolne”. Z jednej strony wiec, a
contrario, tereny, co do ktorych decyzje takie wydano juz po 30 kwietnia 2016 r., wzglednie
takie, co do ktorych w tej dacie decyzja ustalajagca warunki zabudowy nie byla jeszcze
ostateczna, musialyby podlega¢ restrykcjom przewidzianym w ustawie. Stanowisko takie
zdaja si¢ potwierdzaé oficjalne komunikaty Ministerstwa Rolnictwa (por. dalej w punkcie
5.). Z drugiej jednak strony, takie podejscie zdecydowanie odrzucono w najnowszych
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wypowiedziach pismiennictwa, wskazujac na niezasadno$¢ rozumowania z przeciwienstwa,
i powotujgc sie na wyktadnie systemows, celowoSciowq i historyczng. Prowadzitoby to do
wniosku, iz takze tereny objete indywidualnymi decyzjami lokalizacyjnymi wydanymi juz
po 30 kwietnia 2016 r. nalezy ocenia¢ wedlug zasad ogdlnych u.k.u.r., a zatem odwotujgc
si¢ przede wszystkim do kryteriow funkcjonalnych: ich rzeczywistej przydatnosci rolniczej
w rozumieniu art. 46" k.c. (Z. Truszkiewicz, Pojecie nieruchomosci rolnej..., s. 153-160; K.
Maj, Zmiany w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego obowigzujgce od dnia 30 kwietnia
2016 r., Krakowski Przeglad Notarialny nr 2/2016, s. 65). Argumentom tym nie sposob
odmowi¢ racjonalno$ci réwniez ze wzgledu na tres¢ art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej
u.k.u.r., wprowadzajgcej odrebng regulacje w stosunku do nieruchomo$ci z Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (por. dalej). Symptomatyczne jest tez, ze uaktualnione
Stanowisko z 2016 r. nie zawiera nawet wzmianki o0 znaczeniu decyzji o warunkach
zabudowy, zalecajac, W braku planu, bezposrednie odwotywanie si¢ wprost do
funkcjonalnej definicji z art. 46 k.c. i wskazujac, ze ,,ustawa nie wprowadza domniemania,
iz brak planu zagospodarowania przestrzennego lub jego nieaktualnosc¢ przesadzajg o tym,
Ze nieruchomosc jest rolna”. Istotnie, tego rodzaju domnieman w u.k.u.r. brak, podobnie jak
I — niestety — tez jakichkolwiek wskazowek, w jaki sposob ustala¢ rolny charakter
nieruchomosci na terenach, gdzie plan nie obowiazuje.

Wiekszo$¢ zreszta skarg naptywajacych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich w
pierwszym okresie stosowania ustawy dotyczyla wlasnie przypadkéw rozpoczetych
inwestycji, co do ktorych witasciciele albo nie mogg uzyska¢ kredytowania, albo nie moga
jej sprzeda¢, albo nawet — zawrze¢ umowy ostatecznej w wykonaniu podpisanej wczesniej
umowy przedwstepnej, co wigze si¢ z konsekwencjami finansowymi (nie wszyscy s3
bowiem objeci dziataniem ww. art. 11 noweli). Nikt bowiem nie moze tym osobom
jednoznacznie potwierdzi€, czy sg oni wtascicielami ,,nieruchomosci rolnej” w rozumieniu
uwkur, czy tez nie. Trudno, by w kazdej sytuacji watpliwosci te miatl rozstrzygaé
pracownik lokalnego oddzialu ANR czy ,,nawet” notariusz (i tak opinia taka nie bytaby
oczywiscie wigzaca), a z kolei wymaganie, by wlasciciel wytaczat w tym celu powddztwo o
ustalenie charakteru swojej nieruchomosci, byloby wrecz absurdalne.

Co wigcej, bynajmniej nie jest tez nawet oczywiste, ze — W tych wszystkich
wypadkach, gdy dany teren nie zostal objety ani planem, ani decyzja indywidualng (a zatem
w przypadku zapewne ok. 60-70% powierzchni kraju) — przeznaczenia nieruchomosci na
pewno nie mogloby ustali¢ studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy (ktérymi pokryty jest niemal caty obszar kraju). Studia nie sa aktami
prawa miejscowego, w zwigzku z czym nie wigzg inwestorow np. przy ubieganiu si¢ o
wydanie decyzji lokalizacyjnych (tak m.in. wérdd wielu innych, wyrok WSA w Poznaniu z
16 lipca 2014 r., IV SA/Po 283/14). Wbrew pozorom jednak, ustalenia studium co do
przeznaczenia danych terendw bynajmniej nie sg prawnie irrelewantne. Majag m.in.
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charakter wigzacy przy wycenach nieruchomosci, o czym wyraznie stanowi art. 154 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz.
1774, ze zm.; dalej jako u.g.n.), a zatem réwniez przy ustalaniu wartosci ,,nieruchomosci
rolnych” w rozumieniu u.k.u.r.; wowczas jej oznaczenie m.in. w ewidencji gruntéw i
budynkow nie ma najmniejszego znaczenia (por. m.in. wyrok NSA z 8 stycznia 2014 r., |
OSK 1391/12). Co jednak najwazniejsze, studium bezwzglednie wigze rade gminy przy
uchwalaniu planu miejscowego (art. 9 ust. 4 i ust. 5 u.p.z.p.). Plan miejscowy, ktory tereny
przeznaczone wczesniej w studium na cele nie-rolne przekwalifikowatby na rolne, bylby
niezgodny z prawem, co uzasadnialoby stwierdzenie jego niewaznosci, i to ex tunc.
,Urolnienie” takiego terenu w planie wymagatoby uprzedniej zmiany studium stosowng
uchwatg rady gminy (tak wérod wielu innych m.in. wyrok NSA z 1 pazdziernika 2015 r., II
OSK 235/14; podobnie: wyrok WSA w Bydgoszczy z 7 pazdziernika 2015 r., II SA/Bd
206/15). Zaprojektowanie w studium danego obszaru jako np. ,,terenéw inwestycyjnych” —
o ile, ze wzgledu na ogdlny charakter studium, jego granice datoby si¢ ustali¢ — skutkuje
tym, ze w przysztym planie miejscowym obszar ten be¢dzie musiat staé si¢
,hieruchomoscig potozong na obszarach przeznaczonych na inne cele niz rolne” 1 u.k.u.r. do
niego nie bedzie miata zastosowania — tyle tylko, Zze prawnie wigzace potwierdzenie takiej
kwalifikacji nastapi dopiero w przysztosci.

Problem znaczenia studium jest za$ szczeg6lnie aktualny wowczas, gdy dany teren byt
wczesniej objety tzw. starym planem miejscowym uchwalonym przed 1995 r. (ktory wiec
ex lege utracit moc z koncem 2003 r.), a w ktorym poprzednio zaplanowano dla danej
nieruchomosci funkcje inng niz rolna (i utrzymano ja w studium). W orzecznictwie
wyrazono poglad, ze jezeli w takiej wilasnie sytuacji, w planie sprzed 1995 r. dang
nieruchomos¢ przeznaczono na tereny budowlane, to nawet po utracie mocy planu i nawet
pomimo jej niezabudowania, nieruchomos$¢ utrzymata faktycznie
taki charakter i m.in. jej oznaczenie w ewidencji gruntéw musi to uwzgledniac. ,,Nie
da si¢ obroni¢ tezy, ze skoro plan nie obowigzuje, a dla nieruchomosci nie zostata wydana
decyzja o warunkach zabudowy - nieruchomo$¢ do tej pory majaca charakter
niezabudowanej dzialki budowlanej, staje si¢ uzytkiem rolnym, a $cislej - stanowi grunt
orny, cho¢by w postaci ugoru czy nieuzytku” (tak wyraznie wyrok NSA z 27 czerwca 2012
r., 1 OSK 978/11). Warto zwrdci¢ uwage, ze poglad taki, cho¢ uznawany za dyskusyjny, jest
celowos$ciowo spojny ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego
wyrazonym w uzasadnieniu wyroku z 9 lutego 2010 r. w sprawie o0 sygn. P 58/08, gdzie w
sytuacji ,,planistycznej luki” w okresie pomigdzy wygasnieciem ex lege planu uchwalonego
przed 1995 r. a uchwaleniem nowego, za de facto wigzace uznano ,przeznaczenie”
planistyczne nieruchomosci utrzymane we wcigz obowigzujacym studium.

Na koniec wreszcie, trudno poming¢ fakt, ze de lege lata ustalenia studium (oraz
decyzji o warunkach zabudowy, i to nawet tych wydawanych po 30 kwietnia 2016 r., por.
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art. 11 noweli) de facto ustalajg w sposob wigzacy przeznaczenie nieruchomosci, ale tylko
w stosunku do nieruchomos$ci panstwowych, pozostajacych w dyspozycji ANR (skutek
taki wynika z art. 2 ust. 1 noweli do u.k.u.r.). O ile bowiem obecniec nieruchomosci
prywatne (prawdopodobnie?) zachowujg w takiej sytuacji charakter rolny — uzasadniany
,zapewnieniem bezpieczenstwa zywno$ciowego panstwa, ograniczeniem spekulacji na
gruntach rolnych oraz wzmocnieniem pozycji gospodarstw rodzinnych”, jak stanowi ratio
legis nowych regulacji — o tyle nieruchomosci panstwowe, w identycznych okoliczno$ciach,
dla prawodawcy zdajg si¢ mie¢ znaczenie znikome i dla realizacji powyzszych wartosci
zupeltnie nieprzydatne. Nie sposob dociec, dlaczego akurat grunty prywatne projektowane w
studium np. pod mieszkalnictwo, sg dla ustawodawcy ,rolne”, stajgc si¢ szczegdlnie
cennym 1 niepomnazalnym dobrem publicznym (co uzasadnia kontrol¢ obrotu 1 w
szczegdlnosci utatwia jej przejecie przez panstwo), podczas gdy grunty w dyspozycji ANR,
polozone na takim samym obszarze, dla realizacji tych konstytucyjnych wartosci juz tak
cenne nie sg. Na marginesie, powstaje tez pytanie, czy w sytuacji, gdy nieruchomos$¢ taka
zostanie sprzedana osobie prywatnej, ,,0dzyska” swoj rzekomo rolny charakter, stajac si¢ z
powrotem niezbedna dla bezpieczenstwa zywnos$ciowego kraju, a zatem jej dalszy obrot
bedzie podlegat rezimowi u.k.u.r.?

Juz w tym miejscu warto zaznaczy¢, ze tak znaczace rozrdznienie pomigdzy rezimem
wlasciwym dla nieruchomosci panstwowych (gdzie nieruchomosci de facto inwestycyjne
moga by¢ bez przeszkdd przedmiotem obrotu, mimo wstrzymania obrotu panstwowa
»zlemig rolng” na 5 lat) 1 nieruchomos$ci prywatnych (gdzie w analogicznych
okoliczno$ciach takie same nieruchomosci sg kwalifikowane jako rolne 1 podlegaja
restrykcjom rzekomo ze wzgledu na swojg niezbednos¢ dla bezpieczenstwa zywnosciowego
panstwa) budzi zastrzezenia z punktu widzenia zasady lojalnosci panstwa wobec swoich
obywateli; deklarowane przez ustawodawce cele nie moga by¢ bowiem fikcyjne.
Ustawodawca zdaje si¢ tu stosowa¢ podwojny standard: bezpieczenstwo zywnosciowe maja
zapewni¢ wylacznie osoby prywatne, zobowigzane do prowadzenia na inwestycyjnych
nieuzytkach dziatalnos$ci rolniczej, i to pod grozba wywlaszczenia (art. 2b ust. 1 w zw. z art.
2 pkt. 1 oraz art. 9 ust. 3 uk.ur.), podczas gdy panstwowa agencja, szczegdlnie
zobowigzana do troski o realizacj¢ tej warto$ci, doktadnie takie same tereny — nie dos¢, ze
moze odbiera¢ osobom prywatnym — t0 jeszcze moze bez przeszkod sprzedawac je na cele
inwestycyjne. Nie przekonuja w szczegdlnosci argumenty projektodawcy, iz -
proponowane w toku konsultacji spotecznych — przyjecie analogicznej zasady w stosunku
do nieruchomosci prywatnych zwolnitoby zbyt wiele gruntéw spod rezimu u.k.u.r. (por.
Raport z konsultacji dotyczqcych projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy..., stanowiacy
zalagcznik do Uzasadnienia projektu). Nie maja one bowiem najmniejszego realnego
zwigzku z konstytucyjnymi wartosciami, do ktorych realizacji ustawodawca si¢ odwotuje, a
kontrolowanie jak najwigkszej liczby obywateli nie moze by¢ warto$ciag samg w sobie.
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4. Dalsze watpliwosci co do zakresu kodeksowej definicji nieruchomosci rolnej (a
zatem 1 definicji z ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego) moga powstawac¢ na styku
regulacji prawa cywilnego oraz prawa administracyjnego, w szczegolnosci co do znaczenia
— dla czynnosci obrotu cywilnego — zapiséw w ewidencji gruntow i budynkow prowadzone;j
na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst
jednolity: Dz.U. z 2015 r., poz. 520, ze zm.; dalej jako p.g.k.), a takze regulacji
przewidzianych w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych
(tekst jednolity: Dz.U.2015.909, ze zm.; dalej jako u.o.g.r.l.).

Ewidencja gruntéw i budynkoéw stuzy m.in. ujawnianiu informacji dotyczacych
m.in. rodzaju uzytkow gruntowych, w tym — klasyfikacji bonitacyjnej gruntéw rolnych (art.
20 ust. 1 pkt. 1 oraz art. 20 ust. 3 p.g.k.), a dane z ewidencji stanowig podstawe ,,gospodarki
nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospodarstw rolnych” (art. 21 ust. 1 p.g.k.).

Pomimo to — co trzeba bardzo wyraznie podkreslic — do ,,definicji ewidencyjnej”
(oznaczenia, a nie ,,przeznaczenia” wynikajacego z zapisow w ewidencji) sama u.k.u.r.
wlasnie w ogodle si¢ nie odwoluje. Mimo takiej mozliwosci ustawodawca nie
zdecydowal si¢ na przyjecie zasady — byé moze usuwajacej powyzsze watpliwosci — iz
»gruntami rolnymi” sg te oznaczone jako takie wiasnie w ewidencji. Rozwigzanie takie
zostato natomiast de facto zastosowane w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

| tak np. na gruncie u.g.n. oznaczenia ewidencyjne nieruchomosci (co do charakteru
poszczegolnych uzytkow, w szczegdlnosci oznaczajace ja jako grunt rolny) raz maja
charakter wigzacy, 1 to na mocy wyraznego odestania (dla celéw podziatlowych — art. 92 ust.
2, przy optatach adiacenckich — art. 143 i przy prawie pierwokupu gminy — art. 109 u.g.n.),
w innych wypadkach za$ juz nie (tak jest przede wszystkim przy wycenach — art. 154
u.g.n.).

Niemniej jednak, jak juz wcze$niej wskazywano, Wspdlne stanowisko z 2003 r. przy
definiowaniu pojgcia nieruchomosci rolnej na potrzeby ustawy zalecato, w sytuacji braku
planu miejscowego, odwolywanie si¢ do zapisow ewidencyjnych lub do decyzji
ustalajacych warunki zabudowy — 0 ile takowe wydano. Wedtug zas Stanowiska z 2016 r.,
dane z ewidencji mogtyby tu by¢ zaledwie ,,pomocne”.

Odwotywanie si¢, przy probie dookreslenia pojecia ,,nieruchomosci rolne” —
zrdwnanego znaczeniowo przez art. 46 k.c. z pojeciem ,,grunty rolne” — w catosci do
systematyki 1 klasyfikacji geodezyjnej skutkuje jednak dalszymi konsekwencjami, przede
wszystkim — najprawdopodobniej objeciem nim wszystkich gruntow wymienionych w § 68
ust. 1 rozporzqdzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001
r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow (t. jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 542, ze zm.; dalej
jako rozp.e.g.b.) i szczegdtowo opisanych w jego Zalgczniku Nr 6, ,, Zaliczanie gruntow do
poszczegolnych uzytkow gruntowych”. W niektorych orzeczeniach sady administracyjne
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wyraznie zresztg zobowigzywaty organy do ustalenia, czy dany grunt ma charakter rolny w
rozumieniu art. 46" k.. wlasnie w oparciu o jego oznaczenie w ewidencji, a w
szczegoOlnosci do zastosowania klasyfikacji przewidziane; w § 67 1 § 68 rozporzadzenia 1
zawartych tam opiséw (tak m.in. NSA w wyroku z 23 listopada 2006 r., I OSK 132/06).

Otoéz w $wietle § 68 ust. 1 rozporzadzenia, gruntami rolnymi nie sg jedynie
grunty orne (R), ale takze: sady (S), taki trwate (L), pastwiska trwate (Ps), grunty rolne
zabudowane (Br), grunty pod stawami (Wsr), grunty pod rowami (W), grunty zadrzewione i
zakrzewione na uzytkach rolnych (Lzr), a co wigcej — rowniez nieuzytki (N). Do tych
ostatnich za$ nalezg ,,grunty rolne nienadajgce sie bez znacznych nakladow do dziatalnosci
wytworczej w rolnictwie, w szczegolnosci: (1) bagna (blota, topieliska, trzesawiska,
moczary, rojsty); (2) piaski (piaski ruchome, piaski nadbrzezne, wydmy); (3) naturalne
utwory fizjograficzne, takie jak: urwiska, strome stoki, uskoki, skaty, rumowiska, zapadliska,
nisze osuwiskowe, piargi; (4) grunty pokryte wodami, ktore nie nadajq sie do produkcji
rybnej (sadzawki, wodopoje, doly potorfowe)”. Przy wyktadni systemowo odwotujacej sie
do klasyfikacji ewidencyjnej, wszystkie te tereny statyby si¢ wigc nieruchomosciami
rolnymi w rozumieniu ustawy, a kazda czynno$¢ obrotu ,rumowiskami skalnymi”,
,bagnami” czy ,potorfowymi dotami” o powierzchni 0,3 ha, lub chociazby
nieruchomos$ciami o niewielkiej powierzchni, sktadajacymi si¢ w znacznej cze$ci z takich
wlasnie terenow, podlegataby kontroli ANR. Z samego zalozenia ,,nieuzytki” do produkcji
rolniczej przeciez si¢ nadaja, tyle tylko ze wymaga to ,,zwigkszonych” — cho¢ nigdzie nie
doprecyzowanych — zabiegdéw agrotechnicznych czy wrecz rekultywacyjnych.

I cho¢ zdrowy rozsadek raczej nakazywalby takie tereny wylaczy¢ spod rezimu
u.k.u.r. (chyba zeby nieruchomo$¢ miata mieszany, ,,nieuzytkowo-uzytkowy” charakter), to
jednak dodatkowe watpliwosci nasuwa, dokonana ostatnia nowelizacja, niewielka —
zdawatoby si¢ — zmiana definicji gospodarstwa rolnego z art. 2 pkt. 2 u.k.u.r. Otéz obecnie
nie musi si¢ ono juz sktada¢ z minimum 1 ha ,,uzytkow rolnych”; wystarczy, by w jego
sktad wchodzity ,,nieruchomosci” rolne (grunty rolne), ktére od uzytkow sa pojeciem
szerszym. (Tymczasem w odréznieniu od ww. definicji gospodarstwa ,,rolnego”, juz
definicja gospodarstwa ,,rodzinnego” nakazuje wlicza¢ tam wylacznie ,,uzytki” — a nie
»grunty” — rolne, podobnie tylko ,uzytki” maja znaczenie dla uniwersalnej normy
obszarowej 300 ha).

W rozumieniu samej u.k.u.r., ,uzytkami rolnymi” sg zas: ,.,grunty orne, sady, tqki
trwale, pastwiska trwate, grunty rolne zabudowane, grunty pod stawami i grunty pod
rowami”. Ustawodawca przejal tu wigc niemal w catosci klasyfikacj¢ z rozporzadzenia
wykonawczego do p.g.k. (co rowniez moze dawa¢ wskazowke interpretacyjng, iz
klasyfikacja ta ma jednak prawne znaczenie takze i na gruncie u.k.u.r.). Skoro wigc
ustawodawca w jednym, zwigztym i1 kompleksowym, ustrojowym akcie prawnym uzywa
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dwoéch réznych pojec, odrgbnie je definiujac (por. art. 2 pkt 1 oraz art. 2 pkt. 5 uk.u.r.), a
dodatkowo, przy nowelizacji, celowo zastepuje wezsze okre§lenie Szerszym, najwyrazniej
ma to normatywne znaczenie. By¢ moze wiec rzeczywiscie na tle u.k.u.r. istnieje ustawowa
kategoria ,,gruntéw rolnych, ktére nie majg charakteru uzytkéw rolnych” (tj. grunty
oznaczone symbolami ,,.Lzr” i by¢ moze ,,N”): nie wlicza si¢ ich do 300-hektarowej normy
obszarowej ,,gospodarstwa rodzinnego”, ale juz dolicza do sktadu 1-hektarowego
»gospodarstwa rolnego”. Prowadzitoby to jednak do wniosku, ze w rozumieniu u.k.U.r.
gospodarstwo moze istnie¢ na (niemal) samych nieuzytkach i rowniez obrot takg ziemig jest
objety dziataniem ustawy.

Czy jednak rzeczywiscie celem prawodawcy bylo objecie surowym rezimem
znowelizowanej u.k.u.r. kazdego przypadku obrotu niecuzytkami o powierzchni 0,3 ha?
Ratio ustawy oraz konstytucyjne wartosci, ktore miaty uzasadnia¢ bardzo gieboka
ingerencje we wilasno$¢ prywatng, zostaly zarowno w preambule ustawy, jak i w jej
Uzasadnieniu wyraznie powigzane z bezpieczenstwem zywnosciowym panstwa. Mato tego,
catle Uzasadnienie jako jeden z argumentéw przemawiajacych za uscisleniem kontroli
obrotu podaje — najzupelniej zreszta trafnie — niebezpieczenstwo znacznego kurczenia si¢
areatu... uzytkéw rolnych (wszak ta wtasnie kategorig statystyczna, i do tego specyficznie
okreslona, operuje GUS). Swiadczytoby to akurat raczej o zamiarze zwigkszenia ochrony
jedynie gruntow o charakterze stricte uzytkow rolnych (wzglednie — gruntdw ornych?).
Trudno tez wskaza¢ uzasadnione powody, dla ktorych kontrolg administracyjng i surowymi
sankcjami miatyby zosta¢ objete wszelkie czynnoSci obrotu powszechnego nawet
niewielkimi dzialkami o znikomej przydatnosci dla produkcji rolniczej — chyba ze celem
tym bylaby kontrola sama w sobie.

Do oznaczen ewidencyjnych nieruchomosci — dla celow ustalenia jej charakteru i w
braku planu miejscowego — odwotuja si¢ niekiedy wprost takze i sagdy cywilne (tak m.in. SN
w postanowieniu z 15 maja 2013 r., IV CSK 256/12 w sprawie o dziat spadku). Doktryna
zdaje si¢ tu by¢ bardziej powsciagliwa: okreslenie danego gruntu w ewidencji jako grunt
rolny nie okre$la jej przeznaczenia w sposob wigzacy, ale zaledwie ,,stwarza domniemanie,
ze uprawa prowadzona na tym gruncie jest rolna. Jest to oczywiscie domniemanie
wzruszalne” (E. Niezbecka, op.cit.). Wedtug W.J. Katnera, ,,dla zakwalifikowania gruntu
jako rolnego w mysl art. 46" nie powinien mieé¢ znaczenia wpis do ewidencji gruntow (...);
w razie sporu moze to jednak pomoc w zakresie dowodowym” (W.J. Katner, Komentarz,
op.cit.). Wedlug innych jeszcze pogladoéw, dla ustalenia istnienia owej potencjalnej
mozliwos$ci rolniczego wykorzystywania danej nieruchomosci, zapisy w ewidencji gruntow
moga by¢ zaledwie ,,pomocne” (E. Skowronska-Bocian [w:] K. Pietrzykowski (red.),
Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do artykutéw 1-449* k.c., C.H.Beck, wyd. 5, Warszawa
2008, s. 255). Wskazuje si¢ takze raczej na zalezno$¢ odwrotna: to ,,Kodeks cywilny jest dla
omawianej dziedziny spraw ustawg podstawowa, znaczenie zatem, w jakim pojgcia te
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zostaly uzyte w tym Kodeksie, odnosi si¢ réwniez do przepisow art. 20 p.g.k.” (W Radzio
[w:], G. Szpor, M. Durzynska, A. Gryszczynska, I. Kaminska, K. Maczewski, W. Radzio,
Prawo geodezyjne i kartograficzne. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 180).

W orzecznictwie sagdow administracyjnych, na tle spraw o dokonanie zmian w
ewidencji, wyraznie jednak podkre$la si¢, ze ,,dane zawarte w ewidencji gruntow i
budynkéw majg charakter informacyjny, a sam rejestr ewidencji gruntow jest wytacznie
odzwierciedleniem aktualnego stanu prawnego dotyczacego danej
nieruchomosci. Ma on charakter deklaratoryjny, a nie konstytutywny, co oznacza, ze nie
tworzy nowego stanu prawnego nieruchomosci, a jedynie potwierdza stan faktyczny” (tak
wyrok NSA z 15 maja 2014 r., | OSK 2566/12, podobnie np.: wyrok WSA w Warszawie z
22 czerwca 2007 r., IV SA/Wa 698/2007)”. Poniewaz za§ to ewidencja winna
odzwierciedla¢ istniejagcy stan na gruncie, ,fakt ewentualnego nieujawnienia
zmian w ewidencji $§wiadczy jedynie o nieaktualno$§ci wpisu nie
za§ o prawdziwo$ci zawartych nim danych” (tak np. wyrok WSA w
Warszawie z 30 lipca 2010 r., VII SA/Wa 950/10). Wpisy w ewidencji gruntéw i budynkow
ma charakter czysto informacyjny, a ,przepisy prawa nie wigzag z nig domniemania
zgodnosci z rzeczywistym stanem prawnym ani jakiegokolwiek innego skutku
materialnoprawnego” (A. Gryszczynska [w:], G. Szpor, M. Durzynska, A.
Gryszczynska, [. Kaminska, K. Maczewski, W. Radzio, Prawo geodezyjne i kartograficzne.
Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 178).

Zupelie odrgbnym problemem systemowym zwigzanym z okre$laniem rolnego
przeznaczenia gruntow wedlug oznaczen ewidencyjnych pozostaje to, ze wpisy te bywaja
po prostu nieaktualne, a usunigcie ich niezgodno$ci ze stanem rzeczywistym nie jest
bynajmniej proste — taki przynajmniej obraz wytania si¢ ze skarg naptywajacych do Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich, nb. na tle p.g.k. stosunkowo licznych.

5. Na koniec, niejasne jest takze znaczenie regulacji ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i leSnych, ustanawiajacej procedury zmiany przeznaczenia nieruchomosci rolnych
na inne cele, a takze — odrebny tryb wylaczania gruntdw z produkeji rolnej (por. art. 7 oraz
art. 11 ustawy). Probujac zdefiniowac pojecie ,,nieruchomosci rolnej” — co in casu nie bywa
tatwe — sady odwotuja si¢ czasem takze i do tych witasnie regulacji. ,,Dla oceny mozliwosci
wykorzystania gruntu na cele prowadzenia produkcji rolnej, w sytuacji gdy nie byl on
faktycznie w ten sposob uzytkowany, przydatne sg regulacje dotyczace klasyfikowania
rodzajéw gruntdw i regulujace sprawy ochrony gruntow rolnych” (tak m.in. wyrok WSA w
Poznaniu z dnia 8 grudnia 2011 r., IV SA/Po 558/11, na tle sprawy o przeksztalcenie
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci niezabudowanej dziatki oddanej w 1997 r. na
budowe szkoty).
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Tymczasem ustawa o ochronie gruntow rolnych i lesnych rezim ochronny stopniuje,
najsilniej chronigc — najzupetniej traftnie — grunty orne o wyzszych klasach bonitacyjnych.
Zmiana ich przeznaczenia na nie-rolne moze nastgpi¢ wylacznie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, i to po uzyskaniu indywidualnej zgody Ministra
Rolnictwa. Jednocze$nie jednak, poniewaz art. 10a ustawy z takiego trybu zwalnia grunty
potozone w granicach administracyjnych miast, nalezy przyja¢, ze — systemowo — dla
ustawodawcy majg one raczej niewielkie znaczenie, czy to z punktu widzenia
bezpieczenstwa zywnosciowego kraju, czy tez ze wzgledu np. na ochrone Srodowiska,
stanowigcg osobng warto$¢ konstytucyjng. W rozumieniu u.k.u.r. taka dziatke, jezeli nie
bylaby objeta planem, mozna byloby jednak uzna¢ za rolng — nawet jezeli lezataby w
centrum miasta. ,,Nie oznacza to przeciez, ze grunty te utracily swoj potencjat rolny” (tak
m.in. Wytyczne ANR z 2010 r., pkt. Il). Przy takim podejsciu, w braku planu, nawet
niezagospodarowane dziatki w strefach miejskiej zabudowy mieszkaniowej czy na terenach
przeznaczonych pod rekreacj¢, podlegaja ustawie, a obrét nimi — kontroli ANR. Definicja
,hieruchomosci rolnej” na potrzeby u.k.u.r. nie jest zatem zsynchronizowana z regulacjami
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, czyli tymi, ktére z zatozenia maja wilasnie
m.in. zapobiegac kurczeniu si¢ areatu gruntow rolnych, zwlaszcza ornych wyzszych klas.

Nie wiadomo wigc, czy nieruchomos$¢ staje si¢ ,,nierolna” w rozumieniu u.k.u.r.
dopiero po wylaczeniu — i to zapewne trwalym, a nie tylko czasowym (skoro przy tym
ostatnim z zatozenia dany grunt do produkcji rolniczej mozna przywréci¢) — nieruchomosci
z produkcji rolniczej, co wigze si¢ m.in. z obowigzkiem uiszczania stosownych optat. Samo
wydanie decyzji o warunkach zabudowy nie zwalnia z obowigzku uzyskania osobnej
decyzji o wylaczeniu z produkcji rolniczej (tak m.in. wyrok WSA w Bydgoszczy z 19
lutego 2014 r., Il SA/Bd 1470/13). Wprawdzie w niektorych orzeczeniach sady
rzeczywiscie odwoluja sie¢ do koniecznos$ci ,,wylaczenia” o charakterze trwatym, to jednak
wydaje sie, ze mowa tu raczej o wylaczeniu faktycznym, a nie formalnoprawnym.

I o ile rzeczywiscie ,,nieruchomo$¢ rolna moze straci¢ swoj charakter, np. w razie
wylaczenia z produkcji rolnej na podstawie decyzji administracyjnej wydanej w oparciu o
przepisy ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych” (E. Niezbecka, op.cit.), to jednak
wydaje si¢ wielce watpliwe, by istotnie byl to warunek Sine qua non utraty cechy
,hieruchomosci rolnej” dla potrzeb obrotu cywilnoprawnego (tak np. zdecydowanie
przeciwko takiej wyktadni opowiada si¢ m.in. W.J. Katner, Komentarz, op.cit.; podobnie: E.
Gniewek [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do artykutow 1-534,
C.H.Beck Warszawa 2004, s. 172). Ocen¢ komplikuje i ta okolicznos$¢, ze decyzja o
wylaczeniu sprawia jedynie, ze rozpoczecie innego niz rolniczy sposobu korzystania z
nieruchomosci bedzie zgodne z prawem — co jednak w rzeczywisto$ci wcale nie musi
nastgpi¢ (por. art. 12 ust. 2 v.o.g.r.1.).
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Jeszcze za$ inne stanowisko w oficjalnych komunikatach zajmuje Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, stwierdzajac, iz: ,,Uzyskanie decyzji 0 warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu na nieruchomosci rolnej, czy pozwolenia na budowe na
nieruchomosci rolnej nie powoduje utraty rolnego charakteru takiej nieruchomosci do czasu
rozpoczegcia na niej realizacji inwestycji, w tym np. budowy domu mieszkalnego, zgodnie z
wydanym  pozwoleniem na budowe¢” (Komunikat z 31 maja 2016 r.,
http://www.minrol.gov.pl/Ministerstwo/Biuro-Prasowe/Informacje-Prasowe/Komunikat-w-
sprawie-problemow-z-hipoteka-na-nieruchomosci-rolnej). Warto jednak podkresli¢, iz
wydanie pozwolenia na budowe¢ na terenach przeznaczonych pod dziatalno$¢ rolnicza
wymaga nie tylko formalnej zmiany ich przeznaczenia, w trybach okreslonych w Rozdziale
2 uv.o.g.r.l., ale rowniez — wczesniejszego wydania decyzji o wylaczeniu z
produkcji rolnej na podstawie art. 11 tej ustawy (por. art. 11 ust. 4 u.o.g.r.l.).
Pozwolenie na budowe mozna zatem uzyska¢ dopiero po formalnym wytaczeniu z takiej

produkcji. Jak wskazywano wyzej, w obszarze prawa cywilnego poglad, jakoby
nieruchomo$é rolna w rozumieniu art. 46" k.c. tracila taki charakter dopiero po (trwatym)
wylaczeniu z produkcji rolnej, uznaje si¢ za nazbyt restrykcyjny. Tymczasem ,,wyktadnia”
Ministerstwa — ktorego zwierzchnik jest organem nadzoru nad Prezesem ANR i na ktdrej to
interpretacji, w braku lepszej alternatywy, bazuja uczestnicy obrotu — wymaga jeszcze do
tego nie tylko uzyskania pozwolenia na budowe, ale rowniez ,,rozpoczegcia inwestycji
budowlanej”; nb. 1 to pojecie wymagatoby wyktadni (np. czy stosuje si¢ tu art. 41 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, t. jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 290, ktéry za
rozpoczecie budowy uznaje ,podjecie prac przygotowawczych na terenie budowy”,
zaliczajac do nich np. wytyczenie geodezyjne obiektoéw w terenie czy niwelacje gruntu, czy
tez moze za takie ,rozpoczgcie” nalezy uznaé jeszcze inny moment, roOwnie trudny do
przewidzenia przez wtasciciela, a na dodatek — nie wynikajacy z obowigzujacego prawa?).

6. Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze
wyrazane dotychczas watpliwosci i obawy co do pojecia nieruchomosci i zakresu
stosowania znowelizowanej u.k.u.r. bynajmniej nie sg bezpodstawne.

Ustawodawca nowelizujac u.k.u.r. przede wszystkim catkowicie zmienil kontekst
normatywny dotychczasowych definicji, przechodzac na system koncesjonowania obrotu
ziemig rolng 1 dzialalnosci rolniczej. Do tego znaczaco rozszerzyl zakres zastosowania
ustawy takze do nieruchomosci o powierzchni co najmniej 0,3 ha. Jednocze$nie zdawat
sobie sprawe z systemowego problemu gospodarowania nieruchomosciami w Polsce, jakim
jest brak pokrycia miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego znaczacej
powierzchni kraju (przypomnijmy, chodzi o niemal % obszaru kraju). Niemniej jednak
utrzymat ,,mechaniczne” odestanie do otwartej definicji z art. 46" k.c., wprost wylaczajac
spod rezimu u.k.u.r tylko te nieruchomosci, ktére w planach przeznaczono na cele inne niz
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rolne. Trudno zatem oszacowac, dla ilu nieruchomosci w Polsce wylaczenie takie bedzie
bezprzedmiotowe (nb. nie uczynit tego tez i ustawodawca). Mozna jedynie przypuszczac, ze
— po odjeciu terenéw lesnych 1 ewidentnie nierolniczych (zurbanizowanych,
przemystowych, zajetych pod infrastrukture komunikacyjng itp.) — w przypadku obrotu
nieruchomosciami obejmujgcymi zapewne ok. 1/3 powierzchni kraju zawsze powstawatyby
watpliwosci co do oceny ich charakteru, uzasadniajgce konieczno$¢ postugiwania si¢
wylacznie ocennymi i niedookreslonymi kryteriami z art. 46' k.c. i prawdopodobnie
rowniez positkowaniem si¢ roéznymi ustawami szczegdlnymi, w sposob obszernie
przedstawiony w punktach 2-5 powyze;j.

Tak szczegdtowy opis poszczegolnych regulacji odnoszacych si¢ do réznych aspektow
gospodarowania, przeznaczania, korzystania, oznaczania ,,nieruchomosci rolnych” Rzecznik
uznal za niezbedny. Dopiero bowiem przesledzenie zrdéznicowanych systemowych
rozwigzan odnoszacych si¢ do ,nieruchomosci rolnych”, jak rowniez licznych
nierozstrzygalnych watpliwo$ci pojawiajacych sie w praktyce, pozwala sobie uzmystowic¢
rzeczywiste skutki ustawy dla obrotu powszechnego. W ocenie Rzecznika, w wielu
wypadkach ustalenie, czy rzeczywiscie dana nieruchomo$¢ (nawet ta, co do ktérej wydano
warunki ,,nie-rolniczej” zabudowy, a moze i nawet wydano decyzj¢ o wylaczeniu z
produkcji rolnej) jest objgta dzialaniem ustawy, wymagac bedzie przejscia niemal calej
opisanej] wyzej ,Sciezki” 1 ponadprzecigtnych wysitkow interpretacyjnych przy
zdekodowaniu niejasnych i niedookreslonych poje¢. Co gorsza, konieczne jest tu
odwotywanie si¢ do ocennych kryteriow funkcjonalnych i do wyktadni przede wszystkim
systemowej i celowosciowej, dodatkowo utrudnionej przy znacznej niejasnosci co do
rzeczywistych celéw ustawodawcy. Btedna kwalifikacja skutkuje za$§ najsurowszymi
sankcjami — niewaznoS$cig czynnos$ci prawnych, ewentualnie przymusowym przejeciem
gruntdw przez panstwo.

Analiza catoksztaltu rozwigzan systemowych uzasadnia wiec teze, ze fundamentalne
konstrukcje pojeciowe ustawy, na ktorych zbudowany jest caty system zezwolen, nakazéw,
zakazdéw 1 surowych sankcji, sg tak dalece niedookre$lone, ze narusza to podstawowe
zasady stanowienia prawa, wynikajace z art. 2 Konstytucji RP.

1. zasady przyzwoitej legislacji i zasada okreslonosci prawa w orzecznictwie TK

1. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego z konstytucyjnej
zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wynika nakaz przestrzegania przez
prawodawce zasad poprawnej (przyzwoitej, rzetelnej) legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrong
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. m.in. wyroki TK z: 30
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pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00; z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02). Zasady poprawnej
legislacji obejmuja za$ przede wszystkim zasad¢ okreslonosci prawa, wymagajaca
stanowienia prawa spojnego, jasnego i zrozumialego dla obywateli (tak TK w wyroku z 16
czerwca 2015 r., sygn. K 25/12). Wymog okreslonosci regulacji prawnej, znajdujacy zatem
swa konstytucyjng podstawe w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego, odnosi si¢ do
wszelkich regulacji (posrednio czy bezposrednio) ksztattujacych pozycje prawng obywatela
(tak TK w uzasadnieniu wyroku z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, powotujac si¢ na swoje
wcezesniejsze orzecznictwo, m.in. wyroki: z 15 wrze$nia 1999 r., sygn. K 11/99; z 11
stycznia 2000 r., sygn. K 7/99; z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00; z 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K 33/00; z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02; z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02; z 3
grudnia 2002 r., sygn. P 13/02; z 29 pazdziernika 2003 r., sygn. K 53/02; z 9 pazdziernika
2007 r., sygn. SK 70/06; z 28 pazdziernika 2009, sygn. Kp 3/09; z 13 wrze$nia 2011 r.,
sygn. P 33/09).

2. Zasada dostatecznej okreslonosci przepisow wymaga od prawodawcy, by przepisy
przez niego tworzone byly formulowane w sposdb precyzyjny i jasny oraz poprawny pod
wzgledem jezykowym. Wymog jasnosci oznacza obowigzek tworzenia przepisow
klarownych 1 zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego prawodawcy
oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkéw 1 przyznawanych praw. Niejasno$¢ przepisu w praktyce oznacza
bowiem niepewnos$¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztaltowania
organom stosujacym prawo (por. wyroki o sygn. K 24/00 i sygn. K 41/02 oraz wyrok z 27
listopada 2007 r., sygn. SK 39/06).

Immanentng cecha bezpieczenstwa prawnego jednostki, zwigzanego z pewnos$cia
prawa, jest rowniez przewidywalnos¢ dziatan organdéw panstwa, co warunkuje racjonalne
prognozowanie dziatan wilasnych. W §wietle orzecznictwa TK, ,,w ten wlasnie sposob
urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktéra wedtug swoich preferencji uktada swoje
sprawy 1 przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godno$¢, poprzez
szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty" (wyrok
z 14 czerwca 2000 r. sygn. P 3/00; podobnie wyroki: z 6 lipca 2004 r., sygn. P 14/03; z 25
kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01; z 12 maja 2015 r., sygn. SK 62/13). Przewidywalno$¢
dzialan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa
(zob. orzeczenie z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92). To wiasnie zasada bezpieczenstwa
prawnego zakazuje przyjmowania nieprzewidywalnych unormowan, przy czym zaskakujace
dla jednostki moze by¢ tez stosowanie przepisOw zawierajacych nieostre przestanki,
niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie
konsekwencji prawnych jego zachowan (tak TK m.in. w wyrokach: z 14 czerwca 2000 r.,
sygn. P 3/00; z 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05).
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Z kolei zwigzana z jasnos$cig precyzyjnos¢ przepisu oznacza mozliwos¢ dekodowania
zen jednoznacznych norm prawnych, a takze ich konsekwencji, za pomocg regut
interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawnej. Winna rdwniez
przejawia¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowigzkéw i1 przyznawanych praw, tak by ich
tre$¢ byla oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie (zob. np. orzeczenia TK: 19
czerwca 1992 r., sygn. U 6/92; z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93; z 26 kwietnia 1995 r., sygn.
K 11/94; z 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99; z 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99; z 21
marca 2001 r., sygn. K 24/00; z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02; z 12 wrzes$nia 2005 r.,
sygn. SK 13/05; z 21 lutego 2006 r., sygn. K 1/05; z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06;
z 18 marca 2010 r., sprawa K 8/08; z 21 lipca 2011 r., sygn. K 23/08).

Réwniez jednak zasada bezpieczenstwa prawnego nie ma charakteru absolutnego;
odstgpienie od niej jest dopuszczalne, jednakze w szczeg6élnych okoliczno$ciach, gdy
przemawia za tym inna zasada konstytucyjna (tak TK w wyrokach: z 10 grudnia 2007 r.,
sygn. P 43/07 czy z 23 kwietnia 2013 r., sygn. P 44/10). Owe "szczegolne okolicznosci" to
"sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe, gdy ze wzgledéw obiektywnych zachodzi potrzeba dania
pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej badz znajdujacej oparcie w przepisach
Konstytucji. Wyjatkowos¢ sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej
z osobna sytuacji, jako ze trudno jest tu o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersalnej reguty"
(orzeczenie TK z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91; wyrok z 12 maja 2015 r., sygn. P
46/13).

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa TK, aby oceni¢ zgodno$¢ sformutowania
okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji, istotne sg trzy zatozenia.
Po pierwsze, kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢
sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom. Po drugie, przepis taki powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione
byly jego jednolita wyktadnia i1 jednolite stosowanie. Po trzecie za$, przepis taki powinien
by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowal tylko te sytuacje, w ktérych
dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacj¢ ograniczajaca
korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i1 praw (tak wyroki TK: z 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K 33/00; z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06; z 3 grudnia 2013 r., sygn. P 40/12;
z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08).

Ten ostatni aspekt zasady okre$lono$ci prawa, tj. racjonalno$¢ ustawodawcy sensu
largo, zostat w orzecznictwie dalej jeszcze rozwinigty. Tak np. ustawodawca nie powinien
podwaza¢ ufnosci w sprawiedliwo$¢ i1 racjonalno$¢ swoich dziatan (por. wyroki TK z 29
czerwca 2005 r., sygn. SK 34/04; z 10 marca 2015 r., sygn. K 29/13). "Zasady poprawnej
legislacji obejmuja rowniez podstawowy z punktu widzenia procesu prawotworczego etap
formutowania celow, ktore maja zosta¢ osiagnigte przez ustanowienie okreslonej normy
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prawnej. Stanowig one podstawe do oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy prawne
w prawidlowy sposob wyrazaja wyslawiang norme¢ oraz czy nadajg si¢ do realizacji
zaktadanego celu" (por. m.in. wyroki TK: z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02; z 21 lipca
2011 r., sygn. K 23/08). Poniewaz za§ podstawa kazdego systemu norm prawnych jest
fikcja prawna racjonalnosci prawodawcy, ,,nakazuje ona zatozy¢, ze wszelkie dzialania
prawodawcy sg efektem doglebnego rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji znajdujace;j
racjonalne uzasadnienic. Wynika wiec stad, ze stanowione prawo cechuje si¢ zalozonym z
gory racjonalizmem, a zalozenie to pozwala wymaga¢ od wszystkich obywateli
respektowania tego prawa i jego stosowania (...). Skoro punktem wyjscia jest przyjecie
racjonalnos$ci ustawodawcy (i wynikajacego stad racjonalizmu poszczegdlnych unormowan
prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadowa
przyzwoitej legislacji. Innymi slowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w
demokratycznym panstwie prawnym uznana za «przyzwoita», chocby nawet spelniata
wszelkie formalne kryteria poprawnosci (na przyktad w zakresie formy aktu czy trybu jego
uchwalenia 1 ogloszenia)" (tak TK m.in. w wyrokach: z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04; 21
lipca 2011 r., sygn. K 23/08).

3. Niedookreslono$¢ danej normy moze uzasadnia¢ stwierdzenie niekonstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu jedynie w przypadkach kwalifikowanych: nieprecyzyjne
brzmienie lub niejasna tre$¢ przepisu uzasadniaja wyeliminowanie go z obrotu prawnego
jedynie wowczas, gdy ,,jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej rozbieznosci nie da
si¢ usung¢ za pomocg zwyczajnych $rodké6w majacych na celu wyeliminowanie
niejednolito$ci stosowania prawa”; jest to wiec $rodek o charakterze ostatecznym (tak TK
m.in. w postanowieniu z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03 oraz wyrokach: z 16 grudnia
2003 r., sygn. SK 34/03; z 28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04; z 15 stycznia 2009 r., sygn.
K 45/07; z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08; z 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13). ,,.Dopiero
stwierdzenie istotnej dysfunkcjonalnos$ci przepisu prawa i przekroczenie przez ustawodawce
pewnego istotnego poziomu jego niejasnosci stanowi¢ moze samoistng przestanke
stwierdzenia niezgodnosci z art. 2 Konstytucji (por. wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., sygn.
K 33/00 i wyrok z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08).

Powyzsze nie zmienia jednak faktu, ze zasada poprawnej legislacji w niektorych
przypadkach ,,zostaje wzmocniona przez przepisy konstytucyjne ustalajace szczeg6lne
wymagania co do okreslonos$ci przepisOw prawnych w niektérych gateziach prawa czy w
odniesieniu do niektérych zagadnien, takich jak (...) ograniczenia praw i1 wolnosci
gwarantowanych konstytucyjnie. (...) Przyjmuje si¢ bowiem, ze watpliwosci interpretacyjne
moga by¢ tolerowane w wigkszym stopniu w prawie prywatnym (prawo cywilne, prawo
rodzinne, prawo handlowe), a w mniejszym stopniu w prawie publicznym, przy czym w
tym ostatnim przypadku rozr6zni¢ nalezy migdzy prawem administracyjnym, prawem
podatkowym i1 prawem karnym, gdyz poziom wymaganej jednoznaczno$ci i precyzji ulega
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podwyzszeniu w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin prawa. Okoliczno$¢ ta jest
konsekwencja odmiennego zakresu swobody interpretacyjnej w poszczegolnych galeziach
prawa, wynikajagcego m.in. z réznego stopnia dopuszczalnosci postugiwania si¢ w ich
ramach funkcjonalnymi regutami wykltadni w celu rozstrzygnigcia rozwazanych
watpliwosci” (por. wyroki TK z 13 wrzes$nia 2011 r., sygn. P 33/09, z 18 lipca 2013 r., sygn.
SK 18/09 oraz z 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13).

Podwyzszone wymogi okreslonosci ustawy przy ograniczaniu konstytucyjnych
wolnosci i praw wynikajg przede wszystkim z art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji, a w
odniesieniu do prawa wilasnos$ci zostaty powtdérzone w osobnym przepisie — art. 64 ust. 3.
Znaczenie gwarancji, by ograniczenie witasnosci nastapito ,,tylko w ustawie” wyjasniono
szerzej m.in. w wyroku TK z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P 11/98). Trybunat stwierdzit tam,
iz ,,uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw 1 wolnosci od ich ustanowienia ,,tylko w
ustawie” jest czym$ wiecej niz tylko przypomnieniem ogdlnej zasady wytacznosci ustawy
dla unormowania sytuacji prawnej jednostek, stanowiacej klasyczny element idei panstwa
prawnego. Jest to takze sformutlowanie wymogu odpowiedniej szczegdtowosci
unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢
ustanawiane ,tylko” w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletnosci unormowania
ustawowego, ktore musi samodzielnie okre§la¢ wszystkie podstawowe elementy
ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepisoOw ustawy
mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest
natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom
wladzy wykonawczej (...) swobode normowania ostatecznego ksztaltu owych ograniczen, a
w szczegblnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen.”

IV. zasada koncesjonowania obrotu ,,nieruchomosciami rolnymi” (art. 2a ust. 1,
art. 2a ust. 4, art. 9 ust. 1 u.k.u.r.) a wymoég okreslonosci ustawy

Wskazane w petitum wniosku Rzecznika przepisy konstruujg podstawowsg zasade
normatywng znowelizowanej u.k.u.r.: jakikolwiek przypadek ,,nabycia” nieruchomosci
uznanej za ,,rolng” dla swej wazno$ci wymaga pozytywnej decyzji Prezesa ANR, chyba ze
nieruchomos$¢ t¢ nabywa ,,rolnik indywidualny” badz podmioty enumeratywnie wymienione
w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. Analiza konstytucyjnosci tej normy wymaga wigc tacznego
rozpatrywania wzajemnych powigzahn pomiedzy treScig norm sankcjonowanych: art. 2a ust.
1 (i art. 2a ust. 3), art. 2a ust. 4 oraz treScig normy sankcjonujacej, tj. art. 9 ust. 1 u.k.u.r.

1. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, sposob ujecia normy wyrazonej w
powyzszych przepisach narusza przede wszystkim zasady prawidlowej legislacji, tj. zasade
okreslono$ci prawa regulujacego konstytucyjne prawa i wolno$ci obywateli, a w
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konsekwencji rowniez powigzane z nig funkcjonalnie: zasade pewnoS$ci prawa i zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, tj. art. 2 w zw. z art. 64 ust. 3
Konstytucji. Ten ostatni przepis w stosunku do obywateli pelni funkcje gwarancyjna,
zapewniajac, ze ograniczenie prawa wlasnosci moze nastgpic ,,tylko w drodze ustawy”, co —
w $wietle orzecznictwa konstytucyjnego — wymaga jej zupeinosci, jasnosci i precyzji.

Zasada przyzwoitej legislacji doznaje naruszenia przede wszystkim z powodu
kwalifikowanej niejasnosci (niedookreslonosci) podstawowego pojecia wyznaczajacego W
ogoble zakres zastosowania ustawy — i to ustawy dotkliwie ingerujgcej w konstytucyjne
prawa 1 wolno$ci obywateli (por. pkt. 2 ponizej). Opisane wyzej, 1 to bardzo szczegoétowo,
trudnos$ci interpretacyjne prowadzg do ogromnej dowolno$ci przy ustalaniu kryteriow
wyznaczajacych pojecie nieruchomosci rolnej. Wyniki wyktadni systemowej] moga
prowadzi¢ do sprzecznych rezultatow, a odwotywanie si¢ do zasad wyktadni funkcjonalne;j
jest o tyle trudne, ze deklarowane ratio ustawy jest na takim poziomie ogdlnikowosci
(,,bezpieczenstwo zywno$ciowe panstwa”, ,,ochrona przed spekulacjami na gruntach”,
,wzmocnienie gospodarstw rodzinnych”), ze nie sposodb dociec rzeczywistych intencji
prawodawcy, w szczegdlnosci co do tego, jakim rezimem zamierzal objaé np.
niezabudowane grunty o watpliwej czy znikomej przydatnosci rolniczej, a do tego np.
polozone w miastach nieobjetych miejscowym planem. Mozliwe jest wigc, ze zakresem
u.k.u.r. objete sg takze i te tereny, ktére nigdy nie byty i prawdopodobnie tez nigdy nie bgda
wykorzystywane stricte rolniczo, a =zatem ktorych zwiazek z ,zapewnieniem
bezpieczenstwa zywnosciowego kraju”, w mysl nowej preambuty do u.k.u.r. wydaje si¢ co
najmniej nikty.

Jasnych wskazowek interpretacyjnych nie daje tu nawet Uzasadnienie projektu
ustawy, gdzie poza ogolnikowymi stwierdzeniami brak jakiegokolwiek nawet opisu blizej
zdiagnozowanych problemow, ich skali itp. — co oczywiscie bynajmniej nie oznacza, ze one
nie wystepuja, czy tez nie sg powazne. Nie da si¢ wigc jednoznacznie przesadzi¢, czy
rzeczywistym zamiarem ustawodawcy byla powszechna kontrola catego obrotu
nieruchomos$ciami (na co wskazuje deklarowany zakres ustawy, definicje legalne z u.k.u.r.,
niektore fragmenty Uzasadnienia projektu ustawy), czy tez raczej — zapewnienie
bezpieczenstwa zywnosciowego kraju. Do tej ostatniej wartosci odwotuje si¢ z kolei
preambuta ustawy, §wiadczy o tym systemowe odestanie do funkcjonalnej definicji z k.c.,
inne fragmenty Uzasadnienia oraz wzglad na racjonalno$¢ prawodawcy, ktoremu powinno
zaleze¢ raczej na ochronie gruntow ,,rzeczywiscie rolnych” (czemu daje wyraz chociazby w
ustawie o ochronie gruntow rolnych i lesnych) — a nie wszystkich. Jednakze
,,odpowiedzialnos¢” za decyzje co do wyboru, ktéra z tych wartosci bytaby wazniejsza (co
in casu wplywa na kwalifikacj¢ prawnag danej nieruchomosci), i to w literalnie kazdej
czynno$ci obrotu, ustawodawca przerzucil na jego uczestnikow — ryzyko ,,zbyt
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funkcjonalnego” a nie restrykcyjnego podejscia skutkuje niewazno$cig dokonanych
czynnosci.

Nie jest wigc wykluczone, ze wickszo$¢ z niezabudowanych nieruchomosci — z
wyjatkiem tych nielicznych potozonych na obszarach, dla ktérych uchwalono plany
miejscowe — moze zosta¢ uznana za rolng w rozumieniu ustawy, co stanowi¢ bedzie
wystarczajagcg podstawe do ingerencji panstwa w prawa wiascicieli. Co wigcej, zasada
administracyjnej reglamentacji obrotu i uwolnienia spod niej jedynie nielicznych
przypadkéw, zwlaszcza w kontek$cie grozacych sankcji z art. 9 ustawy, moze sklaniaé
obywateli, chcacych tego ryzyka unikngé, do traktowania swoich nieruchomosci ,,na
wszelki wypadek™ jako rolnych w rozumieniu ustawy. O tym wigc, czy dane nieruchomosci
spetniajg niedookreslone warunki uznania za ,,rolne” nie przesadzi ustawa, ale praktyka
dziatania organéw stosujacych prawo. Przepis ten moze by¢ w zwigzku z tym uznany za
blankietowy w rozumieniu dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu (tak m.in. TK w
wyrokach: z 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03 czy z 17 grudnia 2008 r., sygn. P 16/08).

Opisany wyzej stan kwalifikowanej niejasno$ci norm na poziomie celow ustawy i
realizowanych przez nig wartosci mozna traktowa¢ jako powazng niezgodno$¢
prakseologiczng norm; powstaje ona wtedy, gdy ,,dany system prawny tworzony jest na
gruncie nieuporzadkowanego systemu wartosci, gdy nastgpuja czeste zmiany preferencji
(np. pod wplywem zalaman w biezacej polityce), gdy stanowi si¢ normy prawne o funkcji
jedynie symbolicznej, pozorujac realizowanie okreslonej polityki w danej dziedzinie” (por.
A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, PWN
Warszawa 1993 r., s. 221) — niestety, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich opis ten
trafnie oddaje istot¢ konstytucyjnego problemu w niniejszej sprawie.

2. Wadliwo$¢ konstrukcyjna normy sankcjonujacej bezwzgledng niewazno$cig
,habycie” nie przez rolnika indywidualnego (z uwzglednieniem wyjatkéw z art. 2a ust. 3
u.k.u.r.), wzglednie bez zezwolenia Prezesa ANR jest o tyle bardziej razaca, ze ustawa
nowelizujgca catkowicie zmienia podstawowy paradygmat ustroju rolnego panstwa. W
przeciwienstwie do stanu dotychczasowego, bazujacego na konstrukcjach prawa cywilnego
1 pozostajacego w obszarze tej galezi prawa (interwencje Agencji przy obrocie
nieruchomosciami rolnymi byly ograniczone do pierwokupu i wykupu przy czynno$ciach
prawnych inter vivos skutkujacych przejSciem wlasno$ci), gdzie oparcie na otwartych
definicjach kodeksowych mogto jeszcze znajdowaé swoje uzasadnienie, de lege lata obrot
ten, poza nielicznymi wyjatkami, jest reglamentowany srodkami administracyjnymi: kazde
,habycie” dokonane bez zezwolenia Prezesa ANR jest bezwzglednie niewazne. W
przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich swiadczy to o tym, ze de lege lata obroét ziemig
rolng co do zasady przeniesiono do galezi prawa administracyjnego, jesli w niektorych
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sytuacjach w ogoéle nie karnego (por. ,,przepadek »nieproduktywnego gospodarstwa« na
rzecz panstwa” z art. 9 ust. 3 pkt. 1 u.k.u.r.).

W $wietle przedstawionego powyzej orzecznictwa konstytucyjnego, okolicznos¢ ta juz
sama w sobie uzasadnia podniesienie gwarancji szczegdlowosci i dookre$lonoSci norm
prawnych na znacznie wyzszy poziom — czego w ustawie ewidentnie zabrakto. Sytuacje
prawne podlegajace badz pod system administracyjnych zezwolen (art. 2a ust. 4 u.k.u.r.)
badz pod przepisy wprowadzajace sankcje skutkujgce ograniczeniem wilasnosci (w aspekcie
waznosci rozporzadzenia prawem wilasnosci) muszg by¢ okreslone w sposob jasny, Scisty i
nie pozostawiajacy zadnych watpliwosci, w jakich sytuacjach obywatela spotka istotna
dolegliwo$¢ ze strony panstwa. Opis okolicznosci, w jakich aktualizuje si¢ norma
sankcjonujgca (tj. jej zakres zastosowania) nie moze opiera¢ si¢ na pojeciach
niedookreslonych, otwartych, ocennych, na definicjach niepetnych i odwotujacych sie do
kryteriow funkcjonalnych czy celowosciowych. (Na marginesie, sankcjonowanie w tak
dolegliwy sposob ,,kazdej” niezgodnos$ci z ustawa, nawet btahej i niezaleznie od tego, czy
wywola to negatywne skutki z punktu widzenia celow ustawy, samo w sobie wydaje si¢
narusza¢ zasady prawidlowego tworzenia prawa). Jednoznaczne ustalenie zakresu
zastosowania akurat art. 9 ust. 1 ustawy, przepisu nakladajacego najsrozsza sankcje W
obrocie cywilnym, jest dla uczestnikdw obrotu kluczowe — dotyczy bowiem bezposrednio
skuteczno$ci nabycia (utraty) prawa wlasnosci nieruchomosci, gdzie stabilno$¢ sytuacji
prawnej jest fundamentalna zaréwno z punktu widzenia gwarancji ochrony praw obywateli,
jak 1 dla zapewnienia pewnosci obrotu (bezpieczenstwa prawnego) jako takie;j.
Niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej wszystkie spos$rod tradycyjnie rozumianych
elementow normy (hipoteza i dyspozycja) sa niedookreslone, a jasna i niewatpliwa jest
tylko jej sankcja. Bytoby to nie tylko kwalifikowane naruszenie zasad okreslonosci prawa,
ale przede wszystkim — razace naruszenie zasady lojalnosci panstwa wobec swoich
obywateli.

3. Zdaniem Rzecznika, sposéb sformutlowania zasady koniecznosci uzyskania
administracyjnego zezwolenia na nabycie ,,nieruchomosci rolnej” (i — prawdopodobnie —
nawet samego ,,gospodarstwa rolnego” — por. art. 4a u.k.u.r.) moze réwniez naruszac
konstytucyjny nakaz okreslonos$ci przepisu ustawy ograniczajacego swobod¢ prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej (art. 2 w zw. z art. 22 Konstytucji). Zarzut ten dotyczy wprawdzie
przede wszystkim normy z art. 2b ustawy, ktéra zmusza do prowadzenia przez 10 lat
okreslonego rodzaju dzialalnos$ci na wihasnosci prywatnej (por. pkt. V. ponizej). Niemniej
jednak, mimo ze do tego, by prowadzi¢ dziatalno$¢ rolnicza, nie trzeba by¢ wilascicielem
»gospodarstwa rolnego” w rozumieniu k.c. 1 samej uk.u.r. (mozna je dzierzawi¢ czy po
prostu posiadac), a zatem nie trzeba ubiega¢ si¢ o administracyjng zgod¢ na nabycie akurat
wlasnosci ,,gruntow rolnych” (jakkolwiek rozumianych) — to jednak juz sam fakt
uwolnienia spod administracyjnego koncesjonowania jedynie bardzo wasko i dos¢
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arbitralnie okreslonej grupy podmiotow i poddanie restrykcjom wszystkich pozostatych (jak
chociazby rolniczych spotdzielni produkcyjnych), moze stanowi¢ forme¢ ograniczenia
konstytucyjnej swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Takze 1 w tym przypadku,
analogicznie jak przy ograniczaniu wilasno$ci, konstytucyjny standard okreslonosci
przepisOw jest znacznie podwyzSzony — ograniczenie moze nastgpic¢ ,,tylko w ustawie”,
ktora musi w miar¢ mozliwosci bardzo precyzyjnie okre§la¢ okolicznosci i1 zakres
wprowadzanego ograniczenia (por. szerzej w punkcie V. ponizej).

Niedookreslono$¢ art. 2a ust. 1 1 ust. 4 ustawy poglebia si¢ dodatkowo poprzez
niejasng norme jej art. 4a, nakazujacego ,.stosowanie przepisow ustawy odpowiednio do
nabycia gospodarstwa rolnego”. Trudno powiedzie¢, czy — w sytuacji, gdy ,,wlasciciel
gospodarstwa rolnego” nie jest wlascicielem gruntow, na ktérych prowadzi dziatalnos¢
rolnicza, ale np. wszystkich pozostatych sktadnikow (inwentarza, maszyn itp.) i zamierza
przenies¢ te dziatalnos$é, w znaczeniu funkcjonalnym, na inny podmiot — taka transakcja w
ogoble bytaby regulowana ustawa? Biorac pod uwage znaczne kontrowersje teoretyczne co
do charakteru prawnego ,.czynno$ci dotyczacej gospodarstwa rolnego” 1 relacj¢ do
konstrukcji ,,czynnosci dotyczacej przedsicbiorstwa” (por. art. 55° k.c.), ustalenie rezimu
prawnego dla takiej transakcji byloby niezmiernie trudne (czy np. rolnik musiatby ustala¢
status prawnorzeczowy kazdego sktadnika — czy jest to ,,cze$¢ skladowa”, ewentualnie
,,przynaleznos$¢”, czy nie — por. art. 47 i art. 50-52 k.c.?). Karg za ,,interpretacyjng pomytke”
jest za§ znoOw — oczywiscie — bezwzgledna niewazno$¢ takiej czynnosci.

V. obowiazek osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego (art. 2b ust. 1, art.
2b ust. 2 i art. 9 ust. 3 pkt. 1 u.k.u.r.) a wymog okreslonosci ustawy

Kolejny zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy normy wyrazonej w art. 2b
ust. 1 1 ust. 2 uwkour. Przepis ten stanowi, iz: ,,/. Nabywca nieruchomosci rolnej jest
obowigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomosc
rolna, przez okres co najmniej 10 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a W
przypadku osoby fizycznej prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie. 2. W okresie, o ktorym
mowa w ust. 1, nabyta nieruchomos¢ nie moze by¢ zbyta ani oddana w posiadanie innym
podmiotom.”

Zdaniem Rzecznika, przepis ten narusza przede wszystkim wywodzone z art. 2
Konstytucji — klauzuli demokratycznego panstwa prawnego — zasad¢ przyzwoitej legislacji,
a takze zasadg lojalno$ci (zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa).

Nie przytaczajac ponownie orzecznictwa konstytucyjnego, w ktoérym zasady te
wypracowano i rozwini¢to, a takze wszystkich zarzutéw szczegdétowo omoéOwionych w
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punkcie IV, ktore w wigkszos$ci sg aktualne rowniez na tle art. 2b ust. 1 1 ust. 2 ustawy,
Rzecznik pragnie zwrdci¢ uwage na nastgpujace okolicznosci:

Po pierwsze, ustawa naklada na kazdego ,nabywce¢” (w rozumieniu art. 2 pkt. 7
u.k.u.r.) obowigzek okreslonego zachowania, jednakze okolicznosci, w jakich obowigzek
ten si¢ konkretyzuje, pozostaja trudne do ustalenia. Pierwszym powodem s3g opisane
szczegotowo wyzej trudnosci z precyzyjnym ustaleniem, czy w danym przypadku w ogole
mamy do czynienia z ,,nieruchomoscig rolng” w rozumieniu ustawy, czego przyczyna jest
przejecie przez u.k.u.r. otwartej, niepetnej i ogolnej definicji z k.c., opartej na kryteriach
funkcjonalnych, ocennych, i to odwotujacych si¢ do standw wyobrazonych, potencjalnych.
Réwnie otwarty charakter ma definicja gospodarstwa rolnego, odwotujaca sie wszak do
,hieruchomosci rolne;j”.

Po drugie, kodeksowa (i ustawowa) definicja gospodarstwa rolnego ma charakter
,»statyczny”; jest ono po prostu zespotem powigzanych, choéby teoretycznie, potencjalnie,
elementow. Aby skladniki te stanowily gospodarstwo rolne w rozumieniu u.k.u.r., nie
muszg by¢ ,,w ruchu”; jak juz wielokrotnie tu wskazywano, zadna dzialalno$¢ rolnicza z
wykorzystaniem tych elementow nie musi by¢ prowadzona. W przeciwienstwie wiec do np.
przepisbw o ubezpieczeniach spotecznych rolnikéw, wymagajacych rzeczywistego
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwie rolnym ,.art. 55° k.c. akcentuje przede
wszystkim aspekt materialny, funkcja gospodarstwa rolnego w tym przypadku ma poboczne
znaczenie (...). Dlatego tez, samo manifestowanie praw wlasnosciowych do
gospodarstwa rolnego nie moze by¢ traktowane jako rodwnoznaczne
z jego prowadzeniem; pierwszoplanowe znaczenie ma atrybut funkcjonalny” (tak na
tle przepisOw o ubezpieczeniach spotecznych, wyrok Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z
18 lutego 2014 r., sygn. Il AUa 1003/13). ,,.Samo posiadanie lub wtasnos¢ gospodarstwa
rolnego nie moga by¢ kwalifikowane jako jego prowadzenie, jezeli nie wigze si¢ z nimi
wykonywanie dzialalno$ci rolniczej, co obejmuje réwniez podejmowanie decyzji
dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w tym gospodarstwie” (tak wyrok WSA w
Poznaniu z 24 kwietnia 2014 r., sygn. Il SA/Po 93/14, na tle przepisow o $wiadczeniach
spolecznych).

Po trzecie, takze samo pojecie ,,dziatalnosci wytwoérczej w rolnictwie” nie zostato
precyzyjnie zdefiniowane. Préby ,,dopisywania” tu dalszych kryteriow (np. odnoszacych si¢
do minimalnej powierzchni czy minimalnej produkcji zapewniajgcej utrzymanie rolnika,
wzglednie — produkcje na zbyt — por. m.in. wyrok SN z 2 czerwca 2000 r., sygn. Il CKN
1067/98) byty krytykowane, jako nie majace dostatecznego oparcia w ustawie (por. m.in.
krytyczna glosa do tego orzeczenia A. Lichorowicza, OSP 2001/2/27, podobnie: M.
Jarosiewicz, Prawo rolne..., s. 19). Jak jednak wskazywano wczeSniej, znaczenie
funkcjonalnego kryterium ,,prawidlowej gospodarki rolnej” (ekonomicznej optacalnosci,
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racjonalnos$ci) jest wcigz kwestig otwartg. Niewiele pomocna jest tu 1 sama u.k.u.r., gdyz
precyzuje jedynie, co oznacza ,,0sobiste” prowadzenie gospodarstwa rolnego (wykonywanie
pracy i podejmowanie w nim ,,wszelkich” decyzji), ale nie wskazuje zadnych kryteriow
(miernikow) pozwalajacych na ustalenie, czy w okreslonej sytuacji dane gospodarstwo jest
»juz” albo ,jeszcze” prowadzone, czy tez nie, a przede wszystkim — jaki ,,minimalny
standard produkcyjno$ci” musi by¢ spelniony, by nie narazi¢ si¢ na sankcje karnego
wywilaszczenia ,,gospodarstwa o niskim poziomie produktywnosci” z art. 9 ust. 3 u.k.u.r.
(zob. szerzej w dalszej czesci). Zrodlo tego problemu prawdopodobnie tkwi w tym, ze
ustawodawca w jednakowy sposob traktuje ,,nieprodukcyjne skrawki ziemi” o powierzchni
0,3 ha, i to nawet polozone w mieScie, oraz rozwini¢te, wydajne 300-hektarowe
przedsigbiorstwa rolne prowadzace dziatalno$¢ w znacznej skali.

Reasumujac, aby nieruchomosci (gospodarstwo) miaty charakter rolny w rozumieniu
ustawy, zadna dzialalno$¢ rolnicza nie musi by¢ na nich prowadzona — ani obecnie, ani
nawet w przysziosci. Koresponduje to nie tylko z przepisami planistycznymi, zgodnie z
ktérymi co do zasady nie ma obowigzku wykorzystywania nieruchomos$ci zgodnie z jej
aktualnym przeznaczeniem planistycznym (o ile nie wigze si¢ to z koniecznosciag uzyskania
zezwolen budowlano-inwestycyjnych), ale przede wszystkim jest to zgodne z
fundamentalng zasada prawa cywilnego — i konstytucyjnego — iz wtasnos¢ jest prawem
podmiotowym, a nie obowigzkiem.

W takiej jednak sytuacji istotnie trudno jest zrozumie¢ intencje prawodawcy. Tak
sformulowany przepis zdaje si¢ zobowigzywac kazdego nowego wiasciciela do podjecia
,dziatalnosci wytworczej w rolnictwie”, 1 to takze na tych nieruchomos$ciach, ktére
poprzednio w ogole nie byly w ten sposdb wykorzystywane (por. cytowane wczesniej
przyktady z orzecznictwa terendw uznawane za ,,rolne” nawet wowczas, gdy prowadzono
na nich zupetnie inng dziatalno$¢). Trudno tez ustali¢, jakiego rodzaju miataby to by¢
dziatalno$¢ — czy, skoro samo ,,manifestowanie wtasnosci” juz nie wystarczy, to na terenach
sklasyfikowanych w ewidencji jako taki czy pastwiska (o nieuzytkach nie wspominajac)
wystarczajace bedzie np. jej skoszenie, cho¢by niewielkiej czgsci, sporadyczny wypas
zwierzat, uprawa kwiatow (o niekreslonej skali), zatozenie kurnika, podjecie innych jeszcze
dziatan? Taki standard minimalny mégtby bardzo tatwo spetni¢ wielokrotnie przywotywany
w Uzasadnieniu ,,spekulant”, wykonujac raz na jaki§ czas pozorowane czynnosci. Czy
zatem oznaczac to bedzie przejgcie kryteriow np. z rolniczych ustaw ubezpieczeniowych, w
celu wykazania ,,rzeczywistego prowadzenia dziatalnosci rolniczej” — ale tym razem juz nie
po to, by udowodni¢ ,,podleganie pod KRUS”, ale zeby w ogoble zachowa¢ swoja wlasnos§¢?
Podkresli¢ trzeba, ze — przynajmniej w prawie cywilnym — nie jest konieczne, by taka
dziatalno$¢ miata charakter optacalny ekonomicznie, nie musi tez, jak si¢ zdaje, stanowié
podstawy utrzymania osob ,,prowadzacych” takie ,,gospodarstwo”, i wreszcie — nie musi
chyba stanowi¢ dziatalnosci ,,zarobkowej, wykonywanej w sposob zorganizowany i ciagly”.
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By¢ moze zatem rzeczywiscie ,,prowadzenie dziatalnosci rolniczej polega na utrzymywaniu
gruntow w dobrej kulturze rolnej, bez konieczno$ci realizowania funkcji produkcyjnych z
zachowaniem wymogoéw dotyczacych ochrony $rodowiska naturalnego” (GUS,
Uzytkowanie gruntow. Powszechny Spis Rolny 2010, Warszawa 2011, s. 24).

Ze wzgledu za$ na uniwersalno$¢ obowigzku pracy, aktualizujagcym si¢ przy kazdym
wypadku nabycia, rodzg si¢ i dalsze pytania, jak np. to, czy zamiarem ustawodawcy byto tez
de facto wydtuzenie o 10 lat ustawowych termindéw zasiedzenia z art. 172 k.c.?

Juz same te okolicznos$ci sprawiaja, ze norma wyrazona w art. 2b ust. 1 ustawy w
sposob razgcy narusza zasady poprawnej legislacji, skoro wiasciciel nieruchomosci nie wie,
w jakich okolicznos$ciach panstwo naktada na niego okreslone obowigzki, a do tego — na
czym wtasciwie one polegaja. Do tego wszystkiego obowigzek ten utrzymuje si¢ przez 10
lat, a kontrole jego prawidlowego wypelniania sprawuje panstwowa agencja. Naruszenie
obowigzkow przez wladciciela, praktycznie niezaleznie od przyczyny, skutkuje za$
najsrozszg sankcja w postaci przymusowego przejecia nieruchomosci do zasobu
panstwowego, o czym stanowi art. 9 ust. 3 u.k.u.r. Wbrew Uzasadnieniu projektu ustawy,
gwarancji poszanowania praw wiasciciela w Zaden sposdb nie zapewnia to, ze o takim
przejeciu orzeka sad. Po pierwsze, nie jest to rozstrzygniecie fakultatywne, ale obligatoryjne
(,,sad ,,orzeka” na wniosek Agencji”’), po drugie za$, sad moze odmowi¢ zastosowania tej
sankcji jedynie wowczas, gdy przemawiajg za tym nie dos¢, ze ,,wzgledy gospodarcze,
spoteczne lub losowe”, to do tego jeszcze muszg by¢ one ,,wazne”.

Co wigcej, obowiagzek ten jest o tyle dotkliwy, Ze nie jest mozliwe ani przeniesienie
wlasnosci (nawet na rolnika indywidualnego, por. nizej), ani nawet przeniesienie posiadania
— chyba ze odpowiednig zgode wyda sad, przy czym moze to zrobi¢ wyltacznie w
przypadkach okreslanych przez ustawodawce jako ,,losowe”. Koresponduje to zreszta z
Uzasadnieniem projektu ustawy, gdzie prawodawca zdaje si¢ traktowa¢ kazdy przypadek
zaprzestania faktycznego prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, niezaleznie od okoliczno$ci
(chyba ze sg one losowe), jako celowy zamiar spekulowania na ziemi rolnej: ,,taka sankcja
jest proporcjonalna do celu, ktory ma zostaé osiagnigty — tj. zagwarantowania zasady
wynikajacej z art. 23 Konstytucji RP. Skoro bowiem nabywca [w okresie] 10 lat od dnia
nabycia nieruchomosci (...) zaprzestaje jego prowadzenia, jest to jednoznaczne z tym, ze
jego celem nie byto prowadzenie gospodarstwa rodzinnego, ale zakup nieruchomosci na
inne cele, niezgodne z jej przeznaczeniem” (...). Analogicznie nalezy uzasadnié
ograniczenia w przenoszeniu prawa wlasnosci czy posiadania takich nieruchomos$ci” (tak
Uzasadnienie, s. 33).

Niezaleznie od powyzszego, sankcja z art. 9 ust. 3 pkt. 1 ukur. (przejgcie
nieruchomosci w przypadku niepodjecia badz zaprzestania prowadzenia gospodarstwa
rolnego) nie zostata zsynchronizowana z sankcja z art. 9 ust. 1 pkt. 2 u.k.u.r. (niewazno$¢
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czynnosci przeniesienia wiasnosci badz przeniesienia posiadania bez zezwolenia sadu), co
sprawia, ze regulacja ta jest w ogole trudno zrozumiata. Jezeli na sprzedaz ziemi np.
rolnikowi indywidualnemu na powigkszenie jego gospodarstwa — cO jest zasadniczo
aprobowane przez ustawodawce — przed uplywem 10 lat nie wyrazi zgody sad, czynnos$¢
taka bedzie bezwzglednie niewazna. Nie wywotla zatem skutkéw prawnych, a zatem
wlasno$¢ pozostanie przy zbywcy. Niemniej jednak sytuacja taka jest wprost 1 wyraznie
objeta hipoteza art. 9 ust. 3 uk.ur., co oznacza, ze sad powinien dodatkowo orzec o
przejeciu takiej nieruchomosci przez ANR. To za$, ze Agencja faktycznie nie musi takiego
wniosku ztozy¢ — bo in casu moze to by¢ catkowicie nieracjonalne — w niczym nie zmienia
konstrukcyjnej wadliwos$ci tej normy, wprowadzajacej podwojng kare nawet za czynnos¢,
ktora — wydawaloby si¢ — miesci si¢ w szeroko pojetym porzadku aksjologicznym ustawy.
Analogiczne problemy powstaja tez przy dzierzawie.

Co gorsza, przepisow 0 zakazie przenoszenia wlasnosci oraz posiadania nie
zsynchronizowano z regulacjami art. 336 — art. 352 k.c. dotyczacymi rodzajow posiadania,
(uproszczonych) sposobow jego przeniesienia czy zwigzanych z nim domnieman, a przede
wszystkim — z prawnym charakterem posiadania, ktére jest okolicznoscig faktyczng. Tak
np. zgodnie z art. 337 k.c. posiadacz samoistny nie traci posiadania przez to, ze oddaje
drugiemu rzecz w posiadanie zalezne, tymczasem wydaje si¢, ze ustawodawcy w art. 2b ust.
2 W zw. z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. chodzito tez m.in. o zakaz wydzierzawienia nabytej
nieruchomosci, czyli o zakaz oddania nieruchomosci wlasnie w posiadanie zalezne.
Powstaja wiec watpliwosci o dopuszczalno$¢ ustanowienia np. stuzebnosci czy o zakres
obowigzkow nowego wiasciciela w sytuacji, gdyby nabyt nieruchomo$¢ juz obcigzong np.
prawem uzytkowania czy oddang w dzierzaw¢ juz wczesniej. Obowigzek ,,0sobistego
prowadzenia gospodarstwa rolnego” staje si¢ wowczas niewykonalny. Z kolei sankcji w
postaci ,,niewazno$ci przeniesienia posiadania” nie da si¢ wylozy¢ w zaden racjonalny
sposob, w szczegodlnosci w sytuacji, gdyby nabywca przed uptywem 10 lat od nabycia
nieruchomos$¢ t¢ wydzierzawit, a taki niedoszly dzierzawca (umowa jest niewazna z mocy
art. 9 ust. 1 pkt. 2 ustawy) faktycznie zaczatby uprawia¢ ziemi¢. Raczej trudno przyjaé, by
tracit wowczas status posiadacza — sankcja niewaznosci moze dotyczy¢ wylacznie
czynnosci konwencjonalnych, ale nie zmieni stanu faktycznego (corpus) na gruncie, o
wewnetrznym psychicznym nastawieniu dzierzawcy (animus) nie wspominajac.

Z tych wszystkich powodow, w przekonaniu Rzecznika, rowniez regulacja z art. 2b
ust. 1 i ust. 2 u.k.u.r. ma charakter na tyle niedookreslony i zupetnie blankietowy, ze w
zaden sposob nie da si¢ jednoznacznie ustali¢ jej rzeczywistej tresci. Ustawodawca w
niejasnych okolicznos$ciach (nabycie ,,nieruchomosci rolne;j””) naktada na wtasciciela nie do
konca niesprecyzowane (i niezrozumiate w okoliczno$ciach sprawy) obowigzki, a ich
wykonywanie przez okres az 10 lat poddaje kontroli panstwa. Zwolnienie z nich jest
mozliwe albo w niektorych przypadkach, i to dobranych w sposob nie do konca zrozumiaty
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w konteks$cie celéw ustawy, albo nadmiernie utrudnione. Sankcja za uchybienie niejasnym
obowigzkom jest za§ bezwzgledna niewaznos¢ czynnosci lub grozace wywtlaszczenie.

Ponownie trzeba podkresli¢, ze regulacja z art. 2b ust. 1 1 ust. 2 ustawy bezposrednio
ogranicza konstytucyjne prawa i wolnosci obywatelskie: zobowigzuje do okreslonego
sposobu wykonywania wilasnosci 1 ogranicza prawo do rozporzadzania nig (pod rygorem
utraty wlasnosci), a takze zobowigzuje do prowadzenia okreslonego rodzaju dziatalnos$ci
gospodarczej na nabytych gruntach. Jak juz wczeéniej wskazywano, przy redagowaniu
takiego rodzaju norm ustawodawce obowigzuje podwyzszony standard okreslonos$ci ustawy
(w tym jej zupetosci), ktérego w tym przypadku niewatpliwie nie dochowano.

Nagromadzenie tak powaznych wad legislacyjnych w jednej normie ograniczajacej
konstytucyjne wolnosci i prawa uzasadnia, zdaniem Rzecznika, konieczno$¢ jej
natychmiastowego i bezwarunkowego wyeliminowania z porzadku prawnego ze wzgledu
na naruszenie art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 3 oraz art. 2 w zwigzku z art. 22 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

VI. reglamentacja obrotu nieruchomo$ciami rolnymi a podstawy ustroju
spoteczno-gospodarczego panstwa

1. Zdaniem Rzecznika, zarzut naruszenia zasad przyzwoitej legislacji poprzez razaca
niedookreslono$¢ przepisoOw ograniczajacych konstytucyjne prawa obywateli jest na tyle
daleko idacy, ze sam w sobie powinien dyskwalifikowa¢ zakwestionowane wyzej regulacje.
Celowym by bylo, by ustawodawca na nowo rzetelnie przeanalizowal skale
zdiagnozowanych przez siebie probleméw i1 obszaréw, w jakich dochodzi do pogwalcenia
istotnych wartosci, czy chocby pojawia si¢ ryzyko ich naruszenia (takich jak wtasnie
bezpieczenstwo zywnosciowe panstwa czy zapobiezenie spekulacjom na ziemi rolnej) |
rozwazyl, jakie cele nalezy zrealizowac i przy wykorzystaniu jakich srodkow (np. jakie
cechy powinno mie¢ ,,gospodarstwo rodzinne” jako podstawa ustroju rolnego panstwa, np.
takie jak w art. 5.2 cytowanej na wstepie Opinii 2015/C 242/03 i w jaki sposob nalezatoby
je wspierac). W szczegolnosci dotyczy to jednoznacznego ustalenia, jaki obrot i jakiego
rodzaju nieruchomos$ciami rolnymi powinien by¢ reglamentowany, a takze — w jakich
konkretnie okolicznos$ciach na jakie sankcje narazajg si¢ osoby, ktére zasady te naruszaja.

Tymczasem obecnie obowigzujace regulacje nie okreslajag w sposdb wyrazny swojego
zakresu, a sama ustawa w preambule odwotuje sig, i to zupetnie ogoélnikowo, jedynie do
celow, ktorym przepisy te miatyby stuzyé. Skoro za$ nie jest jasny zakres przedmiotowy
przepisu, niezmiernie trudno poprawnie  zrekonstruowa¢ ,,przedmiot”  oceny
konstytucyjnosci, a nastgpnie jeszcze — przeprowadzi¢ analiz¢ konstytucyjnosci
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poszczegoOlnych regulacji z punktu widzenia zgodno$ci ze wzorcami ,,materialnymi”,
odnoszacymi si¢ do poszczegdlnych konstytucyjnych wolnosci i praw.

Naruszenie zasad przyzwoitej legislacji i nicjasno$¢ prawa utrudnia wiec jednoznaczne
stwierdzenie, czy rzeczywiscie kwestionowane przepisy gwarancje te naruszajg i w jakim
stopniu, czy tez nie. Teoretycznie bowiem, ich wykladnia moze ewoluowaé¢ w dwie
skrajnosci: albo w kierunku bardzo liberalnym, opartym na konstytucyjnej zasadzie
wolnosci gospodarczej, bedacej wszak zasada ustrojowa panstwa, albo wprost przeciwnie —
w kierunku restrykcyjnym, bardzo silnie ograniczajacym konstytucyjne wolnosci 1 prawa
obywateli. Zdaniem Rzecznika, w chwili obecnej ustawa jest na tyle niejasna, ze obie
ewentualnosci trudno a priori wykluczyc.

Pomimo to, Rzecznik wnosi 0 skonfrontowanie obu zaskarzonych regulacji rowniez z
wzorcami ustrojowymi, wyrazonymi w art. 20-23 Konstytucji RP. Po pierwsze bowiem,
istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze nowe przepisy beda, przynajmniej w pierwszym
okresie stosowania, wykltadane restrykcyjnie, a glownym organem wladzy panstwowe;j
faktycznie wyznaczajacym kierunek interpretacji niejasnych poje¢ ustawy pozostatym
uczestnikom obrotu pozostanie organ stosujacy prawo — tj. Prezes Agencji Nieruchomosci
Rolnych, wzglednie — Minister Rolnictwa. De facto z taka sytuacjag mamy wtasnie obecnie
do czynienia (por. cze$¢ II wniosku Rzecznika). Po drugie, niezmiernie istotne jest, by —
nawet w poczatkowym okresie stosowania ustawy — Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat
si¢, czy przyjeta przez ustawodawce zasada powszechnej reglamentacji obrotu prywatnego
pozostaje w zgodzie z wyznaczonymi bezposrednio w Konstytucji zasadami spoteczno-
gospodarczego ustroju panstwa.

2. Zgodnie z art. 20 Konstytucji, ,,Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy
partnerow spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej”. Art. 21 Konstytucji z kolei przewiduje, ze: ,, 1. Rzeczpospolita Polska chroni
wlasnos¢ i prawo dziedziczenia. 2. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”. Art. 22 Konstytucji
stanowi, iz: ,, Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w
drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”, a jej Art. 23: ,, Podstawg
ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne. Zasada ta nie narusza postanowien
art. 21liart. 22.”

W art. 20 Konstytucji okre$lono zatem pozadany przez ustrojodawce model tadu
spotecznego (wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00). ,,Zasada wolno$ci
gospodarczej zapewnia mozliwos¢ swobodnego podejmowania i prowadzenia dzialalnosci
zarobkowej, a takze wyboru prawno-organizacyjnej formy takiej dziatalnosci; zasada
wolnos$ci gospodarczej ma podstawowe znaczenie dla oceny ustawowych ograniczen w jej
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prowadzeniu polegajacych na wymogu uzyskania zezwolen lub koncesji dla jej podjecia w
okreslonej dziedzinie gospodarki (tak m.in. TK w wyroku z 20 czerwca 2002 r., sygn. K
33/01).

Z kolei art. 22 Konstytucji pelni dwojaka funkcje. Nie tylko wyraza zasade¢ ustrojowa,
konkretyzujac w tym zakresie tres¢ art. 20 Konstytucji, ale tez stanowi podstawe do
konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto podejmuje dziatalno$¢
gospodarczg. Prawo to moze by¢ ograniczone badz w ptaszczyznie materialnej (ze wzgledu
na wazny interes publiczny), albo tez formalnej — tj. tylko ,,w drodze ustawy” (tak m.in. TK
w wyroku z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00; podobnie: J. Oniszczuk, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczgtku XXI w.,
Zakamycze 2004, s. 378). Niezaleznie zatem od uzasadnienia merytorycznego, wszelkie
ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej mogag nastegpowac ,tylko w drodze
ustawy”. Poniewaz za$ formula z art. 22 jest niemal identyczna z ta wyrazong w art. 31 ust.
3, a calkowicie — z normg z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, orzecznictwo konstytucyjne
trafnie przyjmuje, ze znaczenie prawne i skutki tych uregulowan moga si¢ W znacznej
mierze pokrywaé. W wyroku z 19 maja 1998 r. (sygn. U 5/97) TK przyjat wiec, ze ,,w
odniesieniu do sfery praw 1 wolno$ci cztowieka zastrzezenie wytacznej rangi unormowania
ich ograniczen nalezy pojmowac¢ dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacii,
tj. przekazaniu kompetencji normodawczej innemu organowi”. Unormowanie ustawowe
cechowa¢ musi zupetno$¢, co oznacza, ze to w ustawie musza by¢ okreslone wszystkie
zasadnicze elementy regulacji prawnej. I cho¢ unormowanie praw 1 wolnosci
ekonomicznych 1 socjalnych (w przeciwienstwie do praw i wolnosci osobistych 1
politycznych) moze pozostawi¢ pewne miejsce dla regulacji wykonawczych, to jednak nie
mozna w nich zamieszczaé¢ elementow ,,zasadniczych”, ktore musi samodzielnie okresla¢
ustawa. W przeciwnym razie konstytucyjny wymdg wprowadzenia ograniczenia ,,tylko w
drodze ustawy” bylby zupetnie pozbawiony znaczenia (tak TK m.in. w wyrokach: z 11 maja
1999 r., sygn. P 9/98; z 6 marca 2000 r., sygn. P 10/99; z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97).

3. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, konstrukcje prawne przewidziane w
znowelizowanej ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego powyzsze zasady konstytucyjne
naruszaja w sposob ewidentny. Oznacza to, ze przy pomocy norm zakwestionowanych w
niniejszym wniosku ustawodawca zwykly probuje zmieni¢ model tadu spoteczno-
gospodarczego panstwa zaprojektowany przez ustrojodawce konstytucyjnego. Wynika to z
kumulacji nastepujacych okolicznosci.

Po pierwsze, ze wzglgdu na: (i) niedookreslong, ale zarazem bardzo pojemnag
konstrukcje pojeciowa ,,nieruchomosci rolnej”, ktéora wyznacza zakres zastosowania
ustawy, (ii) niewielkie pokrycie powierzchni kraju miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego (przeznaczenie w planie jest istotnym elementem definicyjnym) oraz (iii)
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obnizenie minimalnej normy obszarowej do 0,3 ha — ustawa ma powszechne zastosowanie
w obrocie gruntami i obejmuje swoim restrykcyjnym rezimem znaczng liczbe
nieruchomosci, ktoére prawdopodobnie nie majg nic wspdlnego nie tylko z bezpieczenstwem
zywno$ciowym kraju, ale niekiedy nawet z szeroko pojetym rolnictwem.

Ta ostatnia teza jest za$§ o tyle uzasadniona, ze jeszcze pod rzadami poprzednio
obowigzujacych regulacji sama Agencja Nieruchomosci Rolnych wielokrotnie
sygnalizowata, ze wickszos$¢ jej wysitkow organizacyjnych (nie méwiac o kosztach) jest
marnotrawionych na ,,obstuge formalng” uméw dotyczacych nieruchomosci, ktore nie maja
zadnego wptywu na strukture agrarng kraju. Zdaniem Agencji, ,,male nieruchomos$ci nie
majg znaczenia dla realizacji celéw ustawy, zwlaszcza dla poprawy struktury obszarowe;j
gospodarstw rolnych 1 przeciwdzialania nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych”,
tymczasem stanowig 98% umow, ktore ANR musi ,,obstugiwac” (nieruchomosci do 1 ha
stanowily 80%, a nieruchomosci o powierzchni od 1 ha do 5 ha 18% ogolnej liczby umow),
co uniemozliwia Agencji ,,skoncentrowanie si¢ na tych transakcjach, ktére sg istotne z
punktu widzenia celow realizacji ustawy” (ANR, Realizacja ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego — wybrane zagadnienia. Opracowanie Zespotu Gospodarowania Zasobem, 2010).
Nb. te wlasnie wzgledy staly si¢ przyczyng wprowadzenia do ustawy w 2010 r. normy
obszarowej 5 ha, co zwolnito obrét mniejszymi nieruchomosciami spod kontroli panstwa.

Po drugie, mozliwo$¢ nabycia tak szeroko pojetej ,,nieruchomosci rolnej” — i to w
obrocie prywatnym — staje si¢ warunkowym przywilejem dostepnym tylko niektorym. Co
do zasady jedyna grupa podmiotow uprawnionych staje si¢ ,,rolnik indywidualny”, ktéry
jednakze zostal zdefiniowany w tak waski sposob, ze wielu ,rzeczywistych rolnikéw”
wysoko postawionych kryteriow moze nie spetnic¢. O zgode¢ na zakup czy nawet na zawarcie
umowy z nastepca rolnik ,,nie-indywidualny” bedzie musial zatem wnioskowa¢ do ANR
oraz udowodni¢ organowi panstwa swoja ,,przydatnos¢ dla rolnictwa”. W przypadku za$
proby nabycia tego typu gruntdow przez inne podmioty (nawet rolnicze spdidzielnie
produkcyjne), to z kolei wiasciciel nieruchomosci prywatnej musi prosi¢ o administracyjng
zgode na sprzedaz czy np. zawarcie umowy dozywocia. Przestanki udzielenia takiej zgody
sa wyjatkowo niejasne (,,niemozno$¢” (?) zbycia podmiotom uprzywilejowanym, w tym:
wyliczonym w ustawie niektorym cztonkom najblizszej rodziny oraz ,,koscielnym osobom
prawnym” (?)). Rodzi to powazne ryzyko arbitralnosci dziatania organu decydujacego o
konstytucyjnych prawach obywateli, a uznaniowy charakter decyzji utrudnia kontrolg sadu
administracyjnego w tego typu sprawach.

Po trzecie, nabycie kazdej tego rodzaju nieruchomosci jest réwnoznaczne z
natozeniem wieloletniego obowigzku wykonywania prawa witasnosci w okreslony sposob,
tj. prowadzenie jednego, wskazanego rodzaju dziatalno$ci (gospodarczej) na nabytych
gruntach. Obowigzek ten potaczony jest z zakazem zbycia czy nawet przeniesienia
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posiadania, a w niektdrych sytuacjach — z obowigzkiem zamieszkiwania na okre§lonym
obszarze przez 5 lat; okolicznosci te sg kontrolowane przez organ wiladzy panstwowej, a
naruszenie obowigzkow zagrozone jest utrata prawa wlasnosci.

Po czwarte, zasady te sg uniwersalne w tym sensie, ze dotyczg nie tylko umow
zawieranych w obrocie prywatnym, ale wszelkich zdarzen prawnych, w tym nabycia na
podstawie orzeczenia sgdu czy decyzji administracyjnej — ktore majg bardzo zréznicowany
charakter. Rodzi to najbardziej podstawowe pytania o zakres ustawy — czy np. stosuje si¢ ja
do orzeczen o charakterze deklaratoryjnym czy ustalajagcym, np. do decyzji stwierdzajace;j
ex tunc niewaznos¢ wywlaszczenia, do wyroku stwierdzajacego niewaznos¢ sprzedazy (w
obu przypadkach przyjmuje si¢ fikcje, ze t0 w przesztosci do zadnego przejscia wlasnosci
nie doszlo), wyroku ustalajagcego, ze dana osoba byla w okreslonej dacie wiascicielem
nieruchomosci, a nawet — wyroku uzgadniajgcego tres¢ ksiegi z rzeczywistym (a zatem
istniejagcym, tylko niepotwierdzonym w ksiedze) stanem prawnym nieruchomos$ci. Tak
powazne watpliwosci co do zakresu stosowania ustawy w tak istotnych kwestiach — do tego
wszystkich bezposrednio dotyczacych konstytucyjnego prawa wilasnosci — godza w
bezpieczenstwo prawne uczestnikéw obrotu, co roOwniez narusza zasady konstytucyjnego
tadu wyrazone w art. 20, art. 21 1 art. 22 Konstytucji RP.

4. Pomijajac za§ chwilowo kwesti¢, czy zakwestionowane regulacje rzeczywiscie
realizuja norm¢ programowg z art. 23 Konstytucji, z pewno$cig naruszajg jej granice.
Zdaniem Rzecznika, relacje pomigdzy zdaniem pierwszym artykutu 23 Konstytucji i jego
zdaniem drugim nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze pozostajac w obszarze ustrojowej zasady
wolnos$ci gospodarczej 1 ochrony wlasnos$ci (oczywiscie ograniczanych ze wzgledu na inne
konstytucyjne wartos$ci, m.in. wyrazone w art. 22 in fine czy w art. 31 ust. 3 Konstytucji),
ustawodawca powinien preferencyjnie potraktowac t¢ kategorie¢ wyodrebniong sposrod
szerszej grupy gospodarstw rolnych, ktore, po pierwsze, maja charakter rodzinny (a nie np.
indywidualny), a po drugie — ze wzgledu na swoja ekonomiczng efektywno$¢ rzeczywiscie
moga sta¢ si¢ podstawg ustroju rolnego i m.in. zapewni¢ bezpieczenstwo zywnosciowe
panstwa. ,,Gospodarstwo rodzinne powinno stanowi¢ efektywna forme¢ gospodarowania,
pozwalajaca prowadzi¢ produkcje rolng w celu nie tylko zapewnienia "godziwego"
utrzymania rodzinom rolniczym, ale takze najpelniejszego zaspokojenia potrzeb
spoteczenstwa” (tak m.in. TK w wyroku z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99). Relacja obu
gwarancji z art. 23 Konstytucji nie pozostawia zadnej watpliwosci co do hierarchii
deklarowanych w nich wartosci. Konstytucja natomiast z calag pewnoscia nie delegalizuje
innych form prowadzenia dziatalno$ci rolniczej niz te przewidziane ustawa, ani tez nie
zmusza kazdego wlasciciela nieruchomosci ,,potencjalnie rolnej” do podjecia obowigzkowe;j
pracy w rolnictwie.
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Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zasada dzialania ustawodawcy w
demokratycznym panstwie prawnym, chronigcym nie tylko ,,gospodarstwa rodzinne”, ale
przede wszystkim (art. 23 zd. 2 Konstytucji) wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia, a takze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, powinna by¢ doktadnie odwrotna.
Ustawodawca, dazac do najzupeiniej stusznych celow, powinien przede wszystkim
sprecyzowa¢, jakie sytuacje zamierza obja¢ swoja reglamentacjg, w tym — jakie grunty
rzeczywiscie chroni¢, by¢ moze stopniujac np. poziom tej ochrony, jak uczynit to chociazby
w ustawie o ochronie gruntdw rolnych i1 lesnych. Powinien tez w miar¢ mozliwosci
precyzyjnie okres$li¢ sytuacje, w jakich zezwala Agencji na ograniczenie czy odjecie
konstytucyjnych praw, co — Rzecznik wyraznie to podkresla — samo w sobie moze by¢ jak
najbardziej uzasadnione ochrong konstytucyjnie uzasadnionych wartosci. Potwierdza to
zreszta expressis verbis tres¢ art. 64 ust. 3, art. 22 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. W
demokratycznym panstwie prawnym nie moze jednak dochodzi¢ do sytuacji, gdy organ
panstwa ma szerokie kompetencje do ingerencji w prawa obywateli w kazdym, dowolnie
przez siebie zdefiniowanym przypadku, a jedyna gwarancja ochrony praw jednostek sa
ograniczone mozliwo$ci organizacyjne czy finansowe tegoz organu wtadzy.

W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich gwarancji ochrony konstytucyjnych
praw obywateli — w tym prawa do ochrony wtasnosci czy zasady wolnosci gospodarczej —
w tym prawa jednostki do zbycia swojej wlasnosci (por. art. 2a ust. 4 pkt. 1 uv.kur.) w
zaden sposéb nie zapewnia zaufanie do rzetelnosci, do$§wiadczenia 1 profesjonalizmu
pracownikdow ANR oraz wiara w to, ze panstwowa agencja begdzie ze swych uprawnien
korzysta¢ tylko wtedy, gdy bedzie to oczywiscie konieczne. Zupetnie nie do przyjecia jest
za$ deklaracja prawodawcy, ze w oparciu o kompetencyjng carte blanche Agencja
,kazdorazowo bedzie dokonywata szczegdtowej analizy zaistniatej sytuacji, w tym oceny
ryzyka naruszenia zasad konstytucyjnych wyrazonych m.in. w art. 23 Konstytucji RP”, przy
czym ,,wykonanie tego uprawnienia przez Agencj¢ poprzedzone bgdzie szczegdétowq analiza
kazdego konkretnego przypadku, w celu ustalenia, czy wykonanie tego uprawnienia jest
konieczne w $wietle m.in. art. 23 Konstytucji RP” (tak wyraznie Uzasadnienie, s. 35).
Poziom arbitralno$ci organu witadczo ingerujacego w konstytucyjne prawa obywateli, dla
ktérego jedynym kryterium i prawng podstawa dziatania ma by¢ ogélna konstytucyjna
norma programowa deklarujagca systemowe wsparcie i preferencje dla ,,gospodarstwa
rodzinnego”, ktérg to warto$¢ bedzie dekodowat bez jakiegokolwiek ,,posrednictwa’ ustawy
organ stosujacy prawo, jest w praworzadnym panstwie po prostu nie do przyjecia.

5. Za godzacy w wolnosci 1 swobody wyrazone w art. 20 — art. 22 Konstytucji mozna
uzna¢ juz sam ,,efekt mrozacy”, jaki nowe przepisy wywotaty w obrocie nieruchomosciami
prywatnymi ,,potencjalnie rolnymi” — zdaniem Rzecznika, przede wszystkim przez ogromng
niejasnos¢, i to zaré6wno poszczegdlnych rozwigzan prawnych, jak i samej ratio nowej
ustawy. I cho¢ czesto przy zmianie prawa konieczny jest pewien okres dostosowawczy, w
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ktorym nowe regulacje sa stopniowo recypowane do systemu prawnego, by zapewnic jego
spojnos¢, poziom wadliwosci zaskarzonych niniejszym wnioskiem regulacji przekracza,
zdaniem Rzecznika, granice akceptowalne w demokratycznym panstwie prawa.

Zarowno z doniesien medialnych, jak i1 ze skarg wptywajacych do Biura Rzecznika
wynika w sposdb oczywisty, ze watpliwosci co do kwestii fundamentalnej — samego
zakresu stosowania ustawy — przy niespotykanej dotad surowosci i powszechno$ci sankcji,
spowodowaty, ze praktycznie nie tylko obrot nieruchomos$ciami, ale takze i inna dziatalno$¢
z nieruchomos$ciami powigzana, zostaly, prawdopodobnie ,na wszelki wypadek”
zamrozone. W pierwsze] kolejnosci dotkneto to aktualnych jeszcze wiascicieli
nieruchomosci probujacych uzyska¢ bankowe kredyty hipoteczne czy to na budowe domu,
czy to na innego typu dziatalno$¢ (co zreszta sklonito prawodawce do rozwazania
nowelizacji ustawy zaledwie dwa miesigce po wejsciu jej w zycie).

Wielce prawdopodobnym jest tez, ze obawa uczestnikoéw obrotu (samych stron, ale tez
notariuszy, a moze nawet i sadow czy organow administracji) przed dotkliwymi
konsekwencjami ewentualnych pomyltek co do kwalifikacji danej nieruchomosci przesadzi
takze 1 o tym, ze — rOwniez ,,na wszelki wypadek” niemal kazdy watpliwy przypadek bedzie
traktowany jako objety rezimem u.k.u.r. Poniewaz strony czynnos$ci prawnych rzadko kiedy
beda chciaty ryzykowaé uniewaznieniem transakcji, mozliwe, ze wigkszo$¢ nieruchomosci
bedzie uznawana za ,rolng” mimo braku racjonalnych podstaw do przyjecia, by
rzeczywiscie mogta stuzy¢ do prawidtowego prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Moze to
samoistnie uksztattowaé praktyke stosowania ustawy w jeszcze bardziej restrykcyjny
sposob — i1 to nawet w stopniu przez prawodawce zupelnie nieplanowanym.

6. Nie jest wprawdzie wykluczone, ze jezeli ustawa w niezmienionym ksztalcie
funkcjonowalaby przez wiele lat, orzecznictwo wypracowatoby w koncu w miarg klarowne
zasady thumaczace tres¢ powyzszych norm w zrozumiaty i racjonalny sposob. Nie zmienia
to faktu, ze proces ten trwa¢ moze latami, w warunkach ogromnej niepewno$ci prawnej
obywateli, a zatem z oczywistym naruszeniem ich konstytucyjnych wolnos$ci i praw.

Co gorsza, proba ,,ratowania” racjonalnosci — a przede wszystkim konstytucyjnosci —
poszczegolnych rozwigzan w drodze wyktadni moze doprowadzi¢ do stworzenia w praktyce
réwnoleglego, alternatywnego do ustawy systemu norm regulujacych obrét ziemig rolna,
np.: zawezajacych znaczenie wickszosci niedookreslonych poje¢, ograniczajacych sankcje,
rozszerzajagcych ponad miar¢ wyjatki czy zupelnie pomijajacych normy sprzeczne,
niewykonalne czy niejasne w stopniu kwalifikowanym. By¢ moze tez ustawa bedzie
interpretowana z pominigciem tradycyjnych metod wyktadni, prowadzacych do
nierozwigzywalnych tamigtowek 1 sprzecznych wynikow (por. wywody w calej czesci 1), a
zatem ,,wylgcznie celowosciowo” z bezposrednim odwolywaniem si¢ do jej ,,ducha” (jak
jednak wskazywano wczesniej, takze 1 jej aksjologia nie jest pozbawiona sprzecznos$ci).
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Przy takim poziomie niejasno$ci norm, ryzyko prawnego chaosu jest, zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich, nie tyle prawdopodobne, co nieuniknione.

7. Poniewaz prawdopodobne jest, ze wiele 0sob, ktore po 30 kwietnia miatyby stac si¢
wlascicielami ,,nieruchomosci prawdopodobnie rolnej” nie bedzie mialo statusu rolnika
indywidualnego ani tez nie spelni (nb. catkowicie niejasnych) przestanek uzyskania
administracyjnej zgody na takie nabycie, moze to spowodowac spadek znaczenia instytucji
pierwokupu i wykupu (skoro do zadnego ,,nabycia” nie dojdzie) — co z kolei zaktualizuje
obowigzek nabycia takiej nieruchomosci przez ANR na podstawie art. 2a ust. 6 ustawy.

Surowe warunki co do nabycia witasno$ci, przy braku gwarancji jej utrzymania ze
wzgledu na dziesigcioletni przymus pracy w rolnictwie (ewentualnie réwniez pigcioletni
przymus osiedlenia si¢), moze zatem sprawié, ze prywatni wiasciciele zostang zmuszeni do
sprzedawania swoich gruntéw, i to takze tych ,niekoniecznie rolnych”, bezposrednio
panstwu — co narusza ustrojowa zasad¢ ochrony wilasnosci prywatnej. Co wiecej, taki
skutek nacjonalizacyjny grozi nie tylko wowczas, gdy kto§ swoja wlasnos¢ chee sprzedac,
ale rowniez — lege non distinguente — kiedy istniejacy stan whasnoséci chce uregulowac
(znoszac wspdiwlasno$¢ czy dzielagc majatek po rozwodzie), a co najgorsze — takze gdy
chce ja z powrotem odzyskac, gdyz albo mu zostala bezprawnie zabrana
(wywlaszczenie), albo ,,nie ma innego wyjscia” (jak przy ustaniu bytu kazdej osoby prawne;j
1 rozliczeniach jej majatku), albo wreszcie — gdy nabywca np. narusza porzadek prawny
badz wzgledem zbywcy zachowuje si¢ niegodziwie (odwolanie darowizny, rozwigzanie
umowy z nastepcg). W takich przypadkach mozliwo$¢ odbierania przez panstwo
poprzedniemu wiascicielowi jego praw (wzglgdnie — uzaleznienie odzyskania wtasnosci od
administracyjnej zgody, i to w warunkach znacznej arbitralnos$ci) jest nie do pogodzenia z
omawianymi zasadami ustroju spoteczno-gospodarczego panstwa. W opisanych tu
okoliczno$ciach rozszerzanie przymusowego przejmowania gruntéw prywatnych do zasobu
panstwowego moze narusza¢ zaréwno ustanowione w Konstytucji ramy dozwolonego
wywlaszczenia jedynie wtedy, gdy jest to niezbedne dla realizacji okreslonego celu
publicznego, jak i dodatkowo godzi¢ w zasadg spotecznej sprawiedliwosci.

8. Najpowazniejsze zastrzezenia Rzecznika Praw Obywatelskich wynikaja jednak z
tego, ze nadmierna surowos¢ przepisow reglamentujacych obrét wiasnosciowy realnie grozi
pojawieniem si¢ nieformalnego obrotu gruntami rolnymi. Moze dochodzi¢ do tego nie
tylko na skutek celowego obchodzenia restrykcyjnych przepisow, ale rowniez i z tego
powodu, ze obywatele moga — jezeli tylko majg taka mozliwos$¢ — rezygnowaé z formalnego
regulowania wtasnosci z obawy przed ryzykiem jej utraty. Przede wszystkim jednak to
same przepisy ustawy, szafujace jednolita uniwersalng sankcja bezwzglednej niewaznosSci
przejscia wlasnosci same w sobie moga sprawié, iz zawierane umowy nie beda wywotywac
skutkow rzeczowych — z czego strony w ogdle moga nie zdawac sobie sprawy, gdyz skutek
taki nastepuje ex lege i moze zostaé¢ potwierdzony wiele lat pdzniej. Bezpieczenstwa obrotu
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bynajmniej nie chroni wdéwczas nawet r¢kojmia wiary publicznej ksigg wieczystych.
Umozliwia ona jedynie skuteczne nabycie wilasnosci od osoby wpisanej do ksiegi jako
wlasciciel, ale w rzeczywistos$ci nieuprawnionej. Jej celem nie jest natomiast konwalidacja
czynnosci bezwzglednie niewaznych z powodu ich sprzecznosci z ustawg (tak m.in.: wyrok
SN z 24 stycznia 2002 r., Il CKN 405/99; wyrok SN z 19 stycznia 2011 r., V CSK 189/10;
wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 29 maja 2015 r., I ACa 19/15).

Nieformalny, pozaksiegowy obrot ziemig rolng stat si¢ zresztg powaznym problem w
latach powojennych, gdy nadmiernie surowe przepisy z lat 50-tych o obrocie
nieruchomosciami rolnymi oraz z lat 60-tych o ograniczaniu podzialu gospodarstw rolnych
doprowadzity do chaosu w stosunkach wlasno$ciowych w rolnictwie: powszechny stan
nieformalnego wtadania porzagdkowata dopiero ustawa z 1971 r. o uregulowaniu wiasnosci
gospodarstw rolnych. Skutki tego stanu sg zreszta wcigz odczuwalne, gdyz postgpowania
uwlaszczeniowe w sadach na tle tej ustawy — gdzie konieczne jest ustalenie standéw
posiadania gruntéw sprzed 45 lat — toczg si¢ do dnia dzisiejszego. Wydaje si¢ jednak, ze
tego typu zagrozenia bezpieczenstwa prawnego obywateli oraz porzadku publicznego —
same w sobie naruszajace zasady wywodzone z art. 2 Konstytucji — w ogole nie zostaty
wzigte pod wuwage przez ustawodawce 1 nie podjeto skutecznych dzialan, by
niebezpieczenstwo takie zazegnac.

Taki obrot sprawy, zdaniem Rzecznika, niestety prawdopodobny, prowadzitby do
powaznej destabilizacji stosunkow wlasnosciowych w panstwie, co godzi W jego
fundamentalne zasady ustrojowe, wyrazone w art. 2 oraz w art. 20, art. 21 ust. 1, art. 22 oraz
art. 23 Konstytucji RP.

Reasumujac wszystkie powyzsze wywody Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza,
ze niekonstytucyjno$¢ zaskarzonych regulacji wynika, po pierwsze, ze zbyt szerokiego
zakresu ustawy oraz ogromnych niejasnosci przewidzianych w niej rozwigzan bezposrednio
regulujacych konstytucyjne prawa i wolnosci obywateli, a po drugie — z proby odwrocenia,
w ustawie zwyklej, konstytucyjnych podstaw ustroju spoteczno-gospodarczego panstwa.

Niewykluczone jest zatem, ze gdyby ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego np.
bardzo precyzyjnie definiowala swoj zakres, okreslala poszczegdlne dobra chronione,
obejmowala $cistg ochrong szczegodlnie cenne kategorie uzytkdw, reglamentacje prawnag
stopniowata w zalezno$ci od rodzaju danego uzytku, odwotywala si¢ w weryfikowalny
sposob do przydatnosci nieruchomosci w rolnictwie, wskazywala gospodarstwa
preferowane czy racjonalnie wytyczata normy obszarowe itd. — t0 ocena Konstytucyjnosci
poszczegblnych rozwigzan moglaby by¢ inna. Nie da si¢ tez a priori wykluczy¢, ze w
pewnych, $cisle okre$lonych przypadkach niektore z zakwestionowanych rozwigzan
moglyby nawet spehic test proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw,
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ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony porzadku publicznego, bezpieczenstwo zywnosciowe
(art. 31 ust. 3 Konstytucji) czy nawet ,,wazng potrzebe gospodarcza” z art. 22 in fine
Konstytucji RP. Warunkiem sine qua non jest jednak odejscie ustawodawcy zwyklego od
wprowadzonej m.in. zaskarzonymi przepisami powszechnej zasady reglamentacji i powrét
do ram konstytucyjnego porzadku wyznaczonego trescig art. 20, art. 21 1 art. 22 Konstytucji.

Odnoszac si¢ za$ do potrzeby ochrony gospodarstw rolnych, zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego czy zahamowania spekulacji ziemig rolng — ktérych to
oczywistych warto$ci nie sposob nawet w ogole w jakikolwiek sposob kwestionowaé —
Rzecznik zwraca uwageg, ze ,,celowos$¢ 1 ewentualna zasadno$¢ wprowadzenia w zycie
danych regulacji prawnych nie moze by¢ wytlumaczeniem dla tworzenia prawa w sposob
chaotyczny, przypadkowy lub wadliwy” (tak TK m.in. w wyroku z 18 marca 2010 r., sygn.
K 8/08). Niezaleznie wigc od tego, jak szczytne, racjonalne i uzasadnione bytyby cele
nowych regulacji, zbudowanie catego systemu restrykcji i sankcji na niejasnym pojeciu, o
otwartej definicji, i przy trudnosciach z jego wykladnig nawet funkcjonalna, jest powazna
wada legislacyjng, ktora powinna by¢ jak najszybciej usunigta. Nawet wiec gdy
ustawodawca najzupelniej trafnie zdiagnozuje powazne problemy spoteczne czy
gospodarcze, to regulacje prawne stuzace ich rozwigzaniu (w szczegodlnosci jesli mialyby
dotyka¢ konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek) zawsze musza by¢ gruntownie
przemyslane i precyzyjnie wkomponowane w funkcjonujacy system prawny — tak, by nie
grozilo to ryzykiem przeprowadzania legislacyjnych eksperymentow na obywatelach,
kosztem ich wolno$ci 1 praw.

Z tych wszystkich powodoéw wnosz¢ jak na wstepie.

Podpis na oryginale

Zakaczniki:

- wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezes Rady Ministrow z 24.02.2016 r.
(znak: 1\vV.7002.30.2015)

- odpowiedz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 20.04.2016 r. (znak: GZsd-0220-1/16)
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