RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, dnia 12 sierpnia 2016 r.
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Trybunal Konstytucyjny

sygn. K 36/16

Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W nawigzaniu do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z 11 lipca 2016 r., dziatajac w
oparciu o 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. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 1648 ze zm.) wnosze

dodatkowo o stwierdzenie, ze:

1) art. 2a ust. 1 zd. 1 oraz art. 2a ust. 4 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. 0
ksztattowaniu ustroju rolnego (t. jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 803, ze zm.) — jest
niezgodny z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 2b ust. 1 i ust. 2 oraz art. 9 ust. 1 pkt. 2 i ust. 3 pkt. 1 ustawy wymienionej w
punkcie 1) — sg niezgodne z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji;

3) art. 2a ust. 4 pkt. 2 lit. c) oraz art. 9 ust. 3 pkt. 2 ustawy wymienionej w punkcie 1) —
— sg niezgodne z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1, art. 52 ust. 1 i ust. 3w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji;

4) art. 3 ust. 4 ustawy wymienionej w punkcie 1) — przez to, ze nie okresla przestanek
skorzystania przez Agencj¢ Nieruchomos$ci Rolnych z prawa pierwokupu
nieruchomosci rolnej — jest niezgodny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji;

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

WwWW.rpo.gov.pl



5) art. 3a ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1) — przez to, ze nie okresla przestanek
skorzystania przez Agencj¢ Nieruchomos$ci Rolnych z prawa pierwokupu udziatow
lub akcji w spotce prawa handlowego bedacej wlascicielem nieruchomosci rolnej —
jest niezgodny z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 oraz art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji;

6) art. 3b ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1) — przez to, ze nie okresla przestanek
skorzystania przez Agencje Nieruchomosci Rolnych z prawa nabycia nieruchomosci
rolnej bedacej wlasnoscig spotki osobowej prawa handlowego — jest niezgodny z art.
21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 oraz art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

7) art. 4 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1) — przez to, ze nie okre$la przestanek
skorzystania przez Agencje Nieruchomos$ci Rolnych z prawa nabycia nieruchomosci
rolnej — jest niezgodny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji;

8) art. 4 ust. 4 pkt. 2 lit. ¢) ustawy wymienionej w punkcie 1) — w zakresie, w jakim nie
obejmuje dziedziczenia testamentowego — jest niezgodny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust.
1 Konstytuciji;

9) art. 4 ust. 6 ustawy wymienionej w punkcie 1):
— w zakresie, w jakim do nabywania udziatéw i akcji w spotkach prawa handlowego
wylacza zastosowanie art. 3a ust. 2 pkt. 2 tej ustawy;
— w zakresie, w jakim dotyczy prawa dziedziczenia tych udziatéw lub akcji oraz
— przez to, ze nie okre$la przestanek skorzystania przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych z prawa przejecia tych udziatow i akcji —
jest niezgodny z art. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 32 oraz z art. 22
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

UZASADNIENIE

Whnioskiem z 11 lipca 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt niektére
przepisy znowelizowanej 30 kwietnia 2016 r. ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o
ksztaltowaniu ustroju rolnego (tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r., poz. 803, ze zm.; dalej jako
u.k.u.r.). Podstawowym zarzutem Rzecznika bylo naruszenie przez ustawodawce zasad
prawidtowej legislacji poprzez kwalifikowana niedookreslono$¢ przepisow regulujacych
konstytucyjne prawa i wolnoSci obywateli, drugim zas§ — naruszenie konstytucyjnych
ustrojowych zasad: wolno$ci majatkowej i wolnosci gospodarczej, poprzez nagromadzenie
w ustawie zwyktej istotnych obostrzen w prywatnym obrocie gruntami rolnymi.



Zarzuty te nie wyczerpuja jednak zastrzezen Rzecznika wobec nowych zasad obrotu;
W jego ocenie bowiem konstytucyjne prawa i wolnosci obywateli sg naruszane poprzez
szereg regulacji szczegotowych. Niezaleznie wigc od zarzutow postawionych w pismie
procesowym z 11 lipca 2016 r., Rzecznik wnosi o rozpoznanie przez Trybunal takze i
bardziej szczegotowych kwestii przedstawionych w petitum. Zadanie to jest uzasadnione nie
tylko ostrozno$cig procesowa — na wypadek, gdyby Trybunat stanowiska Rzecznika w
catlosci nie podzielit — ale rowniez potrzebg merytorycznej oceny konstytucyjnosci
niektorych z bardziej kontrowersyjnych rozwigzan. Instytucje i mechanizmy wprowadzone
ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz.
585; dalej jako ustawa nowelizujgca) sa kwestionowane rowniez w licznych dostepnych
publicznie opiniach eksperckich 1 raportach — co samo w sobie $wiadczy o istotnosci
problemu (por. m.in.: Opinia Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow z 26 lutego
2016 r. o projekcie ustawy o0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw; Opinia Ministra Spraw
Zagranicznych o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej projektu ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy... z 22 lutego 2016 r. (do Druku nr 293); Opinia Prokuratorii Generalnej do
projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy... Z marca 2016 r. (bez daty dziennej) (do Druku
nr 293); skierowane do Przewodniczacego Komisji Ustawodawczej Senatu RP Uwagi
Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do rozpatrywanej przez Senat ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy... (druk senacki nr 124) z 4 kwietnia 2016 r.; Stanowisko Zespotu Ekspertow
Prawnych przy Fundacji im. Stefana Batorego w sprawie ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego z 16 czerwca 2016 r.; Jak handlowa¢ ziemiq? Raport Instytutu Gospodarki Rolnej
(publ. el.) Warszawa 2016 i wiele innych; nb. konstytucyjno$¢ analogicznych rozwigzan
proponowanych w projekcie poselskim (Druk Sejmowy VII kadencji Nr 1659) budzita
zastrzezenie nie tylko Rady Ministrow — por. Stanowisko Rzqdu w sprawie poselskiego
projektu ustawy ... z 22 stycznia 2014 r., ale takze Biura Analiz Sejmowych — por. m.in.
Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy... z 10 pazdziernika 2013 r.). Wszystkich
tych stanowisk i zawartej w nich argumentacji nie sposob zlekcewazy¢. Nie do podwazenia
jest tez ogromna spoteczna doniosto$¢ problemu — znowelizowana ustawa, przez swoj
niezmiernie szeroki zakres, de facto ksztaltuje obecnie rynek nieruchomosci w Polsce |
dotyczy wigkszosci obywateli.

Rozstrzygniecie przez Trybunal Konstytucyjny tych wlasnie kwestii i argumentacja z
uzasadnienia wyroku badz potwierdzityby prawidlowos$¢ niektorych z przyjetych
rozwigzan, badz tez — dalyby ustawodawcy wskazoéwki, jak prawidlowo skonstruowac
przepisy realizujace zatozone cele, bez naruszania konstytucyjnych praw i wolnosci
obywateli (rownowaga ta w ocenie Rzecznika jest obecnie powaznie naruszona). Jest to
istotne zwtaszcza w kontekscie zapowiadanego dalszego jeszcze rozszerzenia regulacji



ksztaltujacych ustrdj rolny (por. Uzasadnienie do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Druk sejmowy Nr
293, s. 40). Przede wszystkim za$, w tych wszystkich indywidualnych sprawach toczacych
si¢ na tle ustawy przed sadami, ocena konstytucyjnosci poszczegdlnych rozwigzan znacznie
ulatwitaby obywatelom uzyskanie wiasciwej sadowej ochrony naruszonych wolno$ci i
praw.

Podtrzymujac zatem wszystkie zarzuty przedstawione w poprzednim wniosku i nie
powielajac argumentacji odnoszacej si¢ do naruszenia ustrojowych zasad przewidzianych w
art. 20, art. 21 oraz art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Rzecznik dodatkowo
wnosi o zbadanie zaskarzonych przepisow z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony
wlasnosci, ochrony dziedziczenia oraz wolnos$ci wyboru miejsca zamieszkania i pobytu.

Jeszcze przed przej$ciem do oceny konstytucyjnosci zakwestionowanych rozwigzan
Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwagg na dwie kwestie o znaczeniu ogdlniejszym.

1. Po pierwsze, jako podstawowe wzorce kontroli Rzecznik wskazal oba przepisy
Konstytucji odnoszace si¢ do wlasnosci jako takiej: zardwno art. 21 ust. 1, jak 1 art. 64 ust.
1. Przewiduja one, iz, po pierwsze, ,,Rzeczpospolita Polska chroni witasno$¢ i prawo
dziedziczenia”, a po drugie — ze ,,kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia”.

Jako ugruntowane w orzecznictwie konstytucyjnym nalezy uznaé¢ stanowisko, ze
,»relacja obu norm konstytucyjnych polega nie na wylaczeniu jednego przepisu przez drugi,
lecz na ich wzajemnym uzupehianiu si¢ (...). Podstawowg trescig art. 64 Konstytucji jest
wyrazenie prawa kazdego do wlasnosci 1 w tym zakresie przepis ten stanowi powtdrzenie 1
uszczegdtowienie ogolnej zasady 1 gwarancji ochrony wlasnos$ci, wyrazonej w art. 21 ust. 1
Konstytucji (zob. wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40,
wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; wyrok z 21 maja
2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85). Art. 64 Konstytucji nie tylko ja
powtarza, ale takze rozwija i uzupetnia” (tak TK m.in. w uzasadnieniu wyroku z 18 marca
2010 r., sygn. K 8/08). Z tego tez powodu w orzecznictwie konstytucyjnym czesto jako
wzorce kontroli przywolywane sg obydwie normy facznie i o takie ich ujecie takze w tej
sprawie Rzecznik niniejszym wnosi.

2. Po drugie, celem ustawy rolnej jest ograniczenie zasady wolnos$ci majatkowej i
gospodarczej oraz praw majatkowych — przede wszystkim oczywiscie prawa witasnosci —
motywowane potrzebg wsparcia rodzinnych gospodarstw rolnych, zapewnieniem
wlasciwego zagospodarowania nieruchomos$ci rolnych oraz checig zapobiezenia
spekulacjom na takich nieruchomos$ciach. Cele te sg konstytucyjnie uzasadnione, jednakze
ich realizacja wymaga zachowania proporcjonalnosci ograniczen poszczegdlnych
konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji).



Prawidlowe przeprowadzenie testu proporcjonalno$ci w tej sprawie jest jednak
znacznie utrudnione. Test 6w ze swojej istoty stluzy badaniu legalno$ci ograniczen
konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Staje si¢ jednak niewiele przydatny dla oceny
konstytucyjnosci ,,wolnosciowych” wyjatkdéw od — wprowadzonej ustawg nowelizujacg —
zasady reglamentacji obrotu. Aby bowiem wykazaé nieproporcjonalno$¢ powszechnego
zakazu obrotu ziemig wnioskodawca de facto zmuszony jest do przedstawiania
najroézniejszych zakresOw zastosowania restrykcyjnej normy — po to, by nastepnie wykazac,
ze w poszczegolnych sytuacjach (przy pewnych kategoriach czynnos$ci, wobec pewnych
osoOb itd.) jest ona np. nieracjonalna, niekonieczna, nadmiernie dolegliwa badz tez
nieproporcjonalna sensu stricto.

Ocena adekwatno$ci zastosowanych tu rozwigzan jest jednak o tyle utrudniona, ze w
uzasadnieniu projektu ustawy nie okreslono niestety wystarczajaco jasno i precyzyjnie, w
jakich okolicznosciach dochodzi do niekorzystnych zjawisk (w szczegodlnosci do spekulacji
na gruntach rolnych), ktéorym to zjawiskom ustawodawca chciatby przeciwdziata¢, w celu
ochrony Kkonstytucyjnych wartosci takich jak porzadek publiczny, bezpieczenstwo
zywno$ciowe czy umozliwienie rozwoju rodzinnych gospodarstw rolnych. Nie sposob tez
tego dociec z samych rozwigzan przyjetych w ustawie — przewidziany w niej zakres
ingerencji panstwa sugerowalby wrecz, ze niekorzystnym zjawiskiem prowadzacym do
spekulacji jest sam fakt korzystania przez obywateli z ich konstytucyjnych wolnosci i praw,
co uzasadnia objecie powszechng panstwowa kontrolg kazdego zdarzenia skutkujacego
zmiang wtasciciela wigkszo$ci niezagospodarowanych nieruchomosci, o charakterze by¢
moze potencjalnie rolnym.

Z pewnoscig do niepozadanych (czy wrecz niezgodnych z prawem) zjawisk moglo
dochodzi¢ przy niektorych czynnosciach obrotu, niektérych typach transakcji, takze przy
obrocie prawami korporacyjnymi czy w odniesieniu do niektorych nieruchomosci. Wydaje
si¢ jednak, ze na dostrzezone przez siebie (badz sygnalizowane przez §rodowiska rolnicze)
nieprawidlowosci pojawiajace w niektorych sytuacjach ustawodawca zareagowat
wprowadzeniem zakazow badz nakazéw 0 generalnym charakterze — co juz samo w
sobie moze budzi¢ watpliwosci, czy az tak daleko idace restrykcje — i wobec wszystkich —
rzeczywiscie byty niezbedne i konieczne.

Znacznej dolegliwosci takiego rozwigzania nie tagodzi tez waski (i, jak si¢ zdaje, dos¢
dowolnie uksztaltowany) zakres wyjatkow. Rzecznik wyraznie jednak podkresla, ze jego
wniosek nie zmierza do tego, by — wyrokiem Trybunatu — poszczegdlne sytuacje prawne
,powyjmowac” spod kontroli panstwa. Nie chodzi wigc o to, by rozszerzy¢ zakres
wyjatkow od niekonstytucyjnej zasady (co bytoby réwnoznaczne z zadaniem uznania
kwestionowanych norm za niekonstytucyjne np. w zakresie, w jakim art. 2a ust. 1 i ust 4
u.k.u.r. obejmuje, przyktadowo, zasiedzenie, decyzje¢ scaleniowa czy podziatl dorobku



malzonkéw) czy doprowadzi¢c do zawegzenia zakresu zastosowania ustawy poprzez
wskazanie cech, jakimi powinna charakteryzowa¢ si¢ nieruchomos$¢ (gospodarstwo)
,Izeczywiscie rolna” (co byloby réwnoznaczne z zgdaniem uznania ww. przepisow za
niekonstytucyjne w zakresie, w jakim np. zanizaja minimalng norme¢ obszarowg, W jakim
obejmujg nieruchomosci tak naprawde rolniczo ani niewykorzystywane, ani dla rolnictwa
nieprzydatne itp.). Istota wniosku Rzecznika jest dazenie do odwrocenia niekonstytucyjne;j
zasady — dopiero wtedy mozna rozsgdnie analizowaé zakres wyjatkow od zasady wolnosci,
tj. zakres czynno$ci obrotu kontrolowanych przez panstwo. Sytuacje te jednak powinien
okresli¢ prawodawca, W rzetelnie przeprowadzonym procesie legislacyjnym i — ze wzgledu
na kompleksowos$¢ zagadnien — z udziatem ekspertéw i praktykoéw z roéznych dziedzin, a nie
— wnioskodawca czy nawet Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wydanego wyroku.

1) ograniczenia podmiotowe w nabywaniu nieruchomosci rolnych -
niezgodnos$¢ art. 2a ust. 1 zd. 1 i ust. 4 u.k.u.r. z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 oraz z
art. 64 ust. 3w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Zgodnie z art. 2a ust. 1 zd. 1 uk.ur., ,,Nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢
wylacznie rolnik indywidualny, chyba ze ustawa stanowi inaczej”, przy czym wszystkie
trzy kluczowe pojecia sg w ustawie zdefiniowane:

»Nabyciem” jest jakiekolwiek zdarzenie prawne powodujace przejscie tytulu
wlasno$ci, nie tylko czynno$¢ prawna, ale rdwniez orzeczenie sadu, organu administracji
publicznej, ,,a takze inne zdarzenie prawne” (art. 2 pkt. 7 u.k.u.r.).

W mysl art. 6 ust. 1 ustawy status ,,rolnika indywidualnego” przystuguje osobie
fizycznej bedacej wilascicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub
dzierzawcag nieruchomos$ci rolnych, ktérych laczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie
przekracza 300 ha, posiadajacej kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat zamieszkatej
w gminie, na obszarze ktdrej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w
sktad gospodarstwa rolnego, i prowadzace] przez ten okres osobiscie to gospodarstwo.
Wigkszo$§¢ z ww. przestanek skladajacych si¢ na ustawowa konstrukcje ,rolnika
indywidualnego” jest albo zdefiniowana w art. 6 lub art. 7 ustawy, albo tez ustawa
wprowadza katalog dowodoéw, za pomoca ktorych okoliczno$ci te mozna wykazacd.

Przez ,,nieruchomos$¢ rolna” zas, zgodnie z art. 2 pkt. 1 ustawy, nalezy rozumie¢
,hieruchomo$¢ rolng w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wyltaczeniem nieruchomosci
potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na
cele inne niz rolne”. Watpliwosci co do zakresu tego pojecia Rzecznik przedstawit
obszernie w pismie procesowym z 11 lipca 2016 r.



Jedynie w uzupehieniu do tamtych wywodow i w oparciu o aktualny raport z
dziatalno$ci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych, warto wskaza¢, ze pomimo 13 lat
obowigzywania ustawy, z ustaleniem statusu prawnego wielu nieruchomos$ci w dalszym
ciggu powazne trudnosci ma sama ANR — a zatem ,,najbardziej profesjonalny” uczestnik
obrotu. Brak planow miejscowych oraz wieloznaczno$¢ (alternatywnos¢) zapisow w
studiach uwarunkowan 1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego ,,skutkuje
niepewnoscig co do faktycznej, przysztej funkcji nieruchomos$ci” oraz ,utrudnia w
znacznym stopniu identyfikacje gruntow, ktére sg 1 majg by¢ w przysztosci przeznaczone na
cele rolne” (por. opublikowany 19 lipca 2016 r. Raport z dziafalnosci Agencji
Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w 2015 roku,
Warszawa 2016, s. 99-100; jako przyktady wskazujacy m.in. problematyczng kwalifikacje
jako rolnych nieruchomosci, dla ktorych w studiach uwarunkowan przestrzennych ustalono
alternatywne sposoby zagospodarowania, m.in. na potrzeby lokalizacji sitowni wiatrowych,
rekreacji, turystyki czy aktywizacji gospodarczej). Nb. jest to problem sygnalizowany przez
Agencj¢ od lat, jako najwazniejszy | W najwigkszym stopniu ograniczajacy realizacj¢ jej
ustawowych zadan (por. analogiczne zapisy w Raporcie ANR za rok 2014, s. 97).

Dwojakiego rodzaju wyjatki od zasady z art. 2a ust. 1 wprowadza jego ust. 3. Po
pierwsze, statusu rolnika indywidualnego nie musza posiada¢ nabywcy nalezacy do
kategorii podmiotéw enumeratywnie wyliczonych w art. 2a ust. 3 pkt. 1 u.k.u.r., tj.: ,,osoby
bliskie” w rozumieniu art. 2 pkt. 6 u.k.u.r., jednostki samorzadu terytorialnego, Skarb
Panstwa lub dziatajaca na jego rzecz Agencja Nieruchomosci Rolnych oraz osoby prawne
prawa wyznaniowego. Po drugie, zasada ta nie obowiazuje w sytuacjach scisle okreslonych
w art. 2a ust. 3 pkt. 2-4 u.k.u.r., tj.: przy nabyciu w wyniku dziedziczenia oraz zapisu
windykacyjnego; na podstawie art. 151 lub art. 231 Kodeksu cywilnego; w toku
postgpowania restrukturyzacyjnego w ramach postegpowania sanacyjnego.

Oczywistg intencjg ustawodawcy jest zatem objecie rezimem u.k.u.r. jak najszerszej
kategorii nieruchomos$ci, jak najszerszej kategorii zdarzen prawnych oraz bardzo $ciste
wyliczenie wyjatkdw, w ktorych obrot jest zwolniony spod kontroli panstwa (waska
definicja rolnika indywidualnego, waski zakres wyjatkow z art. 2a ust. 3 ustawy).

Z Kolei zgodnie z art. 2a ust. 4 u.k.u.r.: ,,Nabycie nieruchomosci rolnej przez inne
podmioty niz wymienione w ust. 1 i ust. 3 pkt 1 oraz w innych przypadkach niz wymienione
w ust. 3 pkt 2-4, moze nastapi¢ za zgoda Prezesa Agencji, wyrazong w drodze decyzji
administracyjnej, wydanej na wniosek:

1) zbywcy, jezeli:
a) wykaze on, ze nie bylo mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez podmioty, o
ktérych mowa w ust. 11 3,
b) nabyweca daje r¢kojmi¢ nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej,



c) w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntow rolnych;
2) osoby fizycznej zamierzajacej utworzy¢ gospodarstwo rodzinne, ktora:

a) posiada kwalifikacje rolnicze albo ktorej [przyznano okreslone wsparcie finansowe
z funduszy wspolnotowych], a termin na uzupetnienie tych kwalifikacji jeszcze nie
uptynat,

b) daje rekojmie¢ nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej,

C) zobowiaze si¢ do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia nieruchomo$ci na
terenie gminy, na obszarze ktérej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych,
ktora wejdzie w sktad tworzonego gospodarstwa rodzinnego.

Co bardzo istotne, reguty wyrazone w art. 2a ust. 1 i ust. 4 u.k.u.r. nalezy odczytywac
tacznie z ust. 6 tego artykulu, zgodnie z ktérym odmowa wyrazenia zgody na dang
transakcje  skutkuje obowigzkiem odptatnego przejecia danej
nieruchomosdci przez panstwo.

(a) ograniczenie w zbywaniu jako ograniczenie prawa wlasnosci

1. Istotg regulacji wprowadzonej przez nowy art. 2a u.k.u.r. jest zatem bardzo daleko
idace ograniczenie krggu potencjalnych nabywcéw prywatnych nieruchomosci rolnych.
Swiadczy to, po pierwsze, o naruszeniu (ograniczeniu) zasady wolnosci majatkowej. W
Swietle orzecznictwa Trybunatu, jakkolwiek Konstytucja nie gwarantuje nikomu prawa
nabycia wlasno$ci w konkretnej sytuacji i od konkretnej osoby, to jednak art. 64 ust. 1 w
powigzaniu z art. 21 ust. 1 Konstytucji ,stanowi podstawe publicznego prawa
podmiotowego, ktorego trescig jest gwarantowana konstytucyjnie wolno$¢ nabywania
mienia, jego zachowania oraz dysponowania nim” (tak m.in. TK w uzasadnieniu wyroku z
31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99; podobnie TK w wyrokach: z 5 wrzesnia 2007 r., sygn. P
21/06; z z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08; z 5 Iutego 2015 r., sygn. K 60/13). ,,Konstytucja
gwarantuje m.in. wolno$§¢ nabywania wlasno$ci, nie gwarantuje natomiast prawa do
uzyskania wtlasno$ci, ktore mogloby stanowi¢ podstawg¢ do wysuwania roszczen
dotyczacych nabycia okreslonych sktadnikow majatkowych od innych podmiotéw” (tak
wyrok TK z 5 wrzesnia 2006 r., sygn. K 51/05). Wolnos¢ ta polega przede wszystkim na
wolnosci ksztattowania swoich stosunkéw majatkowych bez ingerencji panstwa, ktore
powinno powstrzymac¢ si¢ od wprowadzania nieuzasadnionych nakazéw 1 zakazow. Jej
ograniczenie jest oczywiscie dopuszczalne, niemniej jednak powinno miesci¢ si¢ W ramach
wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika, co do zasady jest wigc dopuszczalne badanie konstytucyjnosci
ustawowych ograniczen tak rozumianej wolno$ci nabywania mienia. Takze 1 przy
konstruowaniu tego typu rozwigzan ustawodawca nie ma nieograniczonej swobody
regulacyjnej, a zastosowane kryteria ograniczen muszg miesci¢ si¢ cho¢by w najogdlniej



pojetej racjonalno$ci, z pewnoscig za§ nie moga by¢ arbitralne. Na podobnej zasadzie
prawodawca nie moglby wiec wprowadzi¢ zasady, iz, przyktadowo, wiascicielami pewnej
kategorii dobr moga by¢ wylacznie okreslone kategorie podmiotéw, o cechach
niepowigzanych ze szczegdlnymi wlasciwosciami tych doébr (np. ,,wiascicielami
samochodéw moga by¢ tylko praworeczni i1 brodaci”). Tego typu ,,uprzywilejowanie”
powinno by¢ uzasadnione warto$ciami konstytucyjnymi; chociazby realizacja zasady
spolecznej sprawiedliwosci.

Z tego punktu widzenia moze wigc budzi¢ pewne watpliwosci ustalony w art. 2a ust. 3
u.k.u.r. krag podmiotéw ,,uprzywilejowanych” — a Scislej, tych, ktorym ustawodawca tak
rozumianej wolno$ci majatkowej nie odebral, przy ograniczeniu jej wzgledem wszystkich
pozostatych. Z punktu widzenia realizacji celow ustawy w szczego6lnosci nie wydaje sie
zrozumiate pominigcie tu np. zrzeszen rolnikdéw, prowadzacych rzeczywista dzialalno$é
rolnicza (takze przy wykorzystaniu formy osoby prawnej, np. rolniczych spoéidzielni
produkcyjnych), a uwzglednienie wszystkich wyznaniowych 0s6b prawnych, dodatkowo
przy zwolnieniu tych ostatnich ze skadingd powszechnego obowigzku prowadzenia
dzialalno$ci rolniczej na nabytych gruntach (pomijajac chwilowo konstytucyjnosé
rozwigzania z art. 2b ust. 1 i ust. 2 u.k.u.r.). Ponownie jednak Rzecznik podkresla, iz w tej
sprawie to nie niezrozumiato$¢ kryteriow takiego uprzywilejowania jest glownym
konstytucyjnym problemem, ale ustanowienie zasady, ze nikt inny takiej nieruchomosci
naby¢ nie moze.

2. Zdaniem Rzecznika jednak, niekonstytucyjno$¢ zaskarzonej normy wynika nie
tylko z niezasadnego ograniczenia — abstrakcyjnie rozumianej — wolnosci nabywania
wlasno$ci, ale przede wszystkim — z ograniczenia uprawnien aktualnego
wtasciciela nieruchomosci. Istota prawa wihasnosci jest moznos$¢ korzystania z rzeczy z
wylgczeniem innych osob oraz rozporzadzania nig, co na poziomie ustawy zwyklej wyraza
art. 140 k.c. W tradycyjnej cywilistyce wyrdznia si¢ klasyczng triade uprawnien
wiascicielskich: ius possidendi, ius utendi (fruendi) oraz ius disponendi. Wyliczenie to ma
oczywiScie charakter jedynie przykladowy. Prawo wlasno$ci jest najszerszym prawem
podmiotowym i polega na swobodzie wiasciciela dokonywania wobec swojej rzeczy
wszelkich czynno$ci niezabronionych przez prawo.

Ograniczenie wyboru osoby kontrahenta np. w przypadku sprzedazy stanowi zatem
przede wszystkim posta¢ ograniczenia prawa wilasnosci — w aspekcie uprawnienia do
rozporzadzania (dysponowania) rzecza.

Ograniczenia w zbywaniu nieruchomosci niewatpliwie wptywaja tez na jej wartosé:
ograniczony krag potencjalnych nabywcow utrudnia wlascicielowi uzyskanie za nig
,wolnorynkowej” — czy nawet cho¢by indywidualnie ustalonej — ceny. Jest to wigc innego
rodzaju ograniczenie prawa dysponowania wlasnoscig, W postaci ograniczenia uprawnienia



do uzyskania ekonomicznego ekwiwalentu wartosci prawa majatkowego (przysporzenia).
W orzecznictwie Trybunalu wskazywano juz wczesniej, ze ograniczenia w dyspozycji
wlasno$cig moga w zasadniczy sposéb zmniejsza¢ warto$¢ tego prawa oraz uniemozliwiaé
jego wilasciwe wykorzystanie Czy osigganie dochoddéw, a brak mechanizmu
kompensujacego uszczerbek w postaci zasadniczego obnizenia wartoS$ci stanowi, przez
swoja nieproporcjonalno$¢, naruszenie konstytucyjnych gwarancji ochrony wilasnosci (tak
TK m.in. w uzasadnieniu wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, na tle rozwigzan
uzalezniajacych skuteczno$¢ nabycia nieruchomosci na podstawie dziedziczenia
testamentowego od zgody organu panstwa, ze wzgledu na cel publiczny w postaci ochrony
bezpieczenstwa panstwa).

3. Kazda forma ograniczenia konstytucyjnych wolno$ci i praw wymaga zachowania
konstytucyjnych gwarancji proporcjonalnosci takiego ograniczenia — w przypadku
wlasnosci dekodowanych tacznie z art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. O ile
bowiem art. 64 ust. 3 Konstytucji wprowadza formalne warunki dopuszczalno$ci ograniczen
(,,tylko w drodze ustawy” oraz w sposob ,,nie naruszajacy istoty prawa witasnosci”), o tyle
jej art. 31 ust. 3 zd. 1 przewiduje warunki ,materialnoprawne”: ,,ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1
tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo
wolnosci i praw innych os6b”.

Wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalno$ci ograniczenia praw
konstytucyjnych nakazuje badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw. testu
proporcjonalnosci. ,,Stwierdzenie, ze ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy
sg konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja
jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktéorym jest polaczona; czy efekty
wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow nakladanych przez nig na
obywatela” (tak m.in.: orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z
28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, z 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007,
sygn. SK 68/06). Innymi stowy, badana regulacja musi by¢: racjonalna, niezbedna,
proporcjonalna sensu stricto, a ograniczenic danej wolno$ci czy prawa musi byc¢
uzasadnione potrzeba ochrony innej warto$ci o randze konstytucyjnej. Ograniczenie nie
moze rowniez naruszy¢ istoty danej wolnos$ci czy prawa.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzona norma powyzszych warunkow
nie spetnia.
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(b) proporcjonalno$¢ zastosowanych ograniczen

1. Pierwsze watpliwosci pojawiajg si¢ juz na ectapie rozwazania racjonalnosci
zastosowanego rozwigzania, tj. jego przydatnosci do realizacji zalozonych przez
ustawodawce celow. Cele te wyraza nowo dodana preambuta do u.k.u.r.: ,,wzmocnienie
ochrony 1 rozw0j gospodarstw rodzinnych”, co ma realizowa¢ norm¢ programowg z art. 23
Konstytucji; ,,zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej
Polskiej”; ,,zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli” oraz ,,wspieranie
zrOwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony $rodowiska 1
sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich”. Z kolei, w mysl art. 1 u.k.u.r., ustroj rolny
panstwa jest ksztalttowany poprzez: ,,poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych”;
,przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych”; ,,zapewnienie
prowadzenia dzialalnos$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich
kwalifikacjach”. Uzasadnienie projektu ustawy natomiast jako jeden z wazniejszych
argumentow dodatkowo podaje konieczno$¢ przeciwdziatania niekorzystnym z punktu
widzenia realizacji ww. wartosci ,Spekulacjom na ziemi rolnej”; celu tego nie
wprowadzono jednak expressis verbis do tekstu ustawy, co rodzi dalsze problemy
konstytucyjne (por. punkt (b) ponizej).

W ocenie Rzecznika, ze wzgledu na zakres zastosowania ustawy, przede wszystkim
wyznaczony niezwykle pojemna definicja nieruchomosci rolnej, W niektorych sytuacjach
trudno bedzie znalez¢ racjonalny zwigzek zasady wprowadzonej w art. 2a ust. 1 i ust. 4
u.k.u.r. (oraz uzupetniajacej je — w art. 2a ust. 6 ustawy) z wymienionymi wyzej
wartosciami. Zakres zastosowania ustawy jest niezmiernie szeroki, stad tez z pewnoscig
przy wielu czynnos$ciach obrotu wigkszoscig nieruchomosci kwestionowang zasad¢ mozna
byloby uznaé za przydatng, a przynajmniej sprzyjajaca realizacji niektorych z powyzszych
celow. Niemniej jednak trudno uznac jej racjonalnos$¢ przy obrocie tymi nieruchomosciami,
ktére np. ze wzgledu na cechy fizjograficzne gruntu, jego polozenie, obszar czy
uksztaltowanie terenu nigdy nie byly i prawdopodobnie nigdy tez nie beda wykorzystywane
do zadnej dziatalno$ci rolniczej. Objecie kontrolg (zezwoleniem) panstwa np. proby
sprzedazy niewielkiej niezagospodarowanej dziatki potozonej np. w granicach
administracyjnych miasta, na obszarze przeznaczonym w studium pod zabudowe
mieszkaniowa i na ktorym zadna dziatalno$¢ rolnicza nigdy nie byla prowadzona, nie
wydaje si¢ pozostawaé w racjonalnym zwigzku z ksztalttowaniem ustroju rolnego panstwa.
Nie wiadomo tez, w jakim konstytucyjnie legitymizowanym celu dziatk¢ taka moglby
naby¢ tylko rolnik, do tego zmuszony do prowadzenia tam gospodarstwa przez 10 lat (por.
art. 2b ust. 1 u.k.u.r.), wzglednie osoba, ktéra zobowigze si¢ do prowadzenia na tej dziatce
dziatalno$ci rolniczej (por. art. 2a ust. 4 pkt. 1 lit. b) badz art. 2a ust. 4 pkt. 2 u.k.u.r.).
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Mozna mie¢ zatem watpliwosci, czy rzeczywiscie celem kwestionowanej regulacji jest
wzmocnienie ochrony czy rozwoj gospodarstw rodzinnych, skoro w istocie rzeczy regulacja
ta tak naprawde do gospodarstw tych w ogole si¢ nie odnosi, natomiast wprowadza
ograniczeniawobec wszystkich pozostalych uczestnikow obrotu (do tego jeszcze
ulatwiajgc przejmowanie ich mienia przez panstwo — por. art. 2a ust. 6 u.k.u.r.). Za
,wzmocnienie” czy ,,r0zw0j” nie mozna uzna¢ samego faktu braku administracyjne;j
kontroli nad obrotem ziemig rolng i zezwolenia jedynie tej kategorii podmiotow na
korzystanie z konstytucyjnej wolnosci majatkowej — ktéra co do zasady jest dostepna
wszystkim prywatnym podmiotom prawa.

Argumentacja przedstawiana w toku prac legislacyjnych wskazuje jednak na to, ze
objecie rezimem u.k.ur. takze ,,miejskich nieruchomos$ci rolnych” byto zabiegiem
celowym. Projektodawcy podkreslali, iz: ,,szereg nieruchomosci rolnych, ktére sg w miescie
jeszcze niezagospodarowane jako inwestycyjne i beda niezagospodarowane, mogg by¢
przejete przez spekulantéw lub osoby, ktéore nie powinny tych nieruchomos$ci nabyc,
ktorych eliminacja jest celem tej ustawy (...). To dla wszystkich przyniesie korzys¢, bo jesli
Agencja bedzie chciata zby¢ na przyktad grunty rolne, to bedzie musiata zmieni¢ plan
miejscowy i wtedy zarobi jako panstwo, a nie b¢dg zarabiali na tym deweloperzy” (Protokot
z przebiegu posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Nr 24) z dnia 30 marca 2016 r.,
s. 10-11). W ocenie Rzecznika jednak, regulowanie cen ziemi de facto inwestycyjnej na
terenie miast trudno w jakikolwiek racjonalny sposob powiaza¢ z ksztattowaniem ustroju
rolnego i realizacja konstytucyjnej dyrektywy wspierania gospodarstw rodzinnych. Jezeli
za$ zamiarem ustawodawcy rzeczywiscie bylo — przy okazji ustawy rolnej — umozliwienie
,zarabiania na inwestycyjnych miejskich dziatkach panstwu a nie deweloperom”, to cel taki
jest w ogole sprzeczny z Konstytucja, a w szczegdlnosci z zasadami okreslonymi w jej art.
20, art. 21 ust. 1 1 art. 22. Z przepiséw tych wyraznie wynika, ze prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej przez panstwo 1 jego agendy winno mie¢ charakter wyjatku, i to
uzasadnionego realizacja innych wartosci konstytucyjnych, w szczeg6lnosci zapewnieniem
spotecznego charakteru gospodarki narodowej i1 zréwnowazonego rozwoju. Ponadto
dziatalno$¢ panstwa nie moze narusza¢ fundamentalnej dla gospodarki rynkowej zasady
swobodnej konkurencji, co polega w szczegdlnosci na zakazie preferencji dla podmiotow
panstwowych 1 jakiejkolwiek dyskryminacji podmiotéw prywatnych. W stosunkach za$ z
podmiotami z sektora prywatnego panstwo i inne instytucje publiczne musza dziata¢ w
formach 1 na zasadach rynkowych, takich samych dla wszystkich (por. m.in.
podsumowujacy te zasady wyrok TK z 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00).

W takim wigc zakresie zastosowania kwestionowanej normy z art. 2a u.k.u.r. — tj. w
odniesieniu do nieruchomosci rolnych jedynie z nazwy, a de facto inwestycyjnych czy
mieszkaniowych — nie tyle wigc zaprojektowane rozwigzanie jest nieracjonalne, ile sam
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jego cel pozostaje w sprzecznosci z Konstytucjg, co per se uzasadnia stwierdzenie
niekonstytucyjnosci normy zmierzajacej do jego realizacji.

2. Jako podstawowy cel nowelizacji ustawodawca wskazal zapobieganie
spekulacyjnemu wykupywaniu nieruchomosci rolnych w celach niezwigzanych z
produkcja rolniczg (Uzasadnienie projektu, s. 2). Wskazywano w szczegélno$ci na
zaobserwowany wczesniej proceder obchodzenia przepisOw ustawy poprzez nabywanie
nieruchomosci przez podstawione osoby (okreslane kolokwialnie jako tzw. ,,stupy”) oraz na
powazne ryzyko formalnego przejmowania tych nieruchomosci od ich nominalnych
wilascicieli, po uplywie granicznej daty 30 kwietnia 2016 r., przez podmioty wczesniej
objete zakazami I nie gwarantujace prawidlowego wykorzystania gruntow do produkcji
rolnej. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, okoliczno$¢ ta moze by¢ powaznym
argumentem mogacym uzasadnia¢ potrzebe zaostrzenia kontroli prywatnego obrotu
gruntami rolnymi.

Ocena racjonalnosci przyjetej regulacji staje si¢ tu jednak o tyle utrudniona, ze
prawodawca nigdzie ,,zjawisk o charakterze spekulacyjnym” blizej nie okreslit (jest to
niewatpliwie trudne), podajac chocby w zarysie jego skalg czy wskazujac obszary, w jakich
ryzyko ich wystapienia jest zwigkszone, co uzasadniatloby wzmozony nadzor panstwa. Nie
mozna tez tego poje¢cia rekonstruowac z przeciwienstwa zjawisk przez ustawodawce
pozadanych, a okreslonych przede wszystkim w nowych art. 2a i art. 2b ustawy. Proba
przeprowadzenia testu przydatnosci tych rozwigzan dla osiagnigcia zamierzonego celu
bylaby woéwczas z zatozenia obarczona logicznym bledem. Skoro stosowaé teze
(,,Spekulantem nie jest rolnik indywidualny”) jako przestanke dowodu (sprawdzamy, czy
zakaz posiadania ziemi przez nie-rolnikow przeciwdziata spekulacjom), to wynik zawsze
daje stuprocentowg zgodnos$¢ — srodki zastosowane przez ustawodawce zawsze realizuja
zatlozony cel.

Zgodnie za§ z rozumieniem w jezyku potocznym, za ,.spekulacje” mozna uznaé
skupywanie i odsprzedaz okreslonych doébr, wylacznie w celu osiggnigcia nadmiernego
(nieuzasadnionego) zysku — a to ze wzgledu na réznice w popycie i podazy tych dobr czy ze
wzgledu na przewidywane zmiany cenowe. Definicja ta zawiera wigc kategori¢ ocenna,
wartosciujaca. Projektodawca okresleniem tym obejmuje rowniez ,,czyste” lokaty kapitatu,
tj. zakup ziemi bez rzeczywistego zamiaru prowadzenia na niej dzialalnosci rolniczej
(Uzasadnienie, s. 14). Tego typu transakcje zaburzaja lokalny rynek nieruchomosci,
prowadzac m.in. do sztucznych wahan cen, co — utrudniajac rolnikom obrot ziemig rolng —
przektada si¢ na utrudnienia w prowadzeniu dziatalno$ci rolniczej jako takiej;
przeciwdzialanie im sprzyjatloby zatem realizacji warto$ci konstytucyjnych, w tym —
wspieratoby rodzinne gospodarstwa rolne, bedace podstawa ustroju rolnego panstwa (art. 23
Konstytucji).
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W takiej sytuacji jednak, przy tak drastycznie obnizonej normie obszarowej i objeciem
rezimem uk.ur.  wigkszoSci  niezagospodarowanych  (niezabudowanych trwalg
infrastrukturg) dziatek, nawet tych niewielkich, kupowanych cho¢by w celach
rekreacyjnych czy wrgcz sentymentalnych, a do tego tak naprawde rolniczo
niewykorzystywanych ani wcze$niej, ani w przyszlosci — to nawet tego typu zjawiska
trudno uzna¢ za jednoznacznie negatywne i to do tego stopnia, by celowa bytaby tu daleko
idagca ingerencja panstwa polegajgca na ograniczaniu konstytucyjnych praw obywateli.
Wydaje si¢ wigc, ze w tego typu granicznych sytuacjach przyjete rozwigzanie mogloby
nawet nie spetni¢ kryterium racjonalnosci (przydatnosci). Jest to zreszta, wielokrotnie
podkreslany, generalny problem zbyt szerokiego zakresu ustawy.

Nawet jednak jesli uznaé, ze z zasady i w wiekszosci wypadkdéw wzmocniona kontrola
panstwa nad obrotem ziemig bylaby przydatna dla zapobiegania spekulacjom (w tym dla
zapobiegania przejmowania nieruchomosci od ich ,nominalnych” wtlascicieli przez
wilascicieli ,,rzeczywistych”, finansujacych wczesniej zakup w celu obejécia ustawy), to
jednak nie sposob zaakceptowaé, by do takich niekorzystnych zjawisk dochodzito we
wszystkich sytuacjach objetych zakresem zastosowania art. 2a ust. 1 i ust. 4 u.k.u.r., a
ingerencja panstwa, ograniczajgca konstytucyjne prawa wszystkich obywateli — bylaby
tu rzeczywiscie niezbg¢dna.

3. W ocenie Rzecznika kwestionowana regulacja nie spetnia wigc przede wszystkim
drugiego kryterium testu proporcjonalnosci, tj. koniecznosci ograniczenia konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Wynika to po pierwsze, z zakresu ustawy, po drugie — z zakresu wyjatkow
od tej zasady, a po trzecie — z mozliwosci zastosowania innych, mniej dolegliwych
rozwigzan.

Oceniajac, czy objecie rezimem u.k.u.r. literalnie kazdego zdarzenia skutkujacego
przejsciem wlasnosci nieruchomosci (i to przy tak szerokiej jej definicji), byto rzeczywiscie
niezbedne dla zapobiegania spekulacjom, nalezaloby to zjawisko przede wszystkim
zidentyfikowaé. To prawodawca powinien je rozsadnie okresli¢ czy chocby przyblizy¢,
wskazujac ryzyko jego wystepowania w okreslonych sytuacjach — po to, by mozliwa byta
ocena, czy ograniczenia nalozone na kazdego wiladciciela mieszczg sig w
konstytucyjnych ramach. Trudno przeciez racjonalnie argumentowac, ze np. rozwodzacy si¢
matzonkowie czynig to w celu spekulowania na gruntach rolnych, podobnie jak trudno
stawia¢ taki zarzut wszystkim samoistnym posiadaczom nieruchomos$ci W okresie biegu
zasiedzenia (o ile nie dochodziloby do ,,podejrzanego” przeniesienia posiadania, zamiar
spekulowania musieliby podja¢ kilkadziesiagt lat wczes$niej). Stawianie za$ tezy, ze zamiar
spekulacyjny towarzyszy kazdej osobie, ktora np.: probuje odwotaé darowizng czy
rozwigza¢ dozywocie (ustawowa przestanke ,,niegodziwosci” beneficjenta ocenia przeciez
sad); odzyskac niezasadnie wywtaszczong nieruchomos¢ (a zatem osobie realizujacej swoje
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konstytucyjne prawo wynikajgce z art. 21 ust. 2 Konstytucji); osobie, ktora uzyskuje
nieruchomo$¢ zamienng w zamian za nieruchomos¢ wywtaszczong pod budowe drogi; czy
nawet kazdej osobie probujacej znies¢ istniejgcg wspoOtwlasnos¢ — bytoby wrecz
naduzyciem.  Zdaniem Rzecznika, nie wida¢ zZadnego konstytucyjnie
uzasadnionego powodu, dla ktorego literalnie kazda tego typu transakcje — i to tylko i
wylgcznie z tej przyczyny, ze zachodzi pomiedzy nie-rolnikami czy nie-bliskimi —
nalezatoby traktowac jako ,,podejrzang”, dla swojej skutecznosci wymagajaca pozwolenia
panstwa.

4. Po drugie, teze o konieczno$ci wprowadzenia tak istotnych ograniczen w zbywaniu
nieruchomosci moze ostabia¢ zakres ustawowych wyjatkoéw: nieruchomosci rolne mozna
zby¢ na rzecz nie tylko rolnika indywidualnego, ale osob bliskich oraz wszystkich
kosciotow (koscielnych os6b prawnych) i zwigzkéw wyznaniowych. Co wigcej, wszystkie
te podmioty zostajag zwolnione z obowiagzku rolniczego wykorzystywania nabytej ziemi
(por. art. 2a ust. 3 i art. 2b ust. 4 u.k.u.r.). Podnoszone sg argumenty nie tylko wskazujace na
nieuzasadnione zalozenie ustawodawcy, jakoby w tego typu transakcjach do spekulacji z
zatozenia nigdy nie dochodzilo, ale réwniez — ze wzgledu na liberalne wymogi rejestracji
zwigzku wyznanioweg0 — Nna stosunkowg tatwos$¢ obchodzenia surowych skadinad
przepis6w (por. m.in. przywotana wczesniej Opinia HFPCz, s. 13).

Z drugiej strony za$, zakres wyjatkéw wydaje si¢ by¢ uksztalttowany dos¢ arbitralnie,
w sposob, ktory trudno powigza¢ z realizacja celéw ustawy. Przez enumeratywne
wyliczenie ,,0s6b bliskich” ustawa zezwala wiascicielowi na rozporzadzenie wlasnoscig
wylagcznie okreslonym osobom, i to bez zadnych dalszych warunkéw (brak maksymalne;]
normy obszarowej, brak obowigzku kontynuacji dziatalno$ci rolniczej) — niezaleznie od
relacji zachodzacych w danym ,,gospodarstwie rodzinnym”, w ktérym moga przeciez
pracowa¢ osoby bliskie spoza kategorii ustalonej przez ustawodawcg. Tak np.
niezrozumiate i niesprawiedliwe jest rozwigzanie, ktore zezwala rolnikowi na przekazanie
gospodarstwa np. bratankowi mieszkajagcemu za granica, i to jako czystg lokate kapitatu, ale
juz nie — pasierbowi, ktéry cate zycie pozostawat we wspolnym gospodarstwie rodzinnym i
w nim pracowat, ale — np. poniewaz nie podejmowat ,,0sobiscie” ,,wszystkich” decyzji — nie
spelnia  kryteriow rolnika indywidualnego. Ograniczenie wolno$ci dysponowania
wlasno$cig wydaje sie¢ zatem nieracjonalne i1 niestuszne w przypadku préby zbycia takiej
nieruchomosci tym osobom z bliskiego kregu rodzinnego czy wspolnoty domowej
wlasciciela nieruchomosci, ktére przy ostatniej nowelizacji ustawodawca uznal za
,hiewystarczajaco bliskie”, a w szczegdlno$ci tym, ktore spelniajg kryteria bycia
domownikiem w rozumieniu rolniczych ustaw ubezpieczeniowych. O przynaleznosci do
grona uprawnionych decyduje tam faktyczne i funkcjonalne kryterium rzeczywistej
bliskosci 1 wspodlnego gospodarowania (podobnie jak i w przypadku innych ustaw
kompleksowych: kodeksu cywilnego czy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami; obecna
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definicja ,,0soby bliskiej” z u.k.u.r. jest najwezsza 1 systemowo niespdjna). Domownikami
byliby wiec np. wspolnie mieszkajacy czy gospodarujgcy: pasierbowie, ojczym, macocha,
teSciowie, wujostwo, ale takze 1 te najblizsze osoby, ktore nie pozostajac W
sformalizowanych zwigzkach malzenskich tworza tzw. zwiazki konkubenckie, w tym 1
nawet wieloletnie, takze takie, w ktorych osoby te wychowujg wspolne dzieci. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, takze 1 ustawa rolna powinna szanowac ten aspekt
osobistej wolnosci 0sob prywatnych, tj. wi¢z bliskosci os6b pozostajacych w domowej
wspolnocie rodzinnej. Rozwigzanie takie nie tylko funkcjonuje powszechnie w systemie
prawnym, ale wydaje si¢ tez zgodne zaréwno z wytycznymi z art. 23 Konstytucji, jak 1
respektuje wartosci wyrazone w jej art. 47, a nawet, zwlaszcza w przypadku ,,rodziny”,
takze 1 te z jej art. 18.

Trudno zatem stwierdzi¢, z jakich powodow akurat wtasnie domownicy wspdlnie
pracujacy w danym gospodarstwie musieliby ubiega¢ si¢ o zgode administracyjng na jego
nabycie — nie uzasadniajg tego ani cele ustawy wyrazone w jej preambule oraz art. 1, ani
dyrektywy z art. 23 Konstytucji, ani potrzeba zapobiezenia spekulacjom. W tym wigc
zakresie 1 z tych powodow ograniczenie praw wilasdciciela wydaje si¢ arbitralne i nie
realizuje zadnego konstytucyjnie uzasadnionego celu.

5. Po trzecie, ze wzgledu na brak jakiegokolwiek szerszego uzasadnienia, nie wydaje
si¢ tez przekonujace stwierdzenie, ze ,,obowigzujace przepisy prawne w zaden sposob nie
przeciwdziataja spekulacyjnemu wykupywaniu nieruchomos$ci rolnych i nie gwarantuja
wykorzystania nabytych nieruchomos$ci na cele rolnicze” (tak Uzasadnienie, s. 2), a
osiggni¢cie zamierzonych celow nie byloby mozliwe przy uzyciu $rodkow mniej
dolegliwych. T mimo ze projektodawca zapewniat, Ze ,,analizowane odmienne warianty nie
zapewnialyby skutecznosci regulacji i nie pozwolilyby osiagnaé jej celow” (Uzasadnienie,
s. 31), to jednak ,nie wskazat, jakie inne Srodki byty analizowane i z
jakiej przyczyny uznano je za niewystarczajace. Jednoczesnie w
uzasadnieniu projektu ustawy nie przeprowadzono analizy wykazujacej, ze nie mozna
byloby zastosowa¢ innych $rodkéw, ktore bylyby wiasciwe 1 konieczne dla osiggnigcia
danego celu”, a w mniejszym stopniu ograniczalyby gwarantowane prawem swobody — na
co trafnie zwracal uwagg, jeszcze w toku prac legislacyjnych, Minister Spraw
Zagranicznych (por. przywotana wczesniej Opinia MSZ, s. 3-4).

Tytutem przyktadu wigec warto chociazby przytoczy¢é wskazywane w literaturze
rozwigzania funkcjonujagce w Niemczech, gdzie ,,podejrzany” obrot nieruchomoscia rolna,
generujacy nieuzasadnione zyski, skutkuje obowigzkiem przekazania na rzecz panstwa
uzyskanej w ten sposob finansowej nadwyzki (por. m.in. P. Litwiniuk, O potrzebie nowych
regulacji ksztattujgcych ustroj rolny w Swietle wspotczesnych wyzwan oraz doswiadczen
zagranicznych, [w:] P. Litwiniuk (red.): Prawne mechanizmy wspierania i ochrony
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rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 103).
Nie ograniczajac prawa do wyzbycia si¢ wlasnosci instrument ten wydaje si¢ skutecznie
zniech¢cac do zawierania transakcji w warunkach spekulowania na cenach ziemi rolne;.

Jezeli za$ celem rozszerzenia zakresu zastosowania ustawy na nieruchomosci o nawet
minimalnej powierzchni i objecia rezimem u.k.u.r. kolejnej grupy wiascicieli — mimo
znacznej nieracjonalno$ci takiego rozwigzania (por. cytowany wczesniej Raport ANR za
2015 r., s. 19-20; podobnie: Raport ANR za 2014 r., s. 19 czy tez: ANR, Realizacja ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego — wybrane zagadnienia. Opracowanie Zespotu
Gospodarowania Zasobem, 2010) — miato by¢ np. przeciwdziatanie obchodzeniu zakazow
za pomoca nicuzasadnionych podziatdéw nieruchomosci, to rozwigzanie takie réwniez nie
wydaje si¢ koniecznym ograniczeniem wolno$ci i praw wszystkich obywateli.
Projektodawca nie wskazal, dlaczego nie bylo mozliwe wprowadzenie innych, mniej
dolegliwych rozwigzan utrudniajagcych obchodzenie ustawy, np. na etapie postgpowania
podziatlowego, badz uzasadniajacych poddanie nadzorowi ANR tylko tych transakcji, w
ktorych okreslona sekwencja zdarzen sugeruje obejscie prawa. Ponadto, niezaleznie od
tresci art. 9 ust. 1 uk.ur., czynno$¢ prawna nie tylko sprzeczna z ustawg, ale tez
zmierzajaca do obejscia prawa i tak jest bezwzglednie niewazna z mocy art. 58 k.c. I,
jakkolwiek celowo$¢ rozwigzan przyjetych przez ustawodawce oczywiscie wymyka si¢
spod kontroli konstytucyjnej, to jednak trudno nie dodaé, ze konieczno$¢ kontrolowania
wszystkich podmiotow 1 wszystkich transakcji niewatpliwie utrudni skupienie wysitkéw
ANR na tych transakcjach, ktore naprawde majg charakter spekulacyjny i1 rzeczywiscie
moga zagrazaC bezpieczenstwu zywno$ciowemu panstwa — co zreszta sama Agencja
sygnalizuje od lat.

Na koniec wreszcie, Rzecznik wskazuje, ze takze w poprzednim stanie prawnym
Agencj¢ wyposazono w relatywnie mocne instrumenty prawne pozwalajagce — wydawatoby
si¢ — skutecznie kontrolowaé prywatny obrot ziemig rolng: ustawowe prawo pierwokupu
przy umowie sprzedazy (art. 3 u.k.u.r.) oraz tzw. prawo wykupu znajdujgce zastosowanie w
przypadku umow innych niz sprzedaz (art. 4 u.k.u.r.). Takze wigc i wczesniej i tak prywatny
obrét (pozarolniczy) wszystkimi nieruchomo$ciami podlegat przeciez obligatoryjnej
kontroli Agencji — 1 to zapewne dokonywanej wiasnie wedlug przestanek
»antyspekulacyjnych”. Odbywato to si¢ jednak w znacznie mniej dolegliwym dla
wlascicieli trybie niz zastosowany obecnie (por. podpunkt c) pkt. 4. ponizej). W
szczeg6lno$ci pojawienie si¢ w danej transakcji ,.elementu spekulacyjnego” moglo
skutkowaé przejeciem nieruchomosci do zasobu panstwowego — tyle tylko, ze na innej
podstawie prawnej. Mechanizm ten traktowano jako 1 tak juz bardzo dotkliwa ingerencje¢ we
wiasno$¢ prywatng, skutkiem czego np. sama Agencja przy korzystaniu z tych uprawnien
deklarowala wstrzemigzliwo$¢ (w ciggu 13 lat objeto nimi niecaty 1 promil transakcji, por.
m.in. Raport ANR za 2015 r., s. 19-20). Prywatne nieruchomosci przejmowata jedynie
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wowczas, gdy w jej ocenie bylo to rzeczywiscie niezbedne 1 ze Swiadomoscig potrzeby
ochrony praw podmiotow prywatnych (tak tez m.in. uzasadnienie wyroku TK z 18 marca
2010 r., sygn. K 8/08).

Tymczasem nowelizujac ustawe prawodawca wprowadzil jeszcze dalej idace
obostrzenia, prawo pierwokupu i wykupu zastgpujac administracyjng zgoda na zbycie
(nabycie), a wolny do tej pory obrot pomig¢dzy rolnikami — kontrolujac wiasnie za pomoca
prawa pierwokupu oraz wykupu. Nigdzie jednak nie zostalo przedstawione, z jakich
powodow rozwigzania wczesniejsze uznano za nieskuteczne. Nie wystarczy tu przeciez
sama ocena, ze Agencja z przystugujacych jej uprawnien np. korzystata ,,zbyt rzadko” —
przy braku kryteriow, jaki poziom ingerencji w obrét prywatny uzna¢ za ,,wlasciwy”, ocena
taka bylaby catkowicie arbitralna. W szczego6lnos$ci tezy o nieskuteczno$ci tych instytucji
nie moze uzasadnia¢ sam fakt pojawienia si¢ zjawisk o charakterze spekulacyjnym czy
wykupywanie gruntow przez podstawione osoby — bo nie ma Zzadnych przekonujacych
argumentoOw, ze przyczyng ich =zaistnienia byly wadliwe przepisy, a nie -—
niewykorzystywanie przez panstwo juz istniejgcych instrumentoéw kontroli.

Jezeli za$, zdaniem prawodawcy, ustawowe zakazy tatwiej byto obchodzi¢ np. przy
obrocie nieruchomosciami z udziatem spotek kapitatlowych (np. poprzez nieprzejrzyste
powigzania w ramach grupy kapitatowej, poprzez obrét udziatami czy akcjami), to wtasnie
ten obrot — jako najbardziej ryzykowny z punktu widzenia celéw ustawy i dotychczas
pierwokupem ani wykupem nie objety — ustawodawca powinien w racjonalny sposob
doregulowac¢, ewentualnie skupi¢ uwage Agencji na tych wiasnie transakcjach — a nie
zaostrzac restrykcje wobec wszystkich.

Poza tym, wydaje si¢, ze oszczedne korzystanie przez Agencje z przyznanych jej
uprawnien mogto wynikaé z réznych powodow: stwierdzenia braku potrzeby ingerowania
w konkretng czynno$¢ obrotu (z punktu widzenia realizacji ustawowych celow ANR) czy
dyrektywy samoograniczania si¢ z powodu dotkliwosci obu instrumentow dla oséb
prywatnych. Przyczyng tego moégt by¢ tez np. zbyt krotki termin w przypadku bardziej
skomplikowanych sytuacji faktycznych 1 prawnych, wymagajacych analizy wielu
dokumentéw czy choc¢by braki kadrowe w samej Agencji — nie wspominajac juz o braku
srodkow finansowych na skupywanie nieruchomosci prywatnych. By¢ moze wiec
ewentualne Srodki zaradcze nalezaloby raczej nakierowaé na te wtasnie sfery, bez potrzeby
dalszej ingerencji w konstytucyjne prawa i wolno$ci wszystkich obywateli.

(c) warunki uzyskania zgody panstwa na zbycie nieruchomosci

Dodatkowych argumentoéw przemawiajacych za nieproporcjonalnoscig ograniczenia w
zbywaniu nieruchomos$ci prywatnych dostarcza tres¢ art. 2a ust. 4 u.k.u.r., okreslajaca
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przestanki uzasadniajace dopuszczalnos¢ zbycia nieruchomosci oraz tryb uzyskania zgody
panstwa na taka dyspozycje.

1. Po pierwsze, trudno jednoznacznie okresli¢, w jakich wlasciwie okoliczno$ciach
Agencja udziela wlascicielowi nieruchomosci zezwolenia na jej zbycie na rynku
prywatnym. Sg one w znacznym stopniu niedookreslone (,,niemozno$¢ zbycia” na rzecz
podmiotow uprzywilejowanych z art. 2a ust. 3 u.k.u.r.; ,,rekojmia nalezytego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej”; ,,brak nadmiernej koncentracji”’) — co juz samo w sobie godzi w
konstytucyjny wymog precyzyjnego okreSlenia w samej ustawie okolicznos$ci
ograniczajgcych konstytucyjne prawa obywateli (art. 2 w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji).
Ustawa nie daje tez zadnych wskazowek, jakie czynno$ci powinien podjaé wiasciciel, by
nie narazi¢ si¢ na zarzut obejScia prawa (i w konsekwencji sankcje niewaznosci zbycia z art.
9 ust. 1 u.k.u.r.), ani tez np. jaki czas musialby uptynaé, by owa niemoznos¢ zbycia w ogole
stwierdzi¢. Uzaleznienie za$ skorzystania z konstytucyjnego prawa od wykazania takiej
wlasnie ,,niemoznosci zbycia” rzeczy podmiotom uprzywilejowanym (zwlaszcza przy
otwartej kategorii (wszystkich?) wyznaniowych 0s6b prawnych) oraz od udowodnienia
przestanki niezaleznej od zbywcy (a lezacej wytacznie po stronie kontrahenta, ktory ma
,dawac rekojmi¢”), rowniez mozna uzna¢ za naruszenie zasady lojalnego traktowania przez
panstwo swoich obywateli (art. 2 w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji).

Nie sposob oczywiscie nie zauwazy¢, ze w aktualnych, opracowanych przez ANR i
publicznie dostepnych formularzach wnioskow o wyrazenie takiej zgody przestanki te zdaja
si¢ by¢ traktowane bardzo liberalnie. Juz sama ta okoliczno$¢ wydaje si¢ zatem $wiadczy¢
raczej o braku koniecznosci wprowadzenia az tak surowych wymogow do samej ustawy
— skoro de facto uchyla ja zwykle zarzadzenie czy okolnik organu stosujacego prawo. Co
jednak najwazniejsze, to nie aktualna (i zawsze mogaca ulec zmianie) praktyka Agencji
wigze obywateli, ale ustawa — i to wlasnie ona, a nie ,,przyjazny” im formularz, powinna
gwarantowa¢ ochrone ich praw. Sytuacja taka oczywiScie sprzyja arbitralnosci dziatania
organu panstwa, ktory w tych samych okoliczno$ciach moze zgody udziela¢ badz jej
odmawia¢ — z powotaniem si¢ na rdzne ,,podstawy” prawne.

2. Co wigcej, jak juz weczesniej podnoszono, akurat przestanka ,,czynnosci o
charakterze spekulacyjnym” nie zostata do ustawy w zaden sposéb wprowadzona (trudnosci
w precyzyjnym okresleniu tego pojecia sg oczywiste). Nie funkcjonuje nawet chociazby
jako klauzula generalna uzasadniajaca korzystanie przez Agencj¢ z przyznanych jej
uprawnien — chyba zZe za taka uzna¢ skumulowane przestanki z art. 2a ust. 4 pkt. 1 ustawy.
Mimo wigc tego, ze zapobieganie spekulacjom na ziemi rolnej jawi si¢ jako gléwny cel
zaostrzenia rygorow u.k.u.r., przestanka ta ma charakter pozaustawowy. Rodzi to, po
pierwsze, oczywiste ryzyko arbitralnego dziatania organu stosujacego prawo: to, czy dana
transakcja ma charakter spekulacyjny, czy nie, bedzie oceniata wylacznie ANR, wedlug
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kryteriow znanych jedynie sobie. Jak juz Rzecznik wczeSniej wskazywal, ogdlnikowosé
przestanek udzielenia zgody (odmowy) na zbycie nieruchomosci utrudnia, jesli wrecz nie
uniemozliwia, kontrol¢ sadu administracyjnego nad dziatalno$cig Agencji jako organu
administracyjnego wydajacego wtadcze rozstrzygniecia ingerujgce w prawa obywateli.

Dyskrecjonalno$¢ organu administracyjnego w nadawaniu temu pojgciu normatywnej
tresci — ze skutkiem w postaci istotnego ograniczenia jednego z podstawowych atrybutow
prawa wilasnosci — skutkuje za$ tym, ze wlasciciel nie ma pewnos$ci, czy in casu proba
sprzedazy nie zostanie uznana za dokonang w warunkach spekulacyjnych; nie wie tez, czy
swoja wlasno$¢ bedzie mogl przekaza¢ wybranemu kontrahentowi, czy tez nie. W skrajnych
wypadkach brak zgody na konkretne transakcje z kolejnymi nabywcami moze ,,szachowac”
wlasciciela konkretnej nieruchomos$ci, zmuszajac go albo do pozostawania przy swojej
wlasnos$ci wbrew swojej woli, albo tez do zbycia jej jedynemu kontrahentowi koniecznemu
— tj. panstwu, w trybie art. 2a ust. 6 ustawy. Rzecznik wyraznie tez podkres$la, ze zjawiska
takie w ogodle nie musza koniecznie wystapic; istotne jest jedynie, ze
kwestionowana regulacja, przyznajaca panstwowej agencji niezmiernie szeroki margines
swobody wkraczania w konstytucyjne prawa obywateli, w ogdle tego typu zdarzeniom ani
nie zapobiega, ani tez nie daje wlascicielowi zadnych skutecznych instrumentéw ochrony
przed ewentualnymi naduzyciami ze strony organu panstwa.

3. Innego rodzaju zastrzezenia konstytucyjne budzi uzaleznienie zgody na zbycie
nieruchomosci od niemoznosci jej zbycia podmiotom wymienionym w art. 2a ust. 3 u.k.u.r.
(pomijajac juz, na czym O0wa ,,niemoznos¢” miataby polegac).

Po pierwsze, rozwigzanie t0 zobowigzuje wlasciciela chcacego przekaza¢ swoja
nieruchomos$¢ np. pasierbom, wnukom brata, teSciom czy wujostwu (osoby te nie sg
,,bliskie” w rozumieniu ustawy) do zaoferowania jej najpierw nie tylko blizszym cztonkom
swojej rodziny, ale rowniez — gminie, powiatowi, wojewddztwu (?), Skarbowi Panstwa
(ANR), a nadto — réznym (wszystkim?) osobom prawnym réznych (wszystkich?) kosciotow
1 zwigzkdw wyznaniowych.

Tres¢ tego obowigzku staje si¢ wyjatkowo niejasna w tych wszystkich sytuacjach, gdy
wiasciciel nieruchomosci nie chce jej sprzeda¢, ale np. przekaza¢ ja w drodze darowizny
(badz tez np.: na podstawie umowy dozywocia, umowy z nastgpcg czy wnies¢ ja w formie
wktadu do rolniczej spotdzielni produkcyjnej). Nie wiadomo m.in., jakiego rodzaju ,,ofertg”
i na jakich warunkach powinien on tym podmiotom zlozy¢. Trudno przypuszczaé, by
ustawodawca zmuszal wilasciciela do podarowania swojej wlasnosci nhajpierw
podmiotom preferowanym. Jesli za§ mialby jednak uzyskac za to cen¢ — powstaje pytanie, z
jakich konstytucyjnie legitymizowanych powodéw ustawodawca az tak ingeruje w jego
wolno$¢ majatkowa: po to, by uzyska¢ zgode panstwa na dokonanie darowizny np. dla
swojej pasierbicy, musiatby najpierw zaproponowac sprzedaz np. gminie albo lokalnej
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parafii. Trudno taki obowigzek (bedacy forma ograniczenia konstytucyjnego prawa do
dysponowania swoja wtasnos$cig) uzasadnia¢ wtasciwym zagospodarowaniem ziemi rolnej,
przeciwdziataniem spekulacjom, czy w ogole jakakolwiek nawet wigzig z trescig art. 23
Konstytucji.

Po drugie, przepis ten wprowadza nieuzasadniony przywilej m.in. dla wyznaniowych
0sOb prawnych, ktére obecnie otrzymuja nie tylko wolno$¢ (art. 2a ust. 3 pkt. 1 lit. d
uk.ur.), ale rowniez pierwszenstwo nabywania prywatnych nieruchomosci przed
innymi podmiotami prawa prywatnego. Rozwigzanie to samo w sobie budzi konstytucyjne
zastrzezenia, a w niektérych sytuacjach wydaje si¢ dodatkowo sprzeczne z celami ustawy, a
nawet — z dyrektywami plyngcymi z art. 23 Konstytucji. Po pierwsze, jest zupelnie
niezrozumialte w przypadku proby zbycia nieruchomosci osobie 0 rolniczych kwalifikacjach
I doswiadczeniu (a zatem takiej, ktora owa ,,rekojmi¢” by dawata), a ktora jednak nie
spelnia ustawowych kryteriow uznania jej za rolnika indywidualnego. Podobna sytuacja
zachodzitaby zreszta np. przy probie wniesienia wktadu do spotdzielni rolniczej. Przywilej
pierwszenstwa w nabyciu wydaje si¢ rowniez szczeg6lnie niesprawiedliwy w przypadku
proby zbycia takiej nieruchomo$ci najblizszym domownikom, ktorzy przy ostatniej
nowelizacji u.k.u.r. przestali by¢ juz uznawani za ,,bliskich”.

W tych przypadkach rozwigzanie takie godzi zarowno w dyrektywe z art. 23
Konstytucji, jak i zdaje si¢ pozostawaé w sprzecznosci z celami ustawy. Ograniczenie
swobody wtasciciela wydaje si¢ by¢ rowniez arbitralne — niepowigzane ani z celami ustawy,
ani tez z istota, funkcjg czy celami dziatalnosci os6b prawnych prawa wyznaniowego. Nie
pozostaje tez w zadnym zwiazku z ,,umozliwieniem dobrowolnego przekazywania
zakonom darowizn przez osoby starsze 1 schorowane w zamian za opieke” (byl to
podstawowy argument uzasadniajacy zwolnienie koscioléw i zwigzkow wyznaniowych
spod rezimu ustawy rolnej — por. cytowany wczesniej Protokotl z posiedzenia Komisji
Rolnictwa..., s. 17-22), ani tez z ewentualnym wynagradzaniem krzywd i szykan
doznawanych przez koscioly i zwigzki wyznaniowe w okresie powojennym (tamze).
Roszczenia te s3 rozpatrywane w ramach tzw. postepowan regulacyjnych i nigdy nie
wynagradza si¢ ich majatkiem prywatnym, zwlaszcza przy okazji przypadkowych
czynnosci obrotu i wbrew woli wtasciciela.

Pierwszenstwo w nabyciu ustawa przyznaje jednak rowniez podmiotom prawa
publicznego: Skarbowi Panstwa i jednostkom samorzadu terytorialnego, i to takze w
tych przypadkach, jak opisane w poprzednim akapicie, gdzie trudno znalez¢ jakikolwiek
element spekulacyjny, a obrot w takich okoliczno$ciach wydaje si¢ pozostawaé w catosci w
zgodzie z celami ustawy. Konstrukcja ta wprowadzataby zatem kolejne uprzywilejowanie
podmiotoéw sektora publicznego w prywatnym obrocie gruntami.
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4. Jeszcze innego rodzaju ograniczeniem prawa wiasciciela do dysponowania swoja
wlasno$cig, tym razem o charakterze czysto proceduralnym, jest sam tryb, w jakim panstwo
wyraza zgode na dokonanie takiej czynnosci — tj. forma ,,pozytywnej” decyzji
administracyjnej. Takze i tego typu rozwigzania powinny zatem miesci¢ si¢ w granicach
proporcjonalnosci.

O ile konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na obrét ziemig — zwlaszcza w kontekScie
ryzyka spekulacji i zapewnienia wlasciwego zagospodarowania gruntow rolnych — jest
niewatpliwie rozwigzaniem przydatnym, to jednak zastrzezenia budzi jego niezbe¢dnos$¢.

Ustawodawca nie zdecydowatl si¢ tu chociazby na zastosowanie konstrukcji sprzeciwu
— taki np. przyznano Ministrowi Rolnictwa w ustawie z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcow (t. jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1380, ze zm.). W
przypadku sprzeciwu jedynie ,,odmowa” podlega zaskarzeniu; bezskuteczny uplyw
okreslonego ustawg terminu skutkuje domniemang zgodg organu i ,,uwalnia” dang czynnos$¢
obrotu — co tez sprzyja uzyskaniu rozstrzygnig¢cia w rozsagdnym czasie. Konstrukcja ta jest
stosunkowo szeroko stosowana np. w postgpowaniach regulowanych prawem budowlanym;
w systemie prawnym jest zatem dobrze znana. Od strony funkcjonalnej mechanizm ten jest
zblizony do instytucji pierwokupu czy wykupu — tyle tylko Ze realizowany w trybie
administracyjnym, a nie cywilnoprawnym.

Jezeli jednak zgoda na czynno$¢ obrotu ma by¢ nie domniemana, ale wyrazna —
sformalizowana (art. 107 k.p.a.) i1 wydana po przeprowadzeniu postgpowania
administracyjnego — niewatpliwie znacznie wydtuza to czas oczekiwania na rozstrzygniecie
sprawy, nawet w przypadkach, wydawaloby si¢, oczywistych. Co wigcej, sprawy
administracyjne dotyczace wszystkich nieruchomos$ci w Polsce rozpoznaje w obu
instancjach jeden jednoosobowy organ centralny (z zastrzezeniem oczywiscie art. 268a
k.p.a.). Jest on wprawdzie ,,0gdlnie” zobowigzany do terminowosci dziatania (art. 35-37
k.p.a.), jednakze ewentualna przewlekto$¢ nie uwalnia, jak przy sprzeciwie, wtasciciela;
mozna j3 zwalcza¢ w kolejnym sformalizowanym trybie, ze skarga do sadu
administracyjnego wiacznie.

Trudno wigc przypuszczaé, ze wlasciciel, ktory chciatby zby¢ swoja nieruchomosé, a
nie moze doczekaé si¢ stanowiska Prezesa ANR, rzeczywiscie zdecyduje si¢ najpierw na
ewentualne skarzenie jego bezczynnosci w de facto trzech instancjach, a nastgpnie — na
kwestionowanie decyzji co do meritum (zwlaszcza przy tak ogolnikowych i
niedookreslonych przestankach jej wydania); realna sagdowa kontrola jej legalnosci jest
dalece ograniczona. Tryb ten, zdaniem Rzecznika, dodatkowo utrudnia zbycie
nieruchomosci, ,,przywigzujac” wilasciciela do jego wlasnosci, ktdrg nie moze on skutecznie
i w rozsadnym czasie rozporzadzic. W tych wszystkich za$§ sprawach, ktére dotycza
przejScia wlasnosci, a sa (musza by¢) rozpatrywane przez sad (organ administracyjny),
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konieczno$¢ uzyskania pozytywnej zgody Prezesa ANR na ,nabycie” — w tak
zarysowanych warunkach — moze przyczyniac si¢ do przewlektosci postgpowania, a zatem
prowadzi¢ do naruszenia kolejnego prawa konstytucyjnego — do rozpoznania sprawy w
rozsadnym terminie, gwarantowanego przez art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

Ryzyko znacznych systemowych przewleklosci w rozstrzyganiu spraw obywateli,
dotyczacych ich wilasnosci, jest za$ o tyle realne, ze pomimo tak istotnego rozszerzenia
kompetencji ANR, projektodawca nie przewidzial zadnego wzmocnienia organizacyjno-
kadrowego w samej Agencji (bardzo wyraznie podkre$la to Uzasadnienie, por. Ocena
Skutkéw Regulacji — OSR, s. 53). Jak si¢ wydaje, nie oszacowano tez doktadnie, jaki wptyw
nowa ustawa bedzie miala na osoby prywatne — miataby obja¢, cyt. ,kilkadziesiat tysigcy”
0sob (por. s. 46-47 Uzasadnienia), ani tez — jaka bylaby przyblizona choéby skala owych
,wszelkich zdarzen prawnych” zrownanych z nabyciem, w ktéorych wymagana bytaby
administracyjna zgoda Prezesa ANR. W takich warunkach dochowanie — i tak bardzo
ogolnie zakreslonych — terminéw z k.p.a. jest po prostu fizycznie niemozliwe. Potwierdzaja
to zreszta nawet pierwsze dane statystyczne — wedtug Informacji biezgcej Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi przedstawionej na posiedzeniu nr 20 Sejmu 9
czerwca 2016 r., przez pierwszy miesigc obowigzywania ustawy do ANR wplyn¢to 409
wnioskéw w trybie art. 2a ustawy i w tym okresie wydano... 25 decyzji administracyjnych.
Z kolei przez pierwsze dwa miesigce obowigzywania ustawy, na 915 wnioskow wydano
126 decyzji; 789 wnioskow oczekuje na rozpatrzenie (dane za: Rzeczpospolita z 29 lipca
2016 r.,s. C 3).

W ocenie Rzecznika, trudno wigc znalez¢ argumenty uzasadniajace konieczno$é
zastosowania konstrukcji ,,az” decyzji administracyjnej, ktorej sformalizowany i
dlugotrwaty tryb wydawania nieporéwnanie bardziej utrudnia wiascicielowi zbycie — a nie
np. chociazby wiasnie sprzeciwu (czy innego instrumentu mniej dolegliwego) — zwtaszcza
ze instytucja ta od kilkudziesigciu lat postuguje si¢ Minister Rolnictwa kontrolujac
nabywanie nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow, a Prezes ANR — od trzynastu lat
stosuje analogiczne w skutkach uprawnienie do pierwokupu czy wykupu. Nie wiadomo, z
jakich powodow rozwigzanie takie miatoby by¢ mniej skuteczne w realizacji celéw ustawy
— trudno stwierdzi¢, czy Srodki mniej dotkliwie ingerujagce w konstytucyjna wolnosé
dysponowania mieniem prywatnym byly w ogdle przez prawodawce rozwazane. De facto
gléwna roéznicg wydaje si¢ by¢ to, ze przy decyzjach organ ma praktycznie nieograniczony
czas na ich wydanie; ,,0gdlne” Srodki przeciwdziatania przewleklosci w postgpowaniu
administracyjnym odnosza nikly skutek, co jest okoliczno$cia powszechnie znang, a
Rzecznikowi dodatkowo — z urzedu, z ogromnej liczby skarg obywateli. Zdaniem
Rzecznika zatem, kwestionowane rozwigzanie nie tylko nie wydaje si¢ konieczne dla
zrealizowania celéw ustawy, ale — takze w aspekcie czysto nawet proceduralnym — jest ono
przede wszystkim dla obywateli bardziej dolegliwe (w rozumieniu testu proporcjonalnosci),
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poprzez nieuniknione przewlektosci dodatkowo utrudniajac im  korzystanie z
konstytucyjnych wolnosci i praw.

(d) cenzus domicylu w definicji rolnika indywidualnego

1. Rowniez jako niekonieczne ograniczenie uprawnienia do zbycia prywatnej
nieruchomosci nalezy postrzegaé kryteria z ustawowej definicji rolnika indywidualnego
(art. 6 ust. 1 uk.ur.). Ze wzgledu na tres¢ art. 2a ust. 1 ustawy, definicja ta ma o tyle
znaczenie dla analizy konstytucyjnosci ograniczen prawa wilasnosci, ze zakres tej definicji
przektada si¢ bezposrednio na zakres ograniczen wiasciciela. Jednoczesnie, regulacja taka
bezposrednio dotyka konstytucyjnej wolno$ci nabywania mienia, rozumianej jako
abstrakcyjna wolno$¢ nabywania majatku przez podmioty prywatne bez ingerencji panstwa
(art. 21 ust. 1 Konstytucji). Podlega zatem ocenie z punktu widzenia proporcjonalnosci
zastosowanych ograniczen z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zaleznos$¢ ta jest oczywista: im
szersza definicja rolnika indywidualnego (upraszczajac, im wigcej podmiotow kryteria te
spetnia), tym wigksza swoboda uczestnikow obrotu prywatnego — wigksza wolnos$¢
zbywania badz nabywania prywatnych nieruchomosci bez potrzeby uzyskania zgody organu
panstwa.

Z tego punktu widzenia jako nieuzasadniony (niekonieczny, wzglednie nadmiernie
dolegliwy w rozumieniu konstytucyjnego testu proporcjonalnosci) nalezy uznaé
wprowadzony do definicji ustawowej specyficzny cenzus domicylu. Z art. 2a ust. 1 w zw. z
art. 6 ust. 1 ustawy wynika bowiem, ze podmiotami uprawnionymi do swobodnego
nabywania nieruchomos$ci s3 wylacznie te osoby, ktore nie tylko maja niezbgdne
kwalifikacje i doswiadczenie w dziatalnosci rolniczej, ale ktore ponadto zamieszkiwaty
przez 5 lat w tej gminie, gdzie potozone jest prowadzone przez nie gospodarstwo. Do tego
dowodem potwierdzajacym takie zamieszkanie jest, zgodnie z art. 7 ust. 4 u.k.u.r., jedynie
zaswiadczenie o zameldowaniu na pobyt staty.

Uzaleznianie swobody obrotu, ktéra jest warto$cig konstytucyjng, od okolicznos$ci
wczesniejszego zamieszkiwania na okre§lonym terenie, w ocenie Rzecznika, nie pozostaje
w racjonalnym zwigzku z realizacjg tych konstytucyjnych wartosci, ktérych ochrone
deklaruje ustawodawca: ani z preferencjami dla gospodarstw rodzinnych, ani z wlasciwym
zagospodarowaniem ziemi rolnej, ani z kwalifikacjami rolniczymi — ani tez nawet z
zapobieganiem spekulacjom. Ten akurat element ustawowej definicji rolnika
indywidualnego wydaje si¢ rozwigzaniem arbitralnym i nieuzasadnionym, ktérego
wadliwo$¢ dodatkowo pogtebia nadmierny formalizm art. 7 pkt. 4 ustawy, zréwnujacego z
»zamieszkiwaniem” jedynie zameldowanie na pobyt staly. Wymdg ten eliminuje z kregu
dozwolonych nabywcoéw dodatkowsa kategori¢ podmiotow, bez dostatecznie uzasadnionej
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przyczyny i nie jest powigzany z celami ustawy, nie ma tez zadnego zwigzku z dziatalno$cia
rolniczg.

Uregulowanie zwalniajagce spod kontroli panstwa tylko tak specyficznie dobrang
kategori¢ rolnikow budzi tez zastrzezenia o tyle, ze wolno$¢ wyboru miejsca pobytu jest
roOwniez wolnos$cig gwarantowang na poziomie konstytucyjnym (art. 52 ust. 1 Konstytucji).
Moze wigc zaskakiwaé rozwigzanie, ktére zezwala na korzystanie z konstytucyjnej
wolnosci majatkowej tylko tym osobom, ktére z wolnoSci przemieszczania si¢ nie
korzystaly — pozostale traktujac z zalozenia jako ,,podejrzane o spekulacje”, co uzasadnia
konieczno$¢ uzyskania na taka transakcje administracyjnego zezwolenia. W ocenie
Rzecznika zatem, nie znajduje wystarczajacego konstytucyjnego uzasadnienia regula, iz
rolnikiem indywidualnym, majagcym prawo do nabycia ziemi moze by¢ tylko osoba
mieszkajgca w danej gminie od wielu lat.

(e) skutki odmowy zgody na zbycie nieruchomosci

1. Niekonstytucyjno$¢ kwestionowanych rozwigzan pogiebia kolejne — tym razem
wynikajace z art. 2a ust. 6 u.k.ur. —- wymuszajace przejmowanie wtasnos$ci
prywatnej przez panstwo. Jak si¢ wydaje, przepis ten w zalozeniu mial prawdopodobnie
tagodzi¢ rygoryzm zasady z art. 2a ust. 1 ustawy, poprzez umozliwienie wtascicielowi
zbycia wlasno$ci komukolwiek (tu: panstwu), co pozwolitoby na uniknigcie zarzutu
naruszenia istoty prawa wlasnosci (prawa dysponowania nig). Niemniej jednak, w
przekonaniu  Rzecznika Praw  Obywatelskich,  podstawowym  skutkiem  tak
zaprojektowanego mechanizmu jest ukryte wywlaszczenie, stosowane ,,przy okazji”
najrézniejszych czynnosci (zdarzen prawnych) wzgledem nieruchomosci tzw. rolnych przez
podmioty spoza krggu uprzywilejowanych. Skutek ten wynika oczywiscie z (odwrotnej)
zaleznoS$ci zakresu art. 2a ust. 6 ustawy od zakresu normowania art. 2a ust. 4: im we¢zsze
podstawy wydania administracyjnej zgody na nabycie, tym szersza mozliwo$¢ (Scislej,
obowigzek) przejecia nieruchomosci przez Skarb Panstwa — i na odwrdt: im wigkszy
liberalizm w wydawaniu zgod, tym rzadsze przypadki takiego ,,wywlaszczenia”. Zalezno$¢
ta moze by¢ zreszta doktadnie przeciwna: to ograniczone $rodki finansowe na — w tym
wypadku obowigzkowy — wykup moga determinowa¢ wigkszy lub mniejszy liberalizm przy
ocenianiu spetnienia kryteriow wydania zgody na podstawie art. 2a ust. 4 ustawy. Z tego tez
powodu Rzecznik przedstawia mechanizm z art. 2a ust. 6 u.k.u.r. jako kolejny argument za
nickonstytucyjnoscia zasad z art. 2a ust. 1 i ust. 4 u.k.u.r., a nie — jako samoistny przedmiot
zaskarzenia. Przy zmianie tresci tych pierwszych przepisOw ocena konstytucyjna art. 2a ust.
6 bylaby niewatpliwie inna.

Ot6z kolejny problem konstytucyjny wynika stad, ze — pomimo niedookreslonych
przestanek, grozacych arbitralnoscig, o czym byla juz mowa — decyzja wydawana na
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podstawie art. 2a ust. 4 ustawy tak naprawde ma charakter zwigzany: Prezes Agencji moze
udzieli¢ zgody tylko wowczas, jezeli stwierdzi zaistnienie okreSlonych w ustawie
okolicznosci. We wszystkich pozostatych przypadkach jest zobowigzany wydacd
decyzje odmownag — naruszenie ustawowych warunkow dawatoby zreszta oczywista
podstawe do uniewaznienia takiej decyzji przez osob¢ majacg w tym interes prawny w
rozumieniu art. 28 k.p.a. Odmowa skutkuje za§ obowigzkiem odptatnego przejecia
takiej nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa; ustawa nie przewiduje tu zadnych
wyjatkow.

Rozwigzanie to, przez swdj oczywisty nacjonalizacyjny skutek, narusza zatem zasady
z art. 20 i art. 21 ust. 1 Konstytucji. Ten ostatni przepis nie tylko wyraza zasade ustroju
Rzeczypospolitej, opartego na wlasnosci prywatnej, ale rowniez ,naklada na wladze
publiczne okreslony zespot obowigzkoéw. Przede wszystkim (...) wyklucza ewolucje¢
stosunkow wtasno$Sciowych w kierunku przywrocenia dominujgce]
roli wtltasnos$ci panstwa lub innych podmiotow publicznych” (tak m.in. TK w
wyroku z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08; podobnie: wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn.
P 2/98). Mechanizm ten nie pozostaje tez w zadnym zwigzku z trescig art. 23 Konstytucji. Z
zasady wspierania rodzinnych gospodarstw rolnych w zaden spos6b nie mozna wywies¢
zakazu posiadania tych wszystkich nieruchomosci (zdefiniowanych przez ustawe jako
,rolne”) przez podmioty inne niz ,rolnik indywidualny”, zwigzek wyznaniowy czy
panstwo. W sposob oczywisty zakazuje tego zresztg art. 23 zd. 2 Konstytucji.

2. Innego jeszcze rodzaju naruszenia konstytucyjnych praw Rzecznik Praw
Obywatelskich upatruje w tym, ze art. 2a ust. 4 u.k.u.r. wprowadza dodatkowe 1
nieuzasadnione przestanki realizacji stusznych roszczen obywateli. W tym wigc zakresie
naruszenie to nie dotyczy prawa wlasnosci, ale zarzut niekonstytucyjnos$ci polega na
nieproporcjonalnym ograniczeniu ,,innych praw majatkowych” (art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji).

Chodzi tu o wszelkie te sytuacje, w ktérych obywatele, w oparciu o najrézniejsze
podstawy prawne, prébuja odzyska¢ swoja dawna wtasnos¢ — a Agencja de facto decyduje,
czy roszczenia te w ogole bedzie mozna zrealizowaé. Sg to tak rdzne sytuacje jak np.:
odstgpienie od umowy; zadanie rozwigzania umowy; odwotanie darowizny; rozwigzanie
umowy z nastepcg; rozwigzanie umowy dozywocia; zwrot wywlaszczonej nieruchomosci i
wiele innych. W tych wszystkich wypadkach system prawny uznaje roszczenia tych oséb za
uzasadnione badz naruszeniem prawa przy odbieraniu im wlasno$ci, badz tez podzniejszym
bezprawiem, niegodziwoscig beneficjenta danej transakcji czy naruszeniem zasad
wspotzycia spotecznego. W przypadku za§ zwrotu wywtaszczonej nieruchomos$ci gwarancja
ta wynika nie tylko z ustawy zwyktej (art. 136 u.g.n.), ale bezposrednio z Konstytucji.
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Tymczasem u.k.u.r. dopuszcza realizacje tych roszczen jedynie wtedy, gdy dochodzi
ich rolnik indywidualny badZ wyznaniowa 0soba prawna (w niektorych tylko przypadkach
takze bliscy ,,zbywcy”). Zdaniem Rzecznika, wprowadzenie takiej dodatkowej przestanki
wobec wszystkich tych osob nie tylko narusza zasade lojalnego traktowania obywateli przez
panstwo, ale roéwniez zasady sprawiedliwosci spolecznej zakorzenione w zasadzie
demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji), nie méwigc o naruszeniu zasady
rownego traktowania (np. rozwigzanie dozywocia z bratankiem jest mozliwe, ale z
pasierbem juz wymaga zgody panstwa). Przyjete rozwigzanie nie ma tez — przynajmniej w
wickszo$ci przypadkdw — najmnicjszego zwigzku ze spekulacjami; we wszystkich tych
wypadkach wtasciciel probuje jedynie odzyskac to, co wczesniej mu odebrano.

Co wigcej jednak, w sytuacjach, gdy uprawnionym jest kazda inna osoba niz rolnik
indywidualny, jedyna mozliwoscig uzyskania — koniecznej tu — zgody ANR na odzyskanie
wlasnosci jest zobowigzanie si¢ tej osoby do utworzenia na odzyskiwanej nieruchomosci
rodzinnego gospodarstwa rolnego (i spetnienie dalszych warunkow, jak np. posiadanie
kwalifikacji rolniczych czy zobowigzanie do zamieszkania na terenie tej gminy — nie
méwiac juz o obowigzku prowadzenia tego gospodarstwa przez najblizsze 10 lat). Skutek
taki wynika wprost z art. 2a ust. 4 pkt. 2 u.k.u.r. — regulacji z pkt. 1 nie stosuje si¢, bo w tym
wypadku oczywiscie nie ma ,zbyCia” w rozumieniu tego przepisu. Nie ma tez
najmniejszego znaczenia, czy na tej nieruchomosci rzeczywiscie jakakolwiek dziatalno$¢
rolnicza byta wczesniej prowadzona i czy w ogole ma ona charakter ,,naprawdg”, a nie
pozornie tylko, rolny.

W tych wigc przypadkach rozwigzanie takie jawi si¢ jako wregcz absurdalne, a warunki
stawiane poprzedniemu wiascicielowi moga by¢ nie do spetnienia, stanowiac dla niego
swoista legislacyjng putapke. Mozliwe zresztg tez, ze m.in. z tych wilasnie powodow w
praktyce przepis ten de facto nie bedzie stosowany (a jesli tak, to tym bardziej wydaje si¢
zbedny). Niezaleznie jednak od powyzszego, zaprojektowany przez ustawodawce
mechanizm prowadzi¢ moze, tak jak wszystkie inne przypadki, gdzie nie ma mozliwosci
uzyskania zgody Prezesa ANR, do przejecia tej nieruchomosci przez panstwo, w trybie art.
2a ust. 6 ustawy, na pisemne zadanie zbywcy. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich,
skutek taki jest razaco niekonstytucyjny: ustawa, przy probie dochodzenia przez obywatela
stusznych i uzasadnionych roszczen, majacych pelne umocowanie w przepisach prawa,
stawia mu dodatkowe, niezmiernie ucigzliwe warunki, in casu irracjonalne, a niekiedy
niewykonalne. Ich niespelnienie zas moze skutkowaé odebraniem przez panstwo tej
wiasnosci, na wniosek aktualnego zbywcy, na co z kolei byty wilasciciel - wtasnie probujacy
wlasno§¢ odzyska¢ — nie ma zadnego wplywu. Taki mechanizm wywlaszczeniowy,
aktualizujacy si¢ w najzupelniej przypadkowych okoliczno$ciach — takze w zaden sposob
niepowigzanych z ,.ksztattowaniem ustroju rolnego” jako takiego — i w ktérym panstwo de
facto karze obywatela za dochodzenie jego stusznych praw odebraniem mu jego wtasnosci,
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W sposoOb razacy godzi w podstawowe fundamenty demokratycznego panstwa prawa i
powinien zosta¢ wyeliminowany.

3. W podobnej zreszta sytuacji ustawodawca stawia osoby bedace aktualnymi
wlascicielami nieruchomosci ,,rolnych”, ktorzy stan swojej wlasnosci zamierzaja
uregulowaé: znies¢ wspotwlasnos¢, rozstrzygnaé spor co do wielkosci poszczegdlnych
udziatow, podzieli¢ majatek po rozwodzie czy rozliczy¢ majatek spotki cywilnej itp. Takze i
w takich sytuacjach, badz na podstawie art. 210 § 2 k.c., badz tez poprzez Szereg
ustawowych odestan (m.in. art. 875 k.c., art. 46 k.r.o. w zw. z art. 1058 i art. 1035 k.c.),
stosuje si¢ przepisy u.k.u.r.

Jezeli wiec jedng ze stron np. umowy znoszgcej wspotwlasnosé (uczestnikiem
postepowania sagdowego) bedzie osoba ,,nie-bliska”, ktora nie jest rolnikiem indywidualnym
(1 nie bedzie chciata nim zosta¢ na okres najblizszych 10 lat), to kazda préba regulacji
stosunkow pomiedzy wspotwlascicielami moze skonczyC si¢ utratg przez taka osobe
statusu witasciciela (w najgorszym wypadku — w ogole przejeciem wlasnosci przez
panstwo). Szczegdlnie ryzykowna staje si¢ proba podzialu dorobku — rozwiedzeni
matzonkowie z zatozenia nie sg juz przeciez ,,bliscy”.

Kwestionowane rozwigzanie moze wigc, po pierwsze, przymusza¢ takich
wspotwilascicieli do trwania we wspdtwlasnosci wbrew swojej woli, z obawy przed utratg
prawa (co réwniez stanowi posta¢ ograniczenia ius disponendi); nie zawsze to jednak od
nich zalezy. Ponadto jest ono skrajnie dysfunkcjonalne w postepowaniach typu
,regulacyjnego”, w ktorych uczestniczy wigksza grupa osob — jak chociazby postepowanie
scaleniowe, z zasady obejmujace wigkszy obszar (np. kilka wsi) i wiele stron. Jezeli wsrod
tych 0sob znalaziby si¢ ,,nie-rolnik indywidualny”, trudno w ogoéle przewidzie¢ rezultat
takiego postepowania — i tak niezmiernie skomplikowanego i dlugotrwatego — nie mowiac o
terminie jego zakonczenia.

Takze wigc i w tego rodzaju sytuacjach wilasciciel zostaje pozbawiony ochrony swoich
praw — proba ich dochodzenia (czy nawet uregulowania) przed sadem moze skonczy¢ si¢
utratg wtasnosci, 1 to z tego tylko powodu, ze uprawniony nie jest rolnikiem indywidualnym
— cho¢ nikt posiadania takiego statusu wczesniej od niego nie wymagat.

Reasumujac zatem, zasada, iz wiasciciel nieruchomosci moze ja zby¢ wylacznie na
rzecz: rolnika indywidualnego, niektorych o0s6b z najblizszego rodzinnego kregu,
wskazanych podmiotéw publicznych oraz wyznaniowych oséb prawnych, a w przypadku
wszystkich pozostatych — jedynie w $cisle okreslonych sytuacjach i za zezwoleniem
administracyjnym organu panstwa, wykracza zdaniem Rzecznika poza ramy konstytucyjnie
dopuszczalnych ograniczen prawa wlasnosci. Jak juz wielokrotnie wskazywano,
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niekonieczno$¢ (czasem 1 nieracjonalno$¢) zastosowanych ograniczen wynika przede
wszystkim z niezmiernie szerokiego zakresu ustawy, ktora dotyczy tez nieruchomosci
niepowigzanych z zadng produkcja rolnicza, a ponadto dotyczy wszelkich czynnosci obrotu,
gdzie ryzyko spekulowania ziemig praktycznie nie wystepuje.

Nie ulega watpliwos$ci, ze prawodawca chcial w ten sposdb zapobiec dostrzezonym
przez siebie zagrozeniom. Niemniej jednak drastyczne ,uszczelnienie” ustawy
doprowadzito do objecia jej rezimem wiekszosci obywateli i zastosowania wobec nich i ich
prywatnego mienia daleko idacych restrykcji, w wielu wypadkach niepotrzebnych, a z
pewnoscig bardzo dolegliwych. Niemal caty prywatny obréot objeto zas powszechna,
wzmozong kontrolg panstwa — poprzez poddanie uprawnienia do dysponowania wtasnoscig
prywatng arbitralnym dzialaniom jego organow, ktére in casu i wedlug kryteriow
pozaustawowych decyduja, kto w danych okoliczno$ciach zostanie uznany za spekulanta, a
kto nie.

Ponadto — cho¢ skutek ten nickoniecznie musial by¢ zamierzony — przyjety
mechanizm utatwia nacjonalizacje ziemi rolnej: ANR ma bezwzgledny (bezwyjatkowy)
obowigzek przejmowania gruntow hie-rolnikoéw w trybie art. 2a ust. 6 u.k.u.r. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich cele te i skutki pozostaja w oczywiste] sprzecznosci z
konstytucyjnymi gwarancjami wolno$ci majatkowej 1 ochrony wtasnosci, co $wiadczy o
niekonstytucyjnosci samej regulacji ustawowej jako takie;j.

2) obowigzek  osobistego  prowadzenia  gospodarstwa  rolnego -
niezgodno$¢ art. 2b ust. 1 i ust. 2 oraz art. 9 ust. 1 pkt. 2 i ust. 3 pkt 1 u.k.u.r. z
art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji

1. Zgodnie z art. 2b ust. 1 i ust. 2 ustawy: ,,1. Nabywca nieruchomosci rolnej jest
obowigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos$¢
rolna, przez okres co najmniej 10 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a w
przypadku osoby fizycznej prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie. 2. W okresie, o ktorym
mowa w ust. 1, nabyta nieruchomo$¢ nie moze by¢ zbyta ani oddana w posiadanie innym
podmiotom.” Ze wzgledu za$§ na najszersza definicj¢ nabycia (art. 2 pkt. 6 u.k.u.r.),
obowigzek ten jest powszechny i spoczywa na kazdym kolejnym wtlascicielu.

Ustawa zwalnia z tego obowigzku wylacznie w nastepujacych sytuacjach. Po
pierwsze, zgod¢ na zbycie badz przeniesienie posiadania moze wyrazi¢ sad — 0 ile taka
konieczno§¢ wyniknie z przyczyn losowych, niezaleznych od nabywcy (art. 2b ust. 3
u.k.u.r.). Po drugie, obowigzek ten z zatozenia w ogole nie dotyczy: 0sob bliskich, jednostek
samorzadu terytorialnego i Skarbu Panstwa (ANR) oraz wyznaniowych osob prawnych. Po
trzecie, nie powstaje w przypadku nabycia ,,w wyniku dziedziczenia” oraz zapisu
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windykacyjnego, a takze przy nabyciu na podstawie art. 151 lub art. 231 k.c. (a zatem przy
specyficznej regulacji stanow prawnych przy zabudowie na cudzym gruncie badz z
przekroczeniem granicy) (art. 2b ust 4 u.k.u.r.).

We wszystkich pozostatych sytuacjach niewykonywanie tego obowigzku jest
sankcjonowane przez art. 9 ust. 1 pkt. 2 i ust. 3 pkt 1 u.k.u.r. Po pierwsze, bez wspomniangj
zgody sadu, zbycie albo oddanie w posiadanie nieruchomosci rolnej przed uptywem 10 lat
jest bezwzglednie niewazne. Po drugie za$, jezeli w tym okresie nabywca nie podjat badz
zaprzestal (osobistego) prowadzenia gospodarstwa rolnego, w skiad ktoérego weszta nabyta
nieruchomos$¢ rolna, ,sad, na wniosek Agencji, orzeka o nabyciu wiasnosci tej
nieruchomosci przez Agencje dzialajacg na rzecz Skarbu Panstwa, za zaptatg rownowartoSci
pieni¢znej odpowiadajacej wartosci rynkowej ustalonej stosownie do przepisOw o
gospodarce nieruchomos$ciami, chyba ze wazne wzgledy gospodarcze, spoleczne lub losowe
stojg temu na przeszkodzie”.

2. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, sama zasada, zgodnie z ktorg ,,rodzinne
gospodarstwo rolne” — tj. to, i tylko to, ustrojowo i konstytucyjnie preferowane —
powinno opiera¢ si¢ na osobistej pracy rolnika i jego rodziny, w pelni realizuje warto$¢
wyrazong w art. 23 Konstytucji. Rozwigzania ustawowe, ktére realizacji tej zasady
sprzyjaja, generalnie mieszcza si¢ wiec w ogolnych konstytucyjnych ramach. Co wigcej,
zobowigzanie do podj¢cia pracy w gospodarstwie rolnym, moze wyeliminowaé z obrotu te
podmioty, ktére na nabytych gruntach nie zamierzaja prowadzi¢ zadnej dzialalno$ci
rolniczej — nabywaja je wtasnie w celach czysto spekulacyjnych badz po prostu jako lokate
kapitalu. Ograniczanie tego typu zjawisk realizuje zatem konstytucyjne cele.

Niemniej jednak, w ocenie Rzecznika, rozwigzanie przewidziane w art. 2b ust. 1 i ust.
2 (a zwlaszcza sankcje z art. 9) ustawy, ze wzgledu na swojg nadmierng restrykcyjnosé,
wykracza poza ramy konstytucyjnie dopuszczalnych ograniczen.

3. Po pierwsze, obowigzek ten cigzy na kazdym nabywcy ,,nieruchomosci rolnej” w
rozumieniu ustawy — a zatem réwniez i nieruchomosci rolnej jedynie z formalnego punktu
widzenia; jest to wielokrotnie przywotywany problem zbyt szerokiej definicji z art. 2 pkt. 1
u.k.u.r. Podobnie zreszta rzecz si¢ ma z ,,gospodarstwem rolnym”. Obie definicje legalne
zawieraja element ,,potencjalnosci”, ktory niezmiernie utrudnia Stosowanie ustawy w
poszczegdlnych stanach faktycznych. Kwestia ta zostata szczegétowo przedstawiona we
wniosku Rzecznika z 11 lipca br. i w tym zakresie Rzecznik w catosci si¢ do tego pisma
odwotuje.

Zasada z art. 2b ust. 1 uk.ur. wydaje si¢ zatem racjonalna jedynie o tyle, o ile
zobowigzuje kolejnego wiasciciela istniejacego  rzeczywiscie gospodarstwa  do
kontynuacji produkcji rolniczej — cigglosci rolniczego przeznaczenia ziemi. W
pozostatym zakresie nie jest zrozumialy cel, jaki prawodawca chcial osiggna¢. W
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szczegOlnosci nie wydaje sie racjonalne przyjecie, by rzeczywiscie kazdy nabywca
nieruchomosci, ktéra tak naprawde nigdy ani nie stanowita cze$ci gospodarstwa, ani nie
byta rolniczo wykorzystywana (casus niezagospodarowanej miejskiej dziatki), nagle musiat
podja¢ na niej dziatalno$¢ rolniczg — zwlaszcza ze, jak juz wskazano w poprzednim pismie,
nie do konca wiadomo, na czym ten obowigzek w ogoéle mialby polega¢ i jaki jest jego
,standard minimum?”, ktéry pozwala wiascicielowi zachowac¢ swoja wlasnos¢.

Zasada ta jest niezrozumiata takze 1 w tych sytuacjach, gdy takie rozporzadzenie
wlasno$cig pozostaje — wydawatoby si¢ — W zgodzie z celami ustawy, a zatem przede
wszystkim przy zbyciu na rzecz innego rolnika indywidualnego. Nieracjonalne wydaje si¢
jednak rowniez 1 przy probie przeniesienia wlasnos$ci (czy posiadania) na rzecz innych oséb,
fizycznych czy nawet prawnych, prowadzacych rzeczywistg dziatalno$¢ rolnicza — a zatem
tych, ktére kwalifikowalyby sie ,nawet” do uzyskania zgody Agencji na nabycie
nieruchomosci w trybie art. 2a ust. 4 ustawy. Jest za$ zupelnie niesprawiedliwa, gdy
obowigzek taki jest niewykonalny. Tak np. w przypadku nabycia ziemi oddanej w
dzierzawe wilasciciel nie ma mozliwosci ,,0sobistego” prowadzenia gospodarstwa, a trudno
znalez¢ racjonalne powody, dla ktérych taka dzierzawe nalezaloby wypowiedzied,
zwlaszcza ze nie zawsze bedzie to dopuszczalne (por. art. 678 w zw. z art. 694 k.c.).

4. Po drugie, nie wydaje si¢, by dla zamierzonego przez ustawodawcg celu
rozwigzanie to bylo rzeczywiscie konieczne.

Przede wszystkim $wiadczy o tym bardzo szeroki zakres wyjatkow od tej zasady,
ktory na dodatek wydaje si¢ luzno powiagzany z ratio legis nie tylko catej ustawy, ale nawet
z konstytucyjng zasada z art. 23. Trudno zrozumie¢ powody, dla ktorych z obowigzku
prowadzenia ,,rodzinnego” gospodarstwa rolnego zwolnieni sg akurat czlonkowie rodziny,
nie mowiac juz o osobach prawnych prawa wyznaniowego. Rozwigzanie takie ani nie
gwarantuje ,,wlasciwego zagospodarowania” ziemi rolnej, ani tez nie wspiera ,,rodzinnego
gospodarstwa rolnego” jako wartosci konstytucyjnej — rozumianej jako efektywna jednostka
produkcyjna, zdolna zapewni¢ nie tylko utrzymanie zatrudnionych w nim oséb (rodziny),
ale takze — sprzedaz wytworow ich pracy ogotowi spoleczenstwa (z uzasadnienia
wielokrotnie cytowanego wyroku TK w sprawie P 4/99). Inny problem wynika z do$¢
arbitralnie okreslonego krggu osob bliskich, zwlaszcza przez to, ze wylacza zen
domownikéw rolnika — osoby wspdlnie zamieszkujace i gospodarujace, powigzane jednak
takimi wigzami rodzinnymi i osobistymi, ktérych ustawodawca nie uznaje za wystarczajaco
istotne. Prowadzi to do niezrozumiatych i niesprawiedliwych rezultatow, o ktorych byta juz
wczesniej mowa.

Po trzecie, obowigzek ten jest dolegliwy przez swoja dlugotrwatos¢. Jakkolwiek
oczywiscie nie jest mozliwe, by — nie narazajac si¢ na arbitralno§¢ — wskazaé, jaki
konkretnie czas uzna¢ za wystarczajacy i konstytucyjnie akceptowalny, niemniej jednak
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okres az 10 lat, przy praktycznie braku mozliwo$ci zwolnienia si¢ z tego obowigzku,
wydaje si¢ zbyt dlugi, a na dodatek ustalony do$¢ dowolnie. Nie do przyjecia jest za$
arbitralne zatozenie projektodawcy, iz literalnie kazdy (sic), kto przed uptywem 10 lat
zaprzestaje prowadzenia gospodarstwa, nabywat je w celach spekulacyjnych, niezgodnych z
jego przeznaczeniem (por. Uzasadnienie, s. 33). Rozwigzanie takie, w powigzaniu z grozaca
sankcjg przejecia wilasnosci na rzecz panstwa, wprowadza tez wieloletnia niepewnos¢
wlasciciela co do tego, czy nabycie prawa jest definitywne, czy tez nie.

Przede wszystkim jednak, nadmierna ucigzliwos$¢ tego obowigzku wynika stad, ze
nabywce moga zwolni¢ z niego jedynie przypadki ,,Josowe”, i to pod warunkiem, ze wyda
na to zgode¢ sad. Rozwigzanie takie nie uwzglednia réznych sytuacji, niekoniecznie o
charakterze losowym, w ktorych dziatania nabywcy nie wydaja si¢ ,,az tak” sprzeczne z
celami ustawy, jak cho¢by zamiar oddania nieruchomosci w krotkotrwatg nawet dzierzawe
czy przeniesienie posiadania, nie mowiac juz o wilasnosci, wewnatrz rodzinnej wspolnoty,
prowadzacej wspdlne gospodarstwo domowe (por. argumentacj¢ z pkt. 1) lit. b) pkt. 4.
powyzej). Nawet w takich przypadkach ustawa przewiduje tu stosunkowo ucigzliwy dla
wlasciciela tryb — wszczecie postgpowania przed sagdem, poniesienia zwigzanych z tym
kosztow i przekonanie sagdu do swoich racji.

5. Za naruszenie ww. obowigzkow grozi podwdjna sankcja: nie dos¢, ze zbycie bez
zgody sadu jest niewazne, to dodatkowo, ANR moze takg nieruchomos$¢ przeja¢ do zasobu
panstwowego w trybie art. 9 ust. 3 ustawy. W ocenie Rzecznika, w wielu sytuacjach
faktycznych sankcje te sa nadmiernie dolegliwe, a pozadany skutek mozna osiggnac przy
wykorzystaniu srodkow mniej ingerujgcych w konstytucyjne prawa i wolnosci obywateli.

Przede wszystkim, powazne zastrzezenia budzi sankcja ,,wywlaszczeniowa” jako taka.
Skoro zbycie (ani nawet przeniesienie posiadania) nie wywotuje zadnych skutkéw, w tym i
prawnorzeczowych, oznacza to, ze wtasno$¢ nieruchomosci nigdy na zadnego ,,spekulanta”
nie przejdzie. W tej sytuacji, skoro skutek zabroniony przez ustawe z zatozenia nie nastapi,
dodatkowo zastrzezona w ustawie mozliwo$¢ przejgcia nieruchomosci na rzecz panstwa
staje si¢ sankcjg niewspotmiernie dolegliwg. Na dodatek sankcja ta ma w istocie charakter
karny — cywilnoprawna zmierzataby do restytucji stanu pierwotnego (np. zgodnie z art. 9
ust. 1 uwkur). Tu za$, wlasciciel moze zosta¢ dodatkowo jeszcze ukarany ,,odptatnym
przepadkiem mienia” za samg tylko, i to na dodatek prawnie nieskuteczng, probe
popelnienia ,,czynu zabronionego przez ustawe”.

Surowo$¢ sankcji przejecia nieruchomosci (gospodarstwa rolnego) na rzecz panstwa
niewiele tagodzi poddanie jej sadowej kontroli. W tym bowiem wypadku to zasada jest
uwzglednienie wniosku Agencji, a ,,wazne” wzgledy spoteczne, gospodarcze czy losowe
moga jedynie uzasadni¢ odmowe¢. W ocenie Rzecznika krzywdzace obywateli jest
rozwigzanie odwracajace ciezar dowodu: to nie panstwo ma udowodni¢, ze odebranie
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wlasno$ci prywatnej jest szczegdlnie uzasadnione waznymi wzgledami, ale to wiasciciel
musi si¢ przed tym broni¢ 1 udowadniaé, ze szczegdlnie wazkie racje (bo ,,zwykle” — juz
nie) przemawiajg za tym, by jednak jego wilasno$¢ przy nim pozostata. ROwniez i ten
mechanizm, ulatwiajacy przejmowanie wiasnosci prywatnej do zasobu panstwowego, godzi
w konstytucyjng zasad¢ ochrony wiasno$ci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji).

Co wiecej, takze sankcja ,,niewaznos$ciowa” z art. 9 ust. 1 u.k.u.r. moze budzi¢
konstytucyjne watpliwosci. Przede wszystkim jest sankcja nad wyraz dolegliwg w tych
wszystkich wypadkach — opisanych powyzej — gdy sam obowigzek prowadzenia
gospodarstwa rolnego na nabytych gruntach wydaje si¢ by¢ niekonstytucyjny: gdy jest
niewykonalny badz irracjonalny; tym bardziej zarzuty te dotycza wigc sankcji za jego
niewykonywanie. Ponadto, jezeli nawet sankcja ta miata zapobiega¢ spekulacjom, nie
wiadomo, czy ustawodawca w ogole rozwazal §rodki mniej dolegliwe (jak chocby
wspominany wczesniej obowigzek zwrotu finansowej nadwyzki na rzecz panstwa, jezeli
réznica w cenie nabycia i zbycia przekroczylaby okreslony poziom). Sankcja ta wydaje si¢
nieproporcjonalna takze 1 z tego powodu, Ze nie uwzglednia stopnia naruszenia ustawowego
— niemal bezwzglednego — nakazu: nie jest mozliwe miarkowanie sankcji bezwzgledne;j
niewaznos$ci np. gdy do zbycia dojdzie tuz przed uptywem sztywno zakreslonego terminu;
gdy gospodarstwo przejma np. wnuki brata bezdzietnego wiasciciela; gdy czg$¢ gruntow
zostanie oddana w krotkotrwalg dzierzawe itp. Za wszystkie tego typu ,,przewinienia”, nie
majace wiele wspolnego ze spekulacjami na gruntach, niezaleznie od ich skali, ustawa
wprowadza jednolita, i to najsurowsza w prawie cywilnym, sankcje. Staje si¢ ona
dodatkowo dotkliwa takze i przez to, ze w ogole pozbawia wiasciciela — na stosunkowo
dhugi okres — jakiejkolwiek prawnie skutecznej mozliwosci wyzbycia si¢ swojej wlasnosci.
Podmioty z art. 2b ust. 4 u.k.u.r., ktérych zakaz ten nie dotyczy (bliscy, podmioty publiczne,
osoby wyznaniowe) nie muszg by¢ zainteresowane nabyciem nieruchomosci, a 1 sama
Agencja nie musi skorzysta¢ z uprawnienia do przejgcia jej na wiasnosc.

Z tych wszystkich powodow, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, norma
wyrazona w art. 2b ust. 1 1 ust. 2 u.k.u.r., i obwarowana sankcjami z art. 9 ust. 1 i ust. 3
u.k.u.r. nie miesci si¢ w granicach konstytucyjnie dopuszczalnych ograniczen wtasnosci —
bedac, w poszczegdlnych opisanych wyzej sytuacjach badz nieracjonalna, badz
niekonieczna, badz wreszcie nadmiernie dolegliwa. W tych za$ sytuacjach, gdy dana
nieruchomo$¢ jest rolna jedynie ,,formalnie”, tylko z nazwy, a w rzeczywisto$ci z
rolnictwem nie ma nic wspolnego (por. zbyt szeroka definicja ,nieruchomosci rolnej”),
zobowigzanie jej nabywcy do okreslonego sposobu korzystania z niej przez wiele lat, 1 to
zupetnie innego niz dotychczasowy, na dodatek tylko osobiscie, i bez realnej mozliwosci
zwolnienia si¢ z tego obowiagzku (zbycie jest niewazne ex lege, wymagana jest zgoda sadu i
tylko w wyjatkowej sytuacji), a do tego jeszcze sankcjonowane odebraniem wtasnosci — to
nagromadzenie ograniczen prawa wlasnosci jest tak daleko idace, ze wydragza prawo
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wlasnos$ci z jego rzeczywistej tresci. W tych wigc granicznych sytuacjach prawo to
przeksztatca si¢ w ucigzliwy obowigzek do tego stopnia, ze mozna moéwi¢ o naruszeniu
samej jego istoty.

3) obowigzek osiedlenia si¢ jako warunek uzyskania zezwolenia na nabycie wtasnosci
prywatnej i jej utrzymanie — niezgodnos¢ art. 2a ust. 4 pkt. 2 lit. ¢) oraz art. 9 ust. 3
pkt. 2 u.k.u.r. z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1, art. 52 ust. 1 i ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji

Nastepnym zarzutem Rzecznika jest niezgodno$¢ z Konstytucja kolejnej normy
wprowadzajacej dodatkowe 1 nieproporcjonalne ograniczenia wolnosci nabywania
nieruchomosci rolnych, a zatem i rownolegle — nieproporcjonalne ograniczenia prawa
wiasciciela do dysponowania swoja wilasnoscig. Ot6z jednym z warunkow, jakie musi
spetni¢ potencjalny nabywca nieruchomosci rolnej, aby uzyskaé zgode Prezesa ANR na jej
nabycie, jest zobowigzanie si¢ do zamieszkania na terenie danej gminy przez okres 5 lat od
nabycia nieruchomosci. Co wiecej jednak, wykonywanie tego obowigzku jest kontrolowane
przez panstwo w trybie art. 8a ustawy, i stanowi warunek utrzymania wlasnosci — jezeli
ANR, w toku kontroli stwierdzi jego naruszenie, moze wnioskowaé o przejecie
nieruchomosci do zasobu panstwowego na podstawie art. 9 ust. 3 ustawy.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wprowadzenie dodatkowego wymogu
zamieszkiwania na terenie gminy, gdzie potozona jest nabywana nieruchomos$¢, jest
zobowigzaniem nie pozostajacym w zwigzku z realizacjg celéw ustawy, a na dodatek
godzacym w inng konstytucyjng wolnos¢, tj. wolnos¢ wyboru miejsca zamieszkania (art. 52
ust. 1 Konstytucji). Przede wszystkim bowiem, jest to warunek dodatkowy i
niezalezny od nakazu prowadzenia dziatalno$ci rolniczej na nabytych gruntach z art. 2b
ust. 1 u.k.u.r. Nie wiadomo tez, czemu wiasciwie taki dodatkowy obowigzek miatby stuzy¢.
O ile bowiem mozna jeszcze twierdzi¢, iz zobowigzanie do osobistego prowadzenia
gospodarstwa rolnego moze przeciwdziata¢ spekulacjom i eliminowa¢ nabywanie gruntow
wylacznie w celu lokaty kapitatu, to jednak dodatkowy obowigzek zamieszkania na
tych terenach z celami tymi nie wydaje si¢ mie¢ wigkszego zwigzku. Faktem jest, iz z
reguty osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego zapewne raczej bedzie si¢ wigzalo z
zamieszkiwaniem w poblizu tegoz gospodarstwa. Niemniej jednak trudno a priori
wykluczy¢ 1 takie sytuacje, gdy osoba, ktora rzeczywiscie prowadzi gospodarstwo — Z
roznych powodow — nie bedzie tam jednak mieszkata (tylko np. w gminie sasiedniej,
zwlaszcza jezeli nieruchomos$¢ lezy tuz przy granicy administracyjnej danej gminy); w
istocie rzeczy nie wydaje si¢ to tez w zaden sposob sprzeczne z celami ustawy.

Tym bardziej nie wiadomo wigc, z jakich powoddéw wprowadzenie az tak daleko
idacych ograniczen wolnos$ci obywateli ustawodawca uznat za niezbedne dla realizacji
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swoich zamierzen — jezeli wystepowaly tu jakie$ naduzycia, nie zostaly one przedstawione i
wyjasnione.

Tymczasem art. 52 ust. 1 Konstytucji gwarantuje kazdemu wolno$¢ poruszania si¢ po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. Wolno$¢
ta moze podlega¢ ograniczeniom okreslonym w ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytucji),
niemniej jednak ograniczenia te muszg miesci¢ w konstytucyjnie dopuszczalnych granicach
— tych wyznaczonych trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Tak wiec, 0 ile samo wprowadzenie ograniczen swobody przemieszczania si¢
mogloby by¢ dopuszczalne, takze na tle ustawy rolnej, to jednak musialoby zostaé
uzasadnione szczegdlnymi potrzebami, np. zamiarem lepszego zagospodarowania
(rolniczego) terendow stabo zaludnionych (przyktadowo, zobligowanie nabywcow do
osiedlenia si¢ na okre§lonym obszarze wydawatoby si¢ racjonalne np. w poétnocnej Szwecji
— por. Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spofecznego 2015/C 242/03, pkt.
6.6.2.). W obecnych czasach Panstwo Polskie tego typu akcji osiedlenczych z pewnoscia
jednak nie prowadzi. W ocenie Rzecznika, wystarczajacym — a i tak bardzo dolegliwym —
wymogiem pozostaje obowigzek prowadzenia dzialalnos$ci rolniczej na nabytych gruntach.
Dodatkowy warunek wydaje si¢ tu wiec zbgdny (niekonieczny).

Wprowadzenie tej przestanki moze tez uniemozliwia¢ (utrudniac) realizacje stusznych
roszczen obywateli — w tych, opisywanych wczesniej, sytuacjach, gdy nabywca ubiega si¢ o
zgode Agencji w trybie art. 2a ust. 4 pkt. 2 u.k.u.r. na ,,zwrotne nabycie” swojej dawnej
wlasnosci (w takich przypadkach jak np. odwotanie darowizny, zwrot wywlaszczone]
nieruchomosci, zadanie wykonania zapisu zwyklego). Rezygnacja z konstytucyjnej
wolnosci staje si¢ dodatkowym — i nowym — warunkiem realizacji roszczenia przyznanego i
gwarantowanego przez obowigzujace przepisy. Moze to dodatkowo $wiadczy¢ o naruszeniu
zasady lojalnego traktowania obywateli, wypltywajacej z zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

Co wigcej jednak, niewykonywanie obowiazku zamieszkiwania w okre$lonej gminie,
moze skutkowa¢ przejeciem wtasnosci prywatnej do zasobu publicznego w
trybie art. 9 ust. 3 ustawy. Przepis ten wprowadza osobng, dodatkowg i niezalezng podstawe
do odebrania wlasnosci prywatnej — i to jedynie z tego powodu, ze nabywca, korzystajac z
konstytucyjnej wolno$ci, zmieni miejsce pobytu, np. przeprowadzajac si¢ do gminy
sasiedniej (co akurat na terenach ,granicznych” wydaje si¢ prawdopodobne). Nie
powielajac wezesniej przedstawionej argumentacji dotyczacej nieproporcjonalnosci sankcji
z art. 9 ust. 3 u.k.u.r. jako takiej, Rzecznik stwierdza, ze kwestionowana tu norma nie tylko
narusza prawo wilasnosci, ale dodatkowo zmusza obywateli do rezygnacji z 0sobistej
wolnoséci, mimo ze nie jest to uzasadnione potrzebg realizacji zadnego konstytucyjnie
legitymizowanego celu.
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4) brak przestanek pierwokupu i wykupu — zakresowa niezgodnos¢ art. 3 ust. 4, art.
3aust. 1, art. 3b ust. 1, art. 4 ust. 1, art. 4 ust. 4 pkt. 2 lit. ¢) oraz art. 4 ust. 6 ustawy z
art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1, art. 64 ust. 2, art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji

1. Ostatnig grupg zarzutow — kierowanych przeciwko wszystkim wymienionym wyzej
przepisom — sg zarzuty zwigzane z brakiem jakiegokolwiek okre$lenia w ustawie przestanek
przejecia prywatnej wilasnosci do zasobu panstwowego, przy okazji najrozniejszych
czynnosci obrotu oraz innych zdarzen prawnych skutkujacych zmiang wlasciciela
nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego, badz uprawnionego z udzialéw lub akcji
spotek kapitatowych.

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, panstwo powinno dysponowaé skutecznymi
instrumentami  interwencyjnymi pozwalajagcymi na przeciwdziatanie niekorzystnym
praktykom rynkowym utrudniajgcym prowadzenie rzeczywistej dzialalnosci rolniczej, w
tym — spekulacjom czy skupywaniu ziemi rolnej przez osoby, ktorych celem nie jest jej
rolnicze wykorzystywanie. Zastrzezenia budzi jednak sposéb uksztaltowania ustawowych
mechanizméw kontrolnych.

Z konstytucyjnych gwarancji ochrony wiasno$ci, dziedziczenia oraz innych praw
majatkowych wynika bowiem, ze ich ograniczenia powinny by¢ okreslone w
ustawie — 0 czym wyraznie stanowi art. 64 ust. 3 Konstytucji (w odniesieniu do
wlasnosci) oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji (w odniesieniu do innych praw majatkowych).
Wyktadnia tych przepisOow w orzecznictwie konstytucyjnym zostala obszernie
przedstawiona we wniosku Rzecznika z 11 lipca br. i w tym zakresie Rzecznik w catos$ci si¢
do tego pisma odwotuje. Tymczasem zaden z zaskarzonych przepisow warunku tego nie
spetnia.

2. Jezeli chodzi o prawo pierwokupu nieruchomosci rolnej (art. 3 ust. 4 ustawy),
przepisy nie wprowadzaja zadnych przestanek (przyczyn) uzasadniajacych odebranie
wlasnoséci prywatnej i przejecie jej do zasobu panstwowego. Przejecie takie jest zatem
mozliwe w kazdym przypadku sprzedazy niemalze kazdej, najmniejszej nawet,
niezabudowanej dziatki na terenie kraju. Zakres tego uprawnienia trudno nawet
porownywac chociazby z pierwokupem gminy (art. 109 u.g.n.), gdzie ustawa precyzyjnie —
I przekonujaco — okresla rodzaje nieruchomosci, ktorych wiasciciele moga liczy¢ si¢ ze
skorzystaniem przez gming z tego prawa.

Co wigcej, w tych przypadkach wilasciciel jest pozbawiony jakiejkolwiek ochrony
sagdowej. Poniewaz ustawa nie precyzuje przestanek przejecia wtasnosci, oswiadczenie
ANR o skorzystaniu z prawa pierwokupu praktycznie nie moze zosta¢ podwazone przed
sagdem z przyczyn innych niz czysto formalne. W szczeg6lnosci strony umowy sprzedazy
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nie mogg broni¢ si¢ tym, ze dzialania Agencji nie pozostaja w zadnym zwigzku z realizacja
celow ustawy, ani tez z warto$ciami z art. 23 Konstytucji (gdyz np. ANR skorzystala z
prawa pierwokupu dziatki rolnej jedynie z nazwy, a de facto inwestycyjnej).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, o zakresowej niekonstytucyjno$ci prawa
pierwokupu swiadczy zatem blankietowos$¢ uprawnien ANR — brak uregulowania w ustawie
przestanek wykonywania tego prawa. Jest to zatem zarzut analogiczny do tego, ktory
przemawial za stwierdzeniem nickonstytucyjno$ci ustawowego prawa odkupu
uregulowanego w art. 29 ust. 5 u.g.n.r.s.p. Przepis ten utracit moc obowigzujacg na skutek
cytowanego juz wyzej wyroku TK w sprawie K 8/08 (przy czym nadmierng dolegliwos¢
odkupu poglebiata dtugos$¢ terminu, w ktorym ANR mogla z tego uprawnienia skorzystac).
Trybunal stwierdzit wowczas, iz ,,ustawa nie wymienia zadnych przestanek, ktore Agencja
(dziatajaca na rzecz panstwa) musi spetnié, by skorzysta¢ z przyznanego jej uprawnienia.
Nie tylko tamie to konstytucyjne standardy art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale takze
uniemozliwia sagdowi nastgpcza merytoryczng kontrole zasadno$ci takiej ingerencji.
Zardéwno cel, jak 1 powody tak dotkliwej ingerencji ustawodawca pozostawil wylgcznej
gestii ANR 1 nie okreslit ich w ustawie. Trudno bowiem uzna¢ za wystarczajace z punktu
widzenia standardu konstytucyjnego wyprowadzanie odpowiednich przestanek z ogélnego
brzmienia art. 1 uk.u.r. (definiujgcego ksztalttowanie ustroju rolnego jako dziatania
zmierzajace do poprawy struktury obszarowe] gospodarstw rolnych, zapobieganiu
nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych i gwarantowaniu, zeby gospodarstwa rolne
byly prowadzone przez osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje rolnicze) lub tez z
treSci wewngtrznego zarzadzenia Prezesa ANR, ktore nie obowigzuje drugiej strony umowy
1 do ktorego niezastosowanie si¢ przez pracownikdw Agencji nie rodzi zadnych mozliwosci
dochodzenia z tego tytulu jakichkolwiek roszczen. Ponadto Trybunal Konstytucyjny
wskazuje, ze brak szczegdtowych przestanek wykonania prawa odkupu stwarza ponadto
sytuacje, w ktdérej nie ma mozliwosci podwazenia wykonania prawa odkupu, jezeli ANR
wykonuje swoje uprawnienie poza celami ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, tj. kiedy
Agencja wykonuje swoje uprawnienie w sposéb nie mieszczacy si¢ nawet w ogdlnych
ustawowych celach ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego”.

Argumentacja ta, zdaniem Rzecznika, jest w pelni adekwatna takze i dla prawa
pierwokupu i przemawia za koniecznoscig wprowadzenia do art. 3 ust. 4 ustawy gwarancji
— zaréwno materialnoprawnych, jak i proceduralnych — dla wtascicieli nieruchomosci
prywatnych; brak jakichkolwiek $rodkow obronnych stanowi naruszenie proporcji
pomiedzy potrzebg ochrony interesu publicznego i interesu prywatnego.

3. Analogiczne zarzuty nalezy skierowac przeciwko blankietowemu uprawnieniu do
pierwokupu udzialéw lub akcji w spotkach kapitatlowych — i to tylko z tego powodu, ze
dana spotka jest wlascicielem nieruchomosci rolnej (art. 3a ust. 1 uk.u.r.). Zdaniem
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Rzecznika, uprawnienie Agencji, poza jego oczywistg blankietowoscia, jest obecnie zbyt
szerokie, a przez to takze — niekonieczne i nieproporcjonalnie dolegliwe.

O ile bowiem, jak wynika z Uzasadnienia, istotnie pojawialy si¢ wczes$niej sygnaty co
do mozliwo$ci wykorzystywania spotek kapitatowych do spekulowania na gruntach rolnych
(skargi takie wptywaty tez i do Rzecznika, o czym byta mowa w piSmie z 11 lipca 2016 r.),
to jednak reakcja ustawodawcy w postaci nalozenia obostrzen na wszystkie transakcje
udziatami (akcjami) w kazdej spotce, wydaje si¢ nieproporcjonalnie ostra. Jedyng bowiem
przestanka do przejecia udziatéw lub akcji staje si¢ obecnie to, ze do majatku danej spoiki,
oprocz innych skladnikow, nalezy m.in. nieruchomo$¢ uznana za ,rolng”. Rzecznik
przypomina za$§, ze taka kwalifikacja moze wynika¢ z najzupelniej przypadkowej
okolicznos$ci braku na danym obszarze planu miejscowego (por. szeroko na ten temat w
pismie procesowym z 11 lipca br.). W chwili obecnej nie ma wigc zadnych przeszkod, by
panstwo w majestacie prawa przejmowalo udziaty lub akcje w spotkach, ktore legalnie
prowadzg dzialalno$¢ deweloperska czy inwestycyjng na nieruchomosciach potozonych w
miescie, nie majacych z rolnictwem nic wspolnego.

Na dodatek, zaprojektowany przez ustawodawcg¢ mechanizm  stanowi
nieproporcjonalne (niepotrzebne) utrudnienie w prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;.
Jakkolwiek ograniczenie i tej wolnosci jest oczywiscie konstytucyjnie dopuszczalne, to
jednak znow — musi mieSci¢ si¢ w granicach wyznaczonych trescig art. 31 ust. 3
Konstytucji. Kwestia ta zostata szeroko omowiona w poprzednim wniosku Rzecznika i w
tym zakresie Rzecznik w calo$ci si¢ do tego pisma odwotuje. Nieproporcjonalnosci
ograniczen Rzecznik upatruje w natozeniu na kazda spotke kapitatowa, ktéra w swoim
portfelu ma cho¢by jednag nieruchomos$¢ o powierzchni 0,3 ha, ktéra mogtaby w przysztosci
stuzy¢ potencjalnie produkcji rolnej, po pierwsze, ucigzliwego obowigzku raportowania
Agencji kazdego ,,ruchu” w obrocie akcjami lub udziatami i oczekiwania na reakcje Agencji
— co W sposob oczywisty utrudnia (spowalnia) obroét, po drugie zas — w mozliwosci
przejecia, bez zadnych ustawowych przestanek, kontroli wtascicielskiej nad dziatalno$cia
kazdej spoiki, ktora — nawet ,,przypadkowo” — podlega regule z art. 3a ust. 1 u.k.u.r.
Kwestionowany przepis wprowadza tez nieuzasadnione preferencje dla podmiotu
publicznego, wbrew wyksztalconym w orzecznictwie konstytucyjnym zasadom
wypracowanym na tle art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 22 Konstytucji, a omowionym wczesniej
m.in. w cytowanym juz wyroku w sprawie K 19/00.

4. Tozsame zarzuty nalezy tez skierowal przeciwko calkowicie blankietowemu
uprawnieniu do wykupu nieruchomosci spotki osobowej w okolicznoséciach opisanych w
art. 3b ust. 1 ustawy. Okoliczno$¢ zmiany wspdlnika spotki osobowej nie musi by¢ zawsze
zwigzana z dziatalnoscig spekulacyjng. Tymczasem w takich sytuacjach Agencja ma niczym
nieograniczone prawo przejecia kazdej nieruchomos$ci bedacej wlasnoscig spotki. W
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niektorych przypadkach, gdy na tej nieruchomosci spotka prowadzi swoja zasadnicza
dziatalnos¢, moze to doprowadzi¢ nie tylko do powaznego utrudnienia w jej
funkcjonowaniu, ale nawet do jej likwidacji. Tymczasem, ze wzgledu na opisywany wyzej
brak przestanek ingerencji panstwa we wlasno$¢ prywatng, spotka nie ma zadnych
prawnych mozliwosci przeciwdzialania takiemu obrotowi sprawy. Arbitralnos¢ decyz;ji
Agencji i brak jakichkolwiek gwarancji ochronnych dla podmiotu podporzadkowanego jej
dziataniom narusza konstytucyjng zasade ochrony zaréwno wlasnosci prywatnej, jak i
wolnosci gospodarcze;.

Uprawnienie to moze tez narusza¢ prawo dziedziczenia — wéwczas, gdy przepisy
k.s.h. czy sama umowa spdétki umozliwia wstgpienie w prawa wspdlnika jego
spadkobiercéw (por. art. 60, art. 99, art. 148 § 1 pkt. 4 k.s.h.) — nie wida¢ bowiem zadnego
konstytucyjnie uzasadnionego powodu, dla ktérego przy okazji dziedziczenia majatku
prywatnego panstwo mialoby przejmowac wlasnos$¢ osoby trzeciej (spotki) (zob. szerzej w
nastepnym punkcie).

5. Takze i ustawowe prawo wykupu nieruchomosci okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy
zostatlo zaprojektowane w sposob, ktory prywatnym wiascicielom nie zapewnia
minimalnych nawet gwarancji, ani materialnych, ani tez procesowych. Poza wasko
uksztattowanymi wyjatkami z art. 4 ust. 4 ustawy, zaden nabywca nie moze by¢ pewien, czy
swoja wlasno$¢ zachowa, czy tez nie — i dlaczego.

Ze wzgledu za$ na uniwersalno$¢ zasady z art. 4 ust. 1 u.k.u.r., ktéra po ostatniej
nowelizacji dotyczy nie tylko czynno$ci prawnych, ale wszelkich zdarzen, uprawnienie do
przejecia nieruchomosci prywatnej stuzy panstwowej agencji nie tylko wéwcezas, gdy
wlasciciel zamierza wyzby¢ si¢ swojej wlasnosci, ale rowniez i wtedy, gdy dazy do jej
odzyskania (odwotanie darowizny, zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci) albo nawet
zamierza istniejacy stan prawny uregulowaé (zniesienie wspotwlasnosci, podziat dorobku
matzonkéw; przypadki te byly juz wczesniej opisywane przy analizie konstytucyjnosci
obowiazku uzyskania zgody ANR w trybie art. 2a ust. 4 u.k.u.r. i nie ma potrzeby ich
dodatkowego tu powtarzania). Rozwigzanie to zatem ulatwia sukcesywne skupywanie
wiasciwie wszelkich nieruchomosci prywatnych przez panstwo, bez zadnych przestanek 1
przy najzupetniej przypadkowych zdarzeniach, nie majacych czesto nic wspdlnego ani z
dzialalnos$cig spekulacyjna, a niekiedy, ze wzgledu na definicje z art. 2 pkt. 1 uk.ur. —
nawet z najszerzej pojetym rolnictwem.

Uprawnienie do nieograniczonego przejmowania nieruchomos$ci prywatnych budzi
szczegodlne zastrzezenia, jezeli jest wykonywane przy okazji dziedziczenia. Otéz wykup
jest wylaczony jedynie przy nabyciu w drodze dziedziczenia ustawowego, dziedziczenia
przez rolnika indywidualnego badz przez osobg bliska zbywcy (art. 4 ust. 4 pkt. 2 lit. b) i ¢)
ustawy), natomiast moze by¢ stosowany przy dziedziczeniu testamentowym przez osoby nie

-39 -



bedace rolnikami badz przez osoby spoza najblizszej rodziny. Rozwigzanie to niewatpliwie
ogranicza prawo do dziedziczenia spadkobiercy testamentowego oraz — jednoczes$nie —
swobode testowania, stanowigca istotny skladnik wolno$ci majatkowe] wilasciciela
nieruchomosci. ,,Zwigzek taczacy (...) kategorie wiasnos$ci i dziedziczenia uzasadnia
obowigzywanie nakazu uwzgledniania woli wlasciciela jako podstawowego czynnika
rozstrzygajacego o tym, komu majg w razie $mierci przypas¢ przedmioty tworzace jego
majatek” (tak TK m.in. w wyroku z 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98; podobnie w wyroku z
4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 19/07).

Poza zarzutami zwigzanymi ze zbyt szerokim pojeciem nieruchomosci oraz arbitralnie
zakreslonym kregiem osob bliskich (ustawa umozliwia przejecie nieruchomo$ci w drodze
wykupu takze jezeli zostala w testamencie zapisana ,,nie-bliskim”, nawet wieloletnim,
domownikom) takze i tu wigc zastrzezenia Rzecznika budzi brak przestanek przejecia
nieruchomosci do zasobu panstwowego.

Wydaje si¢ tez, ze pomimo ze dziedziczenie na podstawie testamentu oraz na
podstawie ustawy co do swojej istoty jest prawem identycznym, a zatem powinno podlegaé
takiej samej ochronie na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji (por. m.in. wyrok TK z 31
stycznia 2001 r., sygn. P 4/99; wyrok TK z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02),
zréznicowanie zakresu tej ochrony mogtoby by¢ uzasadnione m.in. celami ustawy (jezeli
uznaé je za realizujace konstytucyjne wartosci). O ile wigc przy dziedziczeniu ustawowym
krag spadkobiercow w zasadzie pokrywa si¢ z ,,0sobami bliskimi” w rozumieniu u.k.u.r., to
dziedziczenie testamentowe umozliwialoby przeniesienie wlasnosci nieruchomosci
(gospodarstwa) takze na osoby spoza kregu nabywcow preferowanych przez ustawodawce.
Poniewaz za$ u.k.u.r. z zasady poddaje panstwowej kontroli kazda czynnos$¢ obrotu z takimi
podmiotami — co do zasady wszystkie czynnosci inter vivos — wydaje si¢, ze — w tym akurat
zakresie — zréznicowanie dziedziczenia testamentowego i ustawowego mogtoby znajdowaé
pewne uzasadnienie.

Niemniej jednak w ocenie Rzecznika nie sposob twierdzi¢, by rozwigzania mniej
dolegliwe (niz odebranie przez panstwo odziedziczonej nieruchomosci) nie zrealizowatyby
pozadanego przez prawodawce skutku — jak chociazby regulacja pozbawiajgca skutecznosci
rozrzadzenie testamentowe ze wzgledu na probe realizacji zabronionego przez ustawe
skutku (tj. powotanie do dziedziczenia ,,spekulanta”). Rzecznik zwraca tez uwage, ze mimo
iz przepisy szczegdlne umozliwiaja uniewaznienie testamentu ze $ciSle okreslonych
przyczyn materialnych i formalnoprawnych (zob. art. 945 § 1 i art. 958 k.c.), to jednak
testament jest czynnoscig prawng, ktora podlega takze przepisom ogo6lnym prawa
cywilnego. Nie ma wiec podstaw, by a priori wykluczy¢ stosowanie tu takze i art. 58 k.c.,
zgodnie z ktérym czynno$¢ prawna sprzeczna z prawem badz zmierzajaca do jego obejscia
jest bezwzglednie niewazna (tak m.in. wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 25 lipca
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2007 r., sygn. I ACa 526/07, niepubl.). Na gruncie u.k.u.r. zasade te powiela dodatkowo jej
art. 9, co wigcej, przyznajagc Agencji Nieruchomosci Rolnej ogdlng legitymacje do
wszczecia postepowania przed sgdem cywilnym w tego typu sprawach.

Co jednak najwazniejsze, mozliwos¢ przejecia nieruchomosci (gospodarstwa) rolnego
przez panstwo — nawet niezaleznie od braku okreslenia w ustawie przestanek dla takiej
interwencji — jest, w ocenie Rzecznika, niekonstytucyjna przede wszystkim z tego powodu,
ze przy okazji dziedziczenia testamentowego umozliwia przejmowanie spadku
przez panstwo, z pomini¢gciem spadkobiercow ustawowych. Zblizone
mechanizmy istniejace wczesniej na gruncie k.c., aczkolwiek akurat tylko w przypadku
dziedziczenia ustawowego (por. poprzednie brzmienia art. 1063 k.c.), zostaly uznane za
oczywiscie niekonstytucyjne w fundamentalnym wyroku w sprawie P 4/99. Trybunat
ocenial w nim m.in. konstytucyjnos$¢ przepisu przyznajacego gospodarstwo rolne, bedace
wlasnos$cig osoby fizycznej, Skarbowi Panstwa, takze jezeli nie jest on powotany z ustawy
do dziedziczenia catosci spadku. Uznal wowczas, ze celem takiego unormowania jest ,,po
prostu” przejmowanie nieruchomos$ci rolnych przez panstwo, a wigc swego rodzaju
wywlaszczenie. ,,Regulacja ta dotyka samej istoty prawa dziedziczenia, ktore (...) stuzy¢
ma przede wszystkim zachowaniu wtasnosSci prywatnej. Sytuacje, w ktorej
majatek pozostaly po spadkodawcy dziedzicza osoby fizyczne, a tylko nalezace do spadku
gospodarstwo rolne Skarb Panstwa, uzna¢ wigc nalezy za razaco sprzeczng z podstawowa
konstytucyjng funkcjag prawa dziedziczenia”. ,Konstytucyjna gwarancja prawa
dziedziczenia ma jednocze$nie tzw. "znaczenie negatywne", a wiec wyraza zakaz takiego
ksztalttowania regul dziedziczenia, ktére w sposob arbitralny prowadzilyby do wyjecia
okreslonych skladnikéw majatkowych z masy spadkowej i ich nabycia przez panstwo lub
inne podmioty publiczne” (tamze; podobnie tez i wyrok TK z 25 listopada 2003 r., sygn. K
37102).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich przepis umozliwiajacy, przy okazji
dziedziczenia testamentowego, ,,wyjmowanie” przez panstwo poszczegolnych skladnikow
majatku spadkowego lub tez przejmowanie jego catosci na swojg wlasnos¢ tylko z powodu
nieakceptowania wyboru osoby spadkobiercy (co raczej powinno uzasadnia¢ swoiste
uniewaznienie testamentu) narusza konstytucyjne gwarancje ochrony dziedziczenia.
Wzgledy te nie uzasadniaja bowiem odbierania prawa dziedziczenia innym osobom
prywatnym, bliskim zmartemu, tj. jego spadkobiercom ustawowym. Rozwigzanie t0 moze
tez dodatkowo utrudnia¢ najblizszym cztonkom rodziny realizacj¢ ich uprawnienia do
zachowku, z zasady kierowanego przeciwko spadkobiercy testamentowemu (wzglednie
zapisobiercom windykacyjnym oraz osobom obdarowanym — por. art. 999" i art. 1000 k.c.).

Na marginesie, nie sposoéb poming¢ i tego, ze ustawa dopuszcza potencjalnie
pozbawienie prawa do spadku takze w sytuacji, gdy spadkodawca w drodze testamentu
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powotuje do spadku — przed uprawnionymi we wczesniejszej kolejnosci — 0soby z ostatniej
grupy spadkobiercéw ustawowych; osoby te nie s3 bowiem osobami bliskimi w rozumieniu
u.k.u.r. (chodzi tu o: wnuki (zstepnych) rodzenstwa, dziadkow czy pasierbow — por. art. 932
§ 5, art. 934 § 1 oraz art. 934" § 1 k.c. — a takze art. 1062 § 2 k.c.).

6. Niemal wszystkie przedstawione wyzej zarzuty nalezy skierowac takze i przeciwko
normie z art. 4 ust. 6 u.ku.r., ktéra umozliwia zastosowanie prawa wykupu takze w
przypadku obrotu — innego niz sprzedaz — akcjami lub wudzialami w spoétkach
kapitatowych. Dodatkowo jednak w przypadku nabycia akurat tych praw ustawa nie
przewiduje zadnych wyjatkéw, zwalniajacych dang kategori¢ zdarzen spod ingerencji
panstwa, chociazby analogicznych jak w art. 4 ust. 4 pkt. 2 u.k.u.r. (wykup nie przyshuguje
w przypadku dziedziczenia ustawowego, zapisu windykacyjnego, w przypadku nabycia
przez osoby bliskie czy przez rolnika indywidualnego) czy nawet w art. 3a ust. 2 pkt. 2
u.k.u.r. (Agencji nie przysluguje prawo pierwokupu w przypadku nabycia udziatow lub
akcji przez osobg bliska).

Objecie panstwowg kontrolg takze 1 obrotu wewnatrzrodzinnego — ktdry z zasady jest
zwolniony spod ingerencji ANR — narusza, zdaniem Rzecznika, konstytucyjne zasady
réwnej ochrony praw majatkowych (tu: praw wynikajacych z udziatow lub akcji) z art. 64
ust. 2 Konstytucji. Po pierwsze, trudno znalez¢ powody, dla ktorych sprzedaz udziatow czy
akcji cztlonkowi rodziny jest wolna od ingerencji panstwa, ale zamiana ich — juz nie; z istoty
swojej czynnos$ci te niczym si¢ nie r6znig. Po drugie za$, skoro przy literalnie wszystkich
czynnosciach obrotu (najrozniejszych zdarzeniach prawnych) obrét pomiedzy bliskimi jest
objety wolno$cig majatkowa i nie podlega ograniczeniom, poddanie restrykcjom obrotu
akurat prawami korporacyjnymi i tylko przy innych podstawach nabycia niz sprzedaz nie
znajduje konstytucyjnego uzasadnienia w ramach tzw. testu uzasadnionego zrdznicowania
(art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 w zw. z art. 31 ust.3 Konstytucji). Zréznicowanie ochrony nie
znajduje tu, zdaniem Rzecznika, uzasadnienia: odstgpstwa od zasady nie pozostaja ,,w
bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepisow, w ktérych zawarta jest
kontrolowana norma”, ani tez nie shuzg realizacji tego celu i tresci. Nie sg wigc ani
racjonalne (przydatne), ani proporcjonalne, ani tez nie pozostaja w zwiazku z zadnymi
warto$ciami, zasadami czy normami Kkonstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych (jak cho¢by nawet zasada sprawiedliwosci spolecznej —
zob. m.in. wyrok TK z 15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07; wyrok z 23 czerwca 2009 r., sygn. K
54/07; wyrok z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01; wyrok z 5 lipca 2011 r., sygn. P
14/10; wyrok z 18 listopada 2008 r., sygn. P 47/07; wyrok z 19 maja 2011 r., sygn. SK
9/08).

Rzecznik zwraca tez uwage, ze brak jakichkolwiek wylaczen prawa wykupu przy
nabyciu udziatéw badz akcji na innej podstawie niz umowa sprzedazy, moze dodatkowo
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prowadzi¢ do naruszenia prawa dziedziczenia. Jezeli np. glbwnym czy najwarto§ciowszym
sktadnikiem majatku spadkowego beda wilasnie udziaty czy akcje (np. spadkodawca byt
wiascicielem jednoosobowej spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig), to spadkobierca w
ogole spadku moze nie uzyska¢ — i1 to nawet jezeli udzialy te odziedziczyt w drodze
dziedziczenia ustawowego i nawet jesli byl osobg bliskg zmartemu. ANR moze de facto
taka spotke przejaé w catosci nawet wtedy, gdy dziedzicza ja (tj. wszystkie 100% udziatow)
dzieci jej jedynego wspdlnika.

Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze zaprojektowane przez
prawodawce nowe zasady obrotu ziemig rolng istotnie moga sprzyjac realizacji zatozonych
celow, przede wszystkim — zapobiega¢ spekulacjom na nieruchomosciach rolnych.
Niemniej jednak zakres ograniczen — natozonych praktycznie na wszystkich uczestnikow
obrotu, wzgledem kazdej nieruchomosci potencjalnie rolnej i w kazdej sytuacji prowadzace;j
do zmiany jej wlasciciela (a czasem i posiadacza) — w wigkszo$ci sytuacji staje sie
ucigzliwo$cig nieproporcjonalng, wykraczajagcg poza granice Wwyznaczone przez
konstytucyjne gwarancje ochrony wlasnosci. Zdaniem Rzecznika, rozwigzania te powinny
zosta¢ zaprojektowane na nowo, w taki sposob, by bez uzasadnionej potrzeby nie
ogranicza¢ tych praw i wolno$ci obywateli, ktore gwarantuje im obowigzujgca Konstytucja.

Z tych wszystkich powodoéw wnoszg¢ jak na wstepie.
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