RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, dnia 22 wrze$nia 2016 .
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Trybunal Konstytucyjny

sygn. akt K 36/16

Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W odpowiedzi na wezwanie Trybunalu Konstytucyjnego do zajecia przez Rzecznika Praw
Obywatelskich pisemnego stanowiska do wniosku grupy postow z 23 czerwca 2016 r.,
uzupetnionego 19 lipca 2016 r., a dorgczonego Rzecznikowi 22 lipca br., podtrzymuje w
catosci zarzuty przedstawione w poprzednich pismach procesowych Rzecznika z 11 lipca
oraz z 12 sierpnia br. oraz przedstawiam dodatkowo nastgpujace stanowisko:

1) art. 1 1 art. 2 ust. 3 w zw. z art. 2 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 585) jest niezgodny z art. 2
oraz art. 23 w zw. z art. 20 Konstytucji RP;

2) art. 2 ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie 1) jest niezgodny z zasadg poprawne;j
legislacji wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP;

3) art. 172 § 3 ustawy — Kodeks cywilny (t. jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 380, ze zm.) jest
niezgodny z zasada poprawnej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP;

4) art. 29a ust. 1 1 ust. 4 ustawy z dnia z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1014, ze
zm.) jest niezgodny z art. 20, art. 21 ust. 1, art. 22, art. 23, art. 64 ust. 1 1 ust. 3, z art.

31 ust. 3 oraz z zasada poprawnej legislacji wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.
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UZASADNIENIE

Ad. 1) Niezgodnos¢ art. 1 i art. 2 ust. 3 w zw. z art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie

niektorych ustaw z art. 2 oraz art. 23 w zw. z art. 20 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 1 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP w okresie
5 lat od dnia wejScia w Zycie tej ustawy wstrzymuje si¢ sprzedaz nieruchomosci albo ich
czesci wechodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Z art. 2 ust. 1 tej

ustawy wynika jednak, Ze przepisu art. 1 nie stosuje si¢ do sprzedazy:

1) nieruchomosci 1 ich czg$ci przeznaczonych w:
a) miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub
b) studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, lub

c) ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu

- na cele inne niz rolne, w szczegolnosci na parki technologiczne, parki
przemystowe, centra biznesowo-logistyczne, sktady magazynowe, inwestycje

transportowe, budownictwo mieszkaniowe, obiekty sportowo-rekreacyjne, lub
2) nieruchomosci potozonych w granicach specjalnych stref ekonomicznych, lub

3) domow, lokali mieszkalnych, budynkow gospodarczych i1 garazy wraz z niezbgdnymi

gruntami oraz ogrodkow przydomowych, lub
4) nieruchomosci rolnych o powierzchni do 2 ha.

Natomiast minister wtasciwy do spraw rozwoju wsi, na wniosek Prezesa ANR, moze
wyrazi¢ zgode na sprzedaz nieruchomosci lub ich czg$ci innych niz wymienione w ust. 1,
jezeli jest to uzasadnione wzgledami spoteczno-gospodarczymi (art. 2 ust. 2 ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP). Sprzedaz nieruchomosci 1 ich czesci,
innych niz wymienione w ust. 1, bez zgody, o ktérej mowa w ust. 2, w okresie 5 lat od dnia
wejscie w zycie ustawy, jest niewazna (art. 2 ust. 3 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci ZWRSP).

W $wietle powotanych powyzej przepiséw, co do zasady, z nielicznymi wyjatkami,

w ciggu 5 lat od ich wejscia w zycie nie podlegaja sprzedazy nieruchomosci (ich czesci)



wchodzace w sktad ZWRSP. W drodze wyjatku minister moze wyrazi¢ zgode na ich

sprzedaz, motywowang wzgledami spoteczno-gospodarczymi.

Analiza zarzutéw niekonstytucyjnosci tych przepisOw powinna — w ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich — by¢ poprzedzona oméwieniem niektorych regulacji zawartych w
ustawie z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r., poz. 1014 ze zm.; dalej u.g.n.r.s.p.). Ot6z zgodnie z art.
12 ust. 3 tej ustawy ZWRSP dysponuje ANR na zasadach okreslonych w ustawie. Z art. 6
ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa wynika, ze

ANR realizuje zadania wynikajace z polityki panstwa, w szczegolnosci w zakresie:

1) tworzenia oraz poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych;

2) tworzenia warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjalu
produkcyjnego ZWRSP;

3) restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele
rolnicze;

4) obrotu nieruchomosci 1 innymi sktadnikami majatku Skarbu Panstwa uzytkowanego
na cele rolnicze;

5) administrowania zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na cele
rolne;

6) zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa;

7) inicjowania prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Panstwa oraz popierania
organizowania na gruntach Skarbu Panstwa prywatnych gospodarstw rolnych;

8) (uchylony);

9) (uchylony);

10)wykonywania praw z udziatow 1 akcji.

Oprécz wymienionych powyzej zadan, ANR realizuje réwniez zadania okreslone
odrebnymi przepisami, a w szczegdlnosci przepisami o ksztalttowaniu ustroju rolnego oraz
przepisami o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza
obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (art. 6 ust. 2 ustawy o gospodarowaniu

nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa).

Konfrontacja przepisdéw ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP z
powotanymi powyzej przepisami ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi

Skarbu Panstwa prowadzi do wniosku, ze pierwsza z tych ustaw nakazuje ANR



wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci na okres 5 lat, druga natomiast nakazuje ANR
tworzenie oraz poprawe¢ struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych, prywatyzacje
mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele rolnicze, dokonywanie obrotu
nieruchomosciami. W ten sposéb ustawodawca z jednej strony nakazat wstrzymanie
sprzedazy nieruchomosci rolnych na okres 5 lat, z drugiej za$ strony nakazuje realizowac
ANR polityke panstwa, ktorej nieodtagcznym elementem jest sprzedaz tych nieruchomosci
(tworzenie oraz poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych, prywatyzacja
mienia, obrét nieruchomos$ciami). Jest oczywiste, ze tych nakazéw nie mozna realizowaé
roOwnoczesnie, ten zawarty w ustawie o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP
stanowi bowiem zaprzeczenie ustawowych zadan ANR okreSlonych w ustawie o

gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zadania ANR w postaci tworzenia oraz
poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych, prywatyzacja mienia Skarbu
Panstwa, obrot nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa stuzg realizacji normy
ustrojowej wynikajacej z art. 23 Konstytucji RP, wedtug ktérej podstawg ustroju panstwa
jest gospodarstwo rodzinne. Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 7 maja
2014 r., sygn. akt K 43/12, OTK z 2014 r. Nr 5/A, poz. 50) ,,art. 23 ustawy zasadniczej
wyraza zasade ustrojowg dopetniajaca 1 konkretyzujaca zasady bardziej ogdlne, w
szczegblnosci zasade spolecznej gospodarki rynkowej (i trzech sktadajacych si¢ na nig
filarow). Zasada wystowiona w tym przepisie nie wyklucza istnienia innych typoéw
gospodarstw rolnych. Nakazuje jednak utrzymanie w polskim rolnictwie struktury, ktora
zapewnia gospodarstwom rodzinnym charakter <<podstawy ustroju panstwa>>;
gospodarstwo rodzinne ma wigc by¢ efektywng forma gospodarowania (zob. wyrok TK z
31 stycznia 2000 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5, s. 61), zapewniajaca
<<godziwe>> utrzymanie rodzinom rolniczym oraz zaspokajajacg potrzeby spoteczenstwa.
Zasada, o ktorej mowa wyznacza tez kierunki polityki panstwa — nakazuje wladzom
publicznym, zwlaszcza ustawodawcy, tak ksztaltowac ustrdj rolnictwa, aby zapewnié

gospodarstwom rodzinnym nalezyte wsparcie (finansowe, spoteczne i gospodarcze).”

Zakwestionowane przepisy art. 1 1 art. 2 ust. 3 w zw. z art. 2 ust. 2 1 3 ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP uniemozliwiaja realizacj¢ tak zakreslonego
celu ustrojowego. Jak wynika z art. 20 Konstytucji RP spoteczna gospodarka rynkowa

powinna by¢ oparta na wlasnosci prywatnej. Wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci



wchodzacych w sktad ZWRSP stanowi w istocie odwrdt od wzmacniania jednego z filaréw
spolecznej gospodarki rynkowej w postaci wlasno$ci prywatnej. Stanowi tez zaprzeczenie
jednego z podstawowych celow wytyczonych przez ustawodawce ANR, tj. prywatyzacji
mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele rolnicze. ANR nie sprzedajac nieruchomosci
nie moze za§ w zwiazku z tym ani tworzy¢ ani tez poprawia¢ struktury obszarowej
gospodarstw rodzinnych, a w rezultacie ANR nie moze wzmacnia¢ podstawy ustroju

rolnego panstwa jaka jest w mysl art. 23 Konstytucji RP gospodarstwo rodzinne.

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, ze art. 1 i art. 2 ust. 3 w zw. z art. 2 ust.
2 1 3 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP sg niezgodne z art. 23 w zw.
z art. 20 Konstytucji RP przez to, ze wstrzymuja na okres pigcioletni realizacje

konstytucyjnych podstaw ustrojowych panstwa.

Whnioskodawcy zaskarzonym przepisom stawiaja réwniez zarzut niezgodno$ci z
zasadg proporcjonalnosci wywodzong z art. 2 Konstytucji RP. Z powolaniem si¢ na
dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie wskazuja, ze
»trescig zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP jest adresowany do
ustawodawcy obowigzek stanowienia tylko takich przepisow, ktore sa niezbedne dla
ochrony okres§lonego interesu spotecznego. Przyjmowane regulacje powinny by¢ przy tym
uksztattowane w sposob zapewniajacy osiggniecie zamierzonych przez ustawodawce celow,
a takze zachowywac¢ proporcje pomiedzy ich efektami a cigzarami (niedogodno$ciami),
jakie generuja po stronie obywateli.” Rowniez i ten zarzut nalezy podzieli¢. Traftnos$¢ tego
zarzutu w szczegOlny sposob ilustruje potaczenie zakazu wynikajacego z art. 1 o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP z okreslong w art. 2 ust. 3 tej ustawy
sankcjg w postaci niewazno$ci sprzedazy, w przypadku braku na taka sprzedaz zgody
ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi. W takim przypadku, nawet wowczas, gdy
sprzedaz nieruchomosci realizuje podstawowy cel polityki panstwa w postaci tworzenia
oraz poprawy struktury obszarowej gospodarstwa rodzinnego, a wigc wprost realizuje
podstawowy cel ustroju panstwa wynikajacy z art. 23 Konstytucji RP, transakcja z mocy

prawa zostanie uznana za niewazna.

W S$wietle powyzszego, na podstawie kwestionowanych przepisow obywatel
realizujagcy wprost cele ustrojowe panstwa, naraza si¢ na to, ze jego dzialania nie zostang
zaakceptowane przez to panstwo. W tym zakresie kwestionowane przepisy nie tylko nie

realizujg zadnego interesu publicznego (ten bowiem w sposoéb wyrazny zostat wystowiony



w art. 20 1 art. 23 Konstytucji RP), lecz dodatkowo naktadajag na obywateli probujacych
realizowa¢ Ow interes publiczny nieuzasadnione ci¢zary w postaci sankcji niewaznoS$ci
zawarte] umowy. Prowadzi to do wniosku, ze art. 1 1 art. 2 ust. 3 w zw. z art. 2 ust. 112
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci ZWRSP s3 takze niezgodne z zasada
proporcjonalno$ci stanowigcg element skltadowy zasady demokratycznego panstwa

prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

Ad. 2) Niezgodno$¢ art. 2 ust. 2 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci

ZWRSP z zasada poprawnej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

Zgodnie z trescig art. 2 ust. 2 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
ZWRSP minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi, na wniosek Prezesa ANR, moze wyrazi¢
zgode na sprzedaz nieruchomosci lub ich cz¢$ci innych niz wymienione w ust. 1, jezeli jest
to uzasadnione wzgledami spoteczno-gospodarczymi. Wedtug wnioskodawcow przestanka
udzielania przez ministra zgody na sprzedaz nieruchomosci, tj. wzgledy spoteczno-
gospodarcze, nie odpowiada konstytucyjnym standardom okreslono$ci przepiséw prawa
wynikajagcym z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
Ponadto stosownie do wymogow art. 216 ust. 2 1 art. 218 Konstytucji RP ustawa powinna
okresla¢ minimum proceduralne oraz materialnoprawne zbywania nieruchomosci.
Tymczasem art. 2 ust. 2 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP
umozliwia ksztattowanie zakresu zakazu sprzedazy nieruchomos$ci przez organ wiladzy
wykonawczej w sposob nieograniczony 1 arbitralny. Przestanki wylaczenia spod zakazu
sprzedazy tak dalece podlegaja dookresleniu w procesie stosowania prawa, ze zgoda
ministra zamiast by¢ aktem wykonujacym ustawe, wydanym na jej podstawie i w jej
granicach, staje si¢ aktem uznaniowego wtadztwa administracyjnego o charakterze niemalze

samoistnym.

Elementem demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) sa zasady
poprawnej legislacji, okre§lane takze mianem przyzwoitej legislacji. Zasada ta wielokrotnie
byla przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyrok z dnia 11 stycznia
2000 r., sygn. akt K 7/99, OTK z 2000 r. Nr 1, poz. 2; wyrok z dnia 21 marca 2001 r., sygn.
akt K 24/00, OTK z 2001 r. Nr 3, poz. 51; wyrok z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
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K 33/00, OTK z 2001 r. Nr 7, poz. 217; wyrok z dnia 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01,
OTK z 2002 r. Nr 2/A, poz. 17; wyrok z dnia 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02, OTK z
2003 r. Nr 2/A, poz. 13; wyrok z dnia 21 lutego 2006 r., sygn. akt K 1/05, OTK z 2006 r. Nr
2/A, poz. 18). Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie zajmuje stanowisko, ze z zasady
panstwa prawnego okreslonej w art. 2 Konstytucji RP wynika nakaz przestrzegania przez
ustawodawce zasad poprawne;j legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami
pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa 1 stanowionego

przez nie prawa.

Zasada poprawnej legislacji nakazuje, aby przepisy prawa byly formutowane w
sposob precyzyjny i jasny. Warunek jasno$ci oznacza obowigzek tworzenia przepisow
klarownych 1 zrozumiatych dla ich adresatow. Zakaz sprzedazy nieruchomosci rolnych
zostal wprowadzony przez ustawodawce — jak juz wskazano powyzej - pomimo
obowigzywania art. 6 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa. Ustawodawca uznal zatem (co jest przedmiotem odrebnych zarzutéw), ze
wskazane w art. 6 ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa
zadania wynikajace z polityki panstwa, nie zastuguja na realizacj¢ w latach objetych
zakazem. W konsekwencji wymienione w art. 6 tej ustawy zadania wynikajace z polityki
panstwa (skoro zostaly zanegowane przez samego ustawodawce jako motywy sprzedazy
nieruchomosci przez ANR) nie mogg by¢ w zZaden sposob identyfikowane jako wzgledy
spoteczno-gospodarcze, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci ZWRSP. W tej sytuacji w sposob oczywisty pojawia si¢ problem, w jaki
sposob na potrzeby stosowania art. 2 ust. 2 moga zosta¢ zrekonstruowane owe wzgledy
spoteczno-gospodarcze uzasadniajace w drodze wyjatku zgode ministra na sprzedaz
nieruchomosci przez ANR. Kwestionowany przepisy oraz pozostale przepisy ustawy nie

udzielaja na to klarownej odpowiedzi.

W zwiagzku z powyzszym uznaé nalezy, ze ustawodawca w art. 2 ust. 2 ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP upowaznit ministra do arbitralnego (a wiec
tez mato odpornego na czynniki korupcyjne) decydowania o obrocie nieruchomos$ciami
rolnymi ZWRSP. Poprzez podejmowane przez siebie dziatania legislacyjne — jak juz
wskazano powyzej] — w swoisty sposob ,,wydrazyl” on pojecie ,,wzgledow spoleczno-

gospodarczych” z mozliwych do zaaprobowania tresci. Dlatego nalezy zgodzi¢ si¢ z



wnioskodawcami, ze art. 2 ust. 2 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP

jest niezgodny z zasada poprawnej legislacji wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.

Ad. 3) Niezgodnos¢ art. 172 § 3 ustawy — Kodeks cywilny z zasada poprawnej legislacji
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

Whnioskodawcy kwestionujg zgodnos¢ art. 172 § 3 Kodeksu cywilnego oraz art. 14
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP z wywodzonymi z art. 2
Konstytucji RP standardami prawidiowej legislacji w postaci zasady pewnosci prawa i

nakazu stosowania nalezytych przepisoOw przejsciowych.

Zgodnie z art. 172 § 3 k. c. naby¢ nieruchomo$¢ rolng w rozumieniu przepisOw
ustawy, o ktorej mowa w art. 166 § 3 k. c. (a wiec ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o
ksztattowaniu ustroju rolnego — Dz. U. z 2012 r., poz. 803 ze zm.; dalej u.k.u.r.), przez
zasiedzenie moze jedynie rolnik indywidualny w rozumieniu przepisow tej ustawy, jezeli —
ustalona zgodnie z przepisami art. 5 ust. 2 1 3 tej ustawy — powierzchnia nabywane;j
nieruchomosci rolnej wraz z nieruchomos$ciami rolnymi stanowigcymi jego wiasno$¢ nie
przekroczy 300 ha uzytkéw rolnych. Natomiast z art. 14 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci ZWRSP wynika, ze przepisu art. 172 § 3 k. c. nie stosuje sie¢, jezeli

zasiedzenie skonczytoby sie przed uptywem 3 lat od dnia wejscia w zycie tej ustawy.

Art. 14 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP nie ma
samodzielnego charakteru, jego stosowanie uzaleznione jest od pozostawania w obrocie
prawnym art. 172 § 3 k. c., dlatego tez stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w tym

zakresie dotyczy wylacznie art. 172 § 3 k. c.

W mysl art. 172 § 1 k. c. posiadacz nieruchomos$ci niebgdacy jej wiascicielem
nabywa wlasnos$¢, jezeli posiada nieruchomos$¢ nieprzerwanie od lat dwudziestu jako
posiadacz samoistny, chyba ze uzyskat posiadanie w zlej wierze (zasiedzenie). Po uptywie
lat trzydziestu posiadacz nieruchomosci nabywa jej wiasnos¢, cho¢by uzyskat posiadanie w
ztej wierze (art. 172 § 2 k. ¢.). Kwestionowany art. 172 § 3 k. c. wprowadza za§ w stosunku
do tych ogolnych regut zasiedzenie szczegodlne zasady zasiedzenia nieruchomosci rolnych.

Watpliwosci wnioskodawcoéw  dotycza przede wszystkim tego, czy uzyte przez



ustawodawce okreslenie ,,nieruchomo$¢ rolna” jest dostatecznie precyzyjne z punktu

widzenia konstytucyjnej zasady poprawnej legislacji.

Z art. 172 § 3 k. c¢. wynika, ze w tym przypadku chodzi o nieruchomos$¢ rolng w
rozumieniu ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego nieruchomoscig rolng jest nieruchomo$¢ w rozumieniu
Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na inne cele niz rolne. Z kolei
w $wietle art. 46! k. c. nieruchomos$ciami rolnymi (gruntami rolnymi) sg nieruchomosci,
ktore sg lub moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci wytwoércze] w
rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej 1 zwierzecej, nie wylaczajac produkeji
ogrodniczej, sadowniczej i rybnej. W art. 46! k. c. nie chodzi wiec o faktyczny sposob
wykorzystania 1 uzytkowania gruntu, lecz o jego przeznaczenie i potencjalny, mozliwy

sposOb korzystania z gruntu w przysztosci.

Zgodnie z powolanymi przepisami legalna definicja nieruchomos$ci rolnej jest
wylacznie precyzyjna wowczas, gdy dany teren zostal objety miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, co obecnie dotyczy okolo 4 powierzchni kraju. W
pozostatym zakresie otwarty charakter tej definicji musi wywotywaé watpliwosci co do
tego, czy dana nieruchomos$¢, w szczego6lno$ci ta niezagospodarowana, ma charakter
nieruchomosci rolnej. Nie wiadomo bowiem, jakie kryteria powinny by¢ brane po uwage
przy ustalaniu jej charakteru. Wynikiem tego jest brak pewnosci, czy nieruchomos¢ bedaca
przedmiotem samoistnego posiadania, a wiec faktycznego wieloletniego wiadania nig jak

wiasciciel (art. 336 k. c.) moze stanowi¢ przedmiot zasiedzenia.

Szczegdtowe uwagi dotyczace braku precyzji pojecia ,,nieruchomos$¢ rolna” zostaly
przestawione na s. 5-21 wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z 11 lipca br. (wniosek ten
zostal polaczony do wspolnego rozpoznania z wnioskiem grupy postow) 1 zachowuja one w
petni swoja aktualno$¢ na potrzeby badania zgodnosci art. 172 § 3 k. c. z zasadg poprawne;j
legislacji. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego powolane we wskazanym wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich) z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP)
wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie powigzany z zasadami pewnos$ci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrong

zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez to panstwo prawa. W zwigzku z tym,



po pierwsze, kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢
sformutowany w sposdb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom. Po drugie, przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione
bylo jego jednolite stosowanie i jednolita wykladnia. Po trzecie, przepis taki powinien by¢
tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktorych dziatajacy
racjonalnie ustawodaweca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacj¢ ograniczajaca korzystanie

z wolnosci 1 praw.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich art. 172 § 3 k. c. jest niezgodny z tak
rozumiang zasadg poprawnej legislacji. Odwotuje si¢ on bowiem do pojecia ,,nieruchomosci
rolnej” jako podstawowego pojecia decydujacego o mozliwosci zasiedzenia nieruchomosci
w sytuacji, gdy samo to pojecie, co zostalo wykazane we wniosku Rzecznika z dnia 11 lipca

br., charakteryzuje si¢ kwalifikowang niejasno$cig i niejednoznacznoscia.

W tym miejscu zwroci¢ nalezy uwage, ze zasiedzenie polega na nabyciu prawa przez
nieuprawnionego posiadacza na skutek faktycznego, a w przypadku zasiedzenia
nieruchomosci, takze dlugotrwatego, wykonywania tego prawa. Podstawowg funkcja
zasiedzenia jest wigc eliminacja dlugotrwatej rozbiezno$ci pomiedzy faktycznym
wykonywaniem uprawnien wilascicielskich a formalnoprawnym stanem wtasnosci, co stuzy
stabilizacji 1 porzadkowaniu stosunkéw spotecznych pod wzglegdem prawnym. Owa
stabilizujaca funkcja zasiedzenia ulega powaznemu zakldéceniu wéwczas, gdy jest ono
warunkowane przez ustawodawce spetnieniem blizej nieokreslonego kryterium. Dodatkowo
istotg zasiedzenia jest nabycie ex lege wlasno$ci nieruchomosci po uplywie oznaczonego
przez ustawodawce terminu oraz utrata prawa wilasno$ci przez dotychczasowego
wiasciciela. Dlatego zasiedzenie powinno by¢ dokonywane wylacznie na podstawie
precyzyjnie 1 jasno okreslonych przestanek ustawowych, odnosi si¢ ono bowiem wprost do
chronionego konstytucyjnie prawa, tj. prawa wiasnosci (art. 64 Konstytucji RP). Tych
warunkéw nie spetnia art. 172 § 3 k. c., dlatego jest on niezgodny z zasadg poprawnej

legislacji wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich art. 172 § 3 k. c. narusza takze art. 64 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wylacza on bowiem zasiedzenie nieruchomosci rolne;j
przez posiadacza samoistnego bedacego rolnikiem indywidualnym wowczas, gdy
powierzchnia nabywanej w ten sposob nieruchomosci rolnej wraz z nieruchomos$ciami

rolnymi stanowigcymi jego wlasno$¢ przekracza 300 ha uzytkow rolnych. W tym zakresie



jednak wnioskodawcy nie sformulowali stosownych zarzutéw, stad Rzecznik jedynie

sygnalizuje ten problem konstytucyjny.

Ad. 4) Niezgodnos$¢ art. 29a ust. 1 i ust. 4 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami

rolnymi Skarbu Panstwa z gwarancjami ochrony wlasnosci i wolnosci gospodarczej

oraz — dodatkowo — z zasadg przyzwoitej legislacji wywodzona z art. 2 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 29a ust. 1 u.g.n.r.s.p., umowa sprzedazy nieruchomos$ci zbywanej na

zasadach okreslonych w art. 29 ust. 1 1 3b lub art. 31 ust. 2 zawiera w szczego6lnosci

zobowigzania nabywcy nieruchomosci do:

1)

2)

3)

1)

nieprzenoszenia wtasnosci nieruchomosci nabytej z Zasobu przez okres 15 lat od dnia
nabycia nieruchomos$ci oraz do prowadzenia dziatalnosci rolniczej na niej w tym

okresie, a w przypadku oséb fizycznych do osobistego prowadzenia tej dziatalnosci;

nieustanawiania w okresie, o ktorym mowa w pkt 1, hipoteki na nieruchomosci nabyte;

z Zasobu na rzecz innych podmiotéw niz Agencja;
zaptaty kwoty w wysokosci 40% ceny sprzedazy w przypadku:

a) niedotrzymania przez nabywce nieruchomosci ktéregokolwiek ze zobowigzan, o

ktérych mowa w pkt 112, albo
b) zlozenia nieprawdziwego o$wiadczenia, o ktérym mowa w art. 29b ust. 1.
Z kolei art. 29a ust. 4 ustawy stanowi, iz Agencja moze wyrazi¢ zgode na:

przeniesienie wlasnosci nieruchomosci nabytej z Zasobu - w przypadku gdy nabywca

nieruchomosci jest osobg fizyczna:
a) zamierzajgcg powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne albo

b) posiadajaca kwalifikacje rolnicze w rozumieniu przepisow o ksztattowaniu ustroju

rolnego 1 zamierzajaca utworzy¢ gospodarstwo rodzinne, albo

c) ktorej przyznano pomoc finansowa, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 6 lit. a ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udzialem
srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich

w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020;



2) ustanowienie hipoteki na nieruchomosci nabytej z Zasobu - w przypadku gdy hipoteka

ma stanowi¢ zabezpieczenie splaty kredytu zacigganego na:
a) zakup nieruchomosci rolnej na powigkszenie gospodarstwa rodzinnego lub

b) zakup inwentarza zywego lub maszyn 1 urzadzen stuzacych do prowadzenia

gospodarstwa rodzinnego, lub

c) budowe, rozbudowe lub modernizacj¢ budynkow stuzacych prowadzeniu produkcji

rolniczej, lub
d) odbudowg budynkéw zniszczonych w wyniku zdarzen losowych, lub

e) realizacje przedsigwziecia, na ktore jest udzielana pomoc ze srodkow publicznych

w zwiazku z zaistniatymi zdarzeniami losowymi.

Zaskarzona regulacja ksztattuje obligatoryjng tre$¢ umowy sprzedazy nieruchomosci
panstwowej — nieuwzglednienie ww. postanowien skutkuje bezwzgledng niewazno$ciag
takiej umowy (art. 29c ustawy). Mimo ze elementy te musza by¢ zawarte ,tylko” w
umowach zawieranych w okolicznos$ciach z art. 29 ust. 1 1 ust. 3b oraz z art. 31 ust. 2
ustawy (tj. w umowach z podmiotami korzystajacymi z pierwszenstwa nabycia, m.in. z
dzierzawcami; umowach z uprawnionymi do uczestnictwa w przetargach ograniczonych;
umowach z odroczonym terminem zaptaty ceny), to jednak ustawowo okreslona kolejnos¢
poszczegodlnych trybow zbywania nieruchomosci z Zasobu (art. 29 ust. 2) przesadza o tym,
ze kwestionowana regulacja bedzie dotyczyla niemal wszystkich wypadkow sprzedazy
nieruchomosci panstwowych. Nabyweca, tj. nowy, prywatny juz wiasciciel, przyjmuje na
siebie szereg ucigzliwych zobowigzan: wieloletni obowigzek osobistego korzystania z tej
nieruchomosci w okreslony sposob i zobowigzanie do zaptaty wysokich kar finansowych w
przypadku jego naruszenia. Z kary tej ustawa zwalnia jedynie w dwoch sytuacjach: zbycia
na rzecz ,,zstepnego lub przysposobionego, a w przypadku ich braku — krewnego w linii
bocznej” (art. 29a ust. 3 pkt. 1 lit. a)) albo jezeli zgod¢ na odstgpstwo wyrazi ANR (art. 29a
ust. 3 pkt. 1 lit. b) 1 art. 29a ust. 3 pkt. 2). Warunki uzyskania takiej zgody okres$la

zakwestionowany art. 29a ust. 4 u.g.n.r.s.p.

Wszystkie zaskarzone przez Wnioskodawcow przepisy stanowig zatem postal
ograniczenia prawa wilasnosci (prywatnej): uprawnienia dysponowania nieruchomoscia 1
wladania nig. Ich tre$¢ nalezy zatem skonfrontowaé z wzorcami konstytucyjnymi

odnoszacymi si¢ do wolnosci majatkowej 1 gospodarczej, do ochrony wilasnosci oraz do



zasady proporcjonalnosci ograniczania konstytucyjnych wolno$ci 1 praw, a zatem
wynikajacymi z art. 20, art. 22, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 1 ust. 3 oraz z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Szczegétowe rozwazania na temat znaczenia i treSci powyzszych norm, jak
rébwniez zasad wypracowanych w  dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Rzecznik Praw Obywatelskich zawart juz w swoich wczesniejszych
pismach procesowych: z 11 lipca 1 z 12 sierpnia br. i w tym zakresie w catosci si¢ do nich
odwoluje. Jednoczesnie Rzecznik podziela zastrzezenia Wnioskodawcow wobec tresci art.
29a wust. 1 1 ust. 4 ustawy, uznajac, ze ustawodawca przekroczyt konstytucyjnie

dopuszczalne granice ingerencji w prawo wtasnosci prywatnych nieruchomosci rolnych.

Kluczowe rozwigzania przyjete w art. 29a ustawy sg w gruncie rzeczy zblizone do
nowych zasad ksztattowania ustroju rolnego, wyrazonych przede wszystkim w nowych art.
2a 1 art. 2b ukur. (nb. réwniez kwestionowanych przez Rzecznika): obrot
nieruchomosciami rolnymi kontroluje Prezes ANR; nabywca ma obowigzek osobistego
prowadzenia dzialalnosci rolniczej przez wiele lat, przy niktych mozliwosciach zwolnienia
si¢ z tego zobowigzania; obowigzek ten jest surowo egzekwowany, pomimo niejasnosci co
do poje¢ ,nieruchomos$¢ rolna” i ,prowadzenie dziatalnosci rolniczej”; obowigzuje
wieloletni zakaz zbywania takich nieruchomos$ci; ustawa wprowadza jednak pewne
ulatwienia w obrocie wewnatrzrodzinnym. Podobienstwa te, z jednej strony, uzasadniaja
postawienie analogicznych zarzutow konstytucyjnych (por. s. 29-33 wniosku RPO z 12

sierpnia br.), z drugiej za$ — sg zrodlem kolejnych konstytucyjnych zastrzezen.

Na pierwszy rzut oka, jako ze ustawa z 1991 r. dotyczy nieruchomosci rolnych
Skarbu Panstwa, usprawiedliwione — co do zasady — mogloby by¢ stosowanie tu innego
rezimu prawnego niz wobec gruntow prywatnych. Wiasno$¢ publiczna nie stuzy realizacji
celéw 1 interesow indywidualnych, ale przede wszystkim — ogdlnospolecznych, w tym
wypadku wyznaczonych trescig art. 6 ustawy, okreslajacego cele dziatania i zadania Agencji
Nieruchomosci Rolnych (jak m.in.: tworzenie oraz poprawa struktury obszarowe;j
gospodarstw rodzinnych; prywatyzacja mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele
rolnicze; popieranie organizowania na gruntach Skarbu Panstwa prywatnych gospodarstw
rolnych). Ustawodawca, normujac sposob gospodarowania gruntami pozostajagcymi w
zasobie panstwowym, niewatpliwie korzysta z szerokiego marginesu regulacyjnej swobody.

Niemniej jednak od momentu wyprzedazy nieruchomo$ci z zasobu publicznego 1
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przekazania jej w prywatne rgce, sposob uksztattowania stosunkéw pomiedzy Skarbem

Panstwa (jego Agencja) a obywatelem musi podlega¢ silniejszej konstytucyjnej kontroli.

Stwierdzenia tego nie moze podwaza¢ wylacznie ta okolicznos$¢, ze przedmiotem
obrotu sa tu nieruchomos$ci rolne. Zagwarantowanie prawidtowego korzystania z nich
rzeczywiscie ma zwigzek z zapewnieniem bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli i,
zdaniem Rzecznika, mogloby uzasadnia¢ poddanie tej kategorii nieruchomosci czgsciowo
odmiennemu rezimowi prawnemu (podobnie m.in. wyrok TK z 18 stycznia 2011 r., sygn. P
44/08, wydany na tle zréznicowania stawek oplat za uzytkowanie wieczyste). Niemniej
jednak powotywanie si¢ na specyficzny status nieruchomosci rolnych nie moze uzasadniac¢
kazdej dowolnej ingerencji w konstytucyjnie chroniony status ich wlasciciela, w
szczegoOlnosci w taki sposob, jak czyni to art. 29a ustawy — a do tego bez zapewnienia

wlascicielom adekwatnych gwarancji ochrony ich praw.

Przede wszystkim, kwestionowany art. 29a wustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa dotyczy praktycznie wszystkich nieruchomosci
z Zasobu, takze tych ,rolnych” jedynie z nazwy, ktorych zwigzek z bezpieczenstwem
zywno$ciowym obywateli wydaje si¢ nikty (grunty o najnizszej klasie i niekorzystnych
cechach znacznie utrudniajacych produkcje rolna, ,,resztowki” w miejskich aglomeracjach
itp.). Podobnie jak znowelizowana u.k.u.r., takze i ta ustawa odwotuje si¢ bowiem, w art. 1
pkt. 1, do kodeksowej definicji nieruchomosci rolnej, ktorej elastyczna formuta utrudnia
jednoznaczng kwalifikacje danych gruntow jako ,rzeczywiscie rolnych” (co stanowito
przedmiot wczesniejszych zarzutow Rzecznika). Trudno$ci ma tu tez zreszta 1 sama
Agencja (por. pismo procesowe RPO z 12 sierpnia br., s. 6-7 i przywolane tam konkluzje

Raportow z dziatalnosci ANR).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zaskarzone regulacje z art. 29a ustawy nie
mieszczg si¢ w granicach proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych wolnosci 1 praw,
nie bedac rozwigzaniami ,.koniecznymi” (w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji); dla
jednostek sa za§ z pewnos$cig nadmiernie i1 niepotrzebnie dolegliwe (nieproporcjonalne
sensu stricto).

Po pierwsze, watpliwe jest, by az tak daleko idace ograniczenia wiascicieli
rzeczywiscie realizowaly konstytucyjnie legitymizowane cele. Najcze¢$ciej przywolywana
konstytucyjng warto§¢ — bezpieczenstwo zywnosciowe obywateli — zapewnia przede

wszystkim prowadzenie efektywnej produkcji rolnej — kazdej, niekoniecznie prowadzone;
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osobiscie. Jak tez juz wczesniej wielokrotnie podnoszono, restrykcji nie uzasadnia réwniez
potrzeba wspierania rodzinnych gospodarstw rolnych — art. 23 Konstytucji z pewnoscig nie
delegalizuje innych form prowadzenia dzialalno$ci rolniczej. Z kolei nakladanie na
rolnikow dotkliwych finansowych kar, niezaleznie od okoliczno$ci towarzyszacych
ztamaniu formalnego, wregcz drakonskiego zakazu (takze wiec np. za czasowe
wydzierzawienie gruntdéw innemu rolnikowi w przypadku przej$ciowej choroby witasciciela)
nie tylko nie realizuje normy programowej z art. 23 Konstytucji, ale moze ja wprost
narusza¢ — nie méwigc o godzeniu w zasad¢ spolecznej sprawiedliwos$ci, wyrazong w art. 2
Konstytucji. Sama wysokos¢ tej kary (40% ceny sprzedazy) moze doprowadzié
gospodarstwo do bankructwa. Trudno tez przyja¢, ze dopiero az pigtnastoletni zakaz
zbywania nieruchomosci mégtby skutecznie zapobiec ewentualnym spekulacjom. Ryzyko
ich wystgpienia wydaje si¢ powaznie ograniczone zard6wno przez to, ze przez najblizsze 5
lat sprzedaz panstwowych nieruchomosci rolnych 1 tak jest wstrzymana (art. 1 ustawy z dnia
14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu...), jak i1 przez to, ze na panstwowej ziemi aktualnie
gospodarujg dzierzawcy, korzystajacy wszak z pierwszenstwa jej zakupu w przysztosci (art.
29 ust. 1 u.g.n.rs.p.). Ponadto, ewentualna pozniejsza sprzedaz panstwowych gruntow
rolnych bedzie mogla nastgpi¢ w trybie przetargu ograniczonego — przede wszystkim
wlasnie do rolnikéw (art. 29 ust. 3b u.g.n.r.s.p.). Kazdy taki nabywca, od momentu stania
si¢ wlascicielem nieruchomosci rolnej, podlega za$ juz restrykcyjnemu rezimowi u.k.u.r.
(por. nizej) — co wydaje si¢ az nadto uszczelnia¢ obrot; dodatkowe ograniczenia wiascicieli

wydaja si¢ tu catkowicie zbedne.

Po drugie, jezeli chodzi o sam zakaz zbywania nieruchomosci nabytej od Panstwa,
ustawa dopuszcza nieracjonalny (i do tego niespojny z uk.ur.) zakres wyjatkow:
dopuszczalne jest nie tylko zbycie na rzecz zstgpnego, ale rowniez — na rzecz , krewnego w
linii bocznej” (art. 29a ust. 3 pkt. 1 lit. a)), przy czym owi dalecy krewni nie musza miec
zadnego zwiazku z rolnictwem. Poniewaz ustawa w Zaden sposob nie ogranicza stopnia
pokrewienstwa, ktore de lege lata wyznaczone jest jedynie ,,pochodzeniem od wspolnego
przodka” (art. 617 § 1 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego), nie sposob ustalié¢, do ktorego
pokolenia wstecz mozna si¢gac, by ustali¢ pokrewienstwo z potencjalnym nabywca. Trudno
tez dociec, jaki cel przy$wiecat ustawodawcy, ktory spod sankcji zwalnia np.
przekazywanie ziemi ,,wujostwu z miasta”, ale za przekazanie jej rodzicom rolnikom — juz
surowo karze. Konsternacj¢ poglebia fakt, ze w $wietle przepisow u.k.u.r. — ktérym taki

nabywca rownolegle podlega — zakres dozwolonych dziatah jest doktadnie odwrotny. To



zbycie rodzicom (bgdacym ,,osobami bliskimi”) jest ,,legalne”, natomiast przekazanie ziemi
rodzenstwu rodzicéw wymagatoby juz pozytywnej zgody Prezesa ANR. Rodzi to oczywisty
— 1 niezgodny ze standardami rzetelnej legislacji z art. 2 Konstytucji — brak pewnosci
obywatela co do tego, jakie jego dzialania panstwo wilasciwie uznaje za legalne, a jakie
bedzie sankcjonowane, i do tego w bardzo dolegliwy sposob. Niezaleznie jednak od
powyzszego, juz sam zaskakujaco szeroki zakres wyjatkow (art. 29a ust. 3) od restrykcyjne;j
normy z art. 29a ust. 1 poddaje w watpliwos¢ koniecznos¢ (niezbednos¢) zastosowania tak

daleko idacych ograniczen.

Co wigcej, ich ucigzliwo$¢ jest nadmierna przez samg dlugotrwatos$¢ takiego
obcigzenia, praktycznie przy braku realnej mozliwosci zwolnienia si¢ od — az
pietnastoletniego — ,,przywigzania do ziemi”. Wynika to kolejno z: (1) arbitralno$ci
wyrazenia zgody przez Agencj¢ na odstgpienie od zakazu zbywania (obcigzania), (2) braku
mozliwosci legalnego zaprzestania prowadzenia dziatalnosci rolniczej, (3) prawnej
nieskutecznosci zadysponowania nieruchomoscia (por. nizej) oraz (4) grozacych niemal ,,za

wszystko” odstraszajgco wysokich kar.

Ad. (1) Odstapienie od zakazu dysponowania — prywatng wszak — wtasnos$cig oraz od
przymusu osobistej pracy na roli poddane jest catkowicie arbitralnej woli Agencji, ktérej nie
kontroluje zaden zewngtrzny organ. Wyrazenie zgody, czy to na zbycie, czy to na
ustanowienie hipoteki, nie dos$¢, ze dopuszczalne tylko w niektorych sytuacjach (o czym
stanowi art. 29a ust. 4 ustawy), jest bowiem fakultatywne. Agencja takg zgode wyrazic¢
moze, ale wcale nie musi — a prywatny (sic) wlasciciel nieruchomosci rolnej nie ma
zadnych instrumentow, by zgode taka uzyskaé. Ustawa nie okresla ani formy, ani podstaw,
ani terminu na wyrazenie zgody na odstgpienie (na odmowg odstgpienia) od ustawowych — 1
przymusowo wprowadzonych do umowy — zobowigzan. W tych warunkach nie jest tez
mozliwe uzyskanie efektywnej sadowej ochrony swojej wihasnosci. Ustawa nie okresla
zadnych kryteriow pozwalajacych oceni¢ legalno$¢ dziatania panstwowej agencji, ktora

zupetnie dowolnie moze ingerowac¢ w (juz) prywatng przeciez wtasnosc.

Ad. (2) Co warte podkreslenia, w przeciwienstwie do u.k.u.r., ustawa w ogdle nie
przewiduje zadnej mozliwosci zwolnienia wilasciciela z obowigzku osobistego
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, i to niezaleznie od okoliczno$ci (zyciowych, losowych,
ale 1 zaleznych od jego woli). Nabywca nie tylko nie moze wigc odda¢ gruntow w

dzierzawe, nawet krotkotrwata, i to nawet innemu rolnikowi indywidualnemu czy osobie
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sobie bliskiej, ale tez przenie$¢ posiadania, nie moéwigc o czasowym zaprzestaniu
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej (cho¢by ze wzgledu na stan zdrowia czy inne
okolicznos$ci zyciowe). Takze 1 w takich wypadkach aktualizuje si¢ obowigzek zaplaty kary

umowne;j (ustawowej?) w zupetnie nieadekwatnej wysokosci az 40% zaptaconej ceny.

Ad. (3) 1 (4) Nadmierno$¢ ograniczen uprawnien wiasciciela jest tym bardziej
widoczna, jesli uswiadomi¢ sobie, ze po przejsciu wlasnosci nieruchomosci na prywatnego
nabywce jego sytuacja prawna jest regulowana jednoczesnie dwoma odrgbnymi rezimami
przepisoOw: zardwno ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
(w szczegodlnosci — postanowieniami art. 29a, czesciowo inkorporowanymi do umowy
sprzedazy), jak 1 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, z wszystkimi tego
konsekwencjami. Reguta kolizyjna (art. la pkt. 1 lit. a) uk.ur.) wylacza bowiem
stosowanie przepisOw ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego tylko do ,,nieruchomosci
wchodzacych w sklad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa”; po wyjsciu gruntéw z
tego zasobu 1 ,,staniu si¢” wlasnos$cig prywatng nieruchomos$¢ ta podlega regulacjom obrotu
prywatnego. Oba rezimy nie s3 jednak ze sobg zsynchronizowane, co rodzi dalsze, powazne

dla wiascicieli, konsekwencje.

Po pierwsze, jak juz wczesniej wspomniano, obie ustawy odmiennie okreslajg krag
legalnych nabywcow (por. wczesniej przywolany casus wujostwa). Zdarzaja si¢ zatem
sytuacje, w ktorych, upraszczajac, za to, na co u.k.u.r. zezwala, u.g.n.r.s.p. surowo karze
(finansowo) — 1 na odwrot. W szczegdlnosci skuteczne zbycie nieruchomosci jednemu z
podmiotow preferowanych przez porzadek prawny (przede wszystkim — rolnikowi
indywidualnemu prowadzagcemu gospodarstwo rodzinne — art. 2a ust. 1 uk.u.r.) rodzi
obowigzek zaptaty drakonskiej kary w wysoko$ci niemal polowy wartosci tej
nieruchomosci — mimo ze zadna z chronionych ustawg (i Konstytucja) wartosci nie doznaje
tu najmniejszego uszczerbku. Rozwigzanie takie oczywiscie nie wspiera wigc rodzinnych
gospodarstw rolnych. Ponadto kary te sa niezalezne od zakresu szkody poniesionej przez

Agencje 1 od zakresu ,,winy” ,,sprawcy’’.

Po drugie, ustawa w art. 29a ust. 1, inkorporowanym do tre$ci kazdej umowy,
jedynie ,,zobowigzuje do nieprzenoszenia wiasnosci”’. Wydaje si¢ zatem, ze — w zgodzie z
ogolng zasadg z art. 57 § 2 k.c. — wprowadza wylacznie zobowigzanie inter partes, ktérego
naruszenie skutkuje umowng odpowiedzialnoscia odszkodowawcza. W tym wypadku

odpowiedzialno$¢ ta okreslona jest w sposob ryczaltowy — karg umowng (ustawowq),
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tatwiejszg do dochodzenia i niezalezng m.in. od zakresu poniesionej przez zbywce (ANR)
szkody. Lakoniczno$¢ przepisow u.g.n.r.s.p. odnoszacych si¢ do kary finansowej zreszta
dodatkowo godzi w bezpieczenstwo prawne prywatnego wlasciciela. Przede wszystkim nie
jest bowiem jasne, w jakim zakresie stosujg si¢ tu przepisy k.c. o karze umownej, a
zwlaszcza art. 484 § 2 k.c., umozliwiajacy jej miarkowanie, ,jezeli zobowigzanie
zostato w znacznej czgsci wykonane” (jezeli rolnik sprzedat nieruchomo$¢ po 14 latach?).
Wprawdzie art. 485 k.c. nakazuje w takich wypadkach stosowa¢ odpowiednio przepisy o
karze umownej, niemniej jednak bezwzglednos¢ tej kary i wyczerpujace (?) okreslenie w
art. 29a ust. 3 u.g.n.r.s.p. przypadkow, kiedy jest ona nienalezna, moze rodzi¢ watpliwosci,
czy ustawodawca jednak nie rozszerzyl odpowiedzialnosci nabywcy za naruszenie
umownego zakazu zbycia (obcigzania hipoteka) na okolicznosci niezalezne od jego ,,winy”
(por. art. 473 § 1 k.c.). Wszystkie te watpliwo$ci — zasadnicze — bedzie musiato dopiero
rozstrzyga¢ orzecznictwo — a zatem rozwo¢j prawa bedzie si¢ odbywat kosztem wtascicieli,

ktérych sytuacji prawnej ustawodawca nie uregulowal w jednoznaczny sposob.

Po trzecie, jakakolwiek proba przeniesienia wlasnosci na podmioty spoza kregu
okreslonego w art. 2a u.k.u.r., bez zgody Agencji jest i tak prawnie nieskuteczna. Nie
wynika to jednak z art. 29a 1 art. 29¢ ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa, ale z art. 9 ust. | w zw. z art. 2a ust. 1 i ust. 3 ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego. W takiej sytuacji dolegliwos¢, jaka spotyka wiasciciela, jest razaco
nieadekwatna: nie do$¢, ze czynnos¢ prawna jest bezwzglednie niewazna (a zatem
nieskuteczna), co oznacza, ze wlasnos¢ i1 tak pozostaje przy zbywcy, to jeszcze na dodatek
jest on zobowigzany do zaplaty az 40% ceny sprzedazy — i to za samg, nieudana, probe
dokonania czynnosci formalnie zakazanej przez prawo. Ponadto, nawet nieskuteczne
przeniesienie tytulu prawnego z reguly wigze si¢ z przeniesieniem posiadania na
niedosztego nabywce. Jest to wiec rOwnoznaczne z zaprzestaniem osobistego prowadzenia

gospodarstwa rolnego, co stanowi odrebng podstawe wymierzenia kary.

Niezaleznie za$ od powyzszego, kazdy przypadek naruszenia surowych postanowien
umowy jest 1 tak dodatkowo jeszcze sankcjonowany zakazem uczestniczenia w przetargach

na zakup nieruchomosci z zasobu ANR (art. 29 ust. 3ba pkt. 2 u.g.n.r.s.p.).

Za zbedno$cig (nadmierno$cig) ograniczen z art. 29a ust. 1 ustawy przemawia tez i
to, ze w kazdym przypadku proby obrotu nieruchomoscig Agencja zachowuje bardzo silne —

1 skuteczne — instrumenty kontrolne. Po pierwsze, na gruncie u.k.u.r. obrot z podmiotami
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niepreferowanymi (spoza kregu z art. 2a ust. 1 1 ust. 3 ustawy) jest mozliwy wylacznie po
uzyskaniu zgody Prezesa ANR, w formie decyzji administracyjnej (art. 2a ust. 4 uk.u.r.). Z
kolei w przypadku obrotu z podmiotami uprzywilejowanymi Agencji przystuguje prawo
pierwokupu badz wykupu (art. 3 1 art. 4 ustawy). W okreslonych sytuacjach Agencja moze
tez wlasnos$¢ przymusowo wykupi¢ (art. 9 ust. 3 u.k.u.r.), takze po wielu latach. Niezaleznie
za$ od powyzszego, takze 1 na gruncie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa Agencja nadal zachowuje istniejgce wczesniej prawo pierwokupu przy
odsprzedazy przez nabywc¢ nieruchomosci nabytej od panstwa — przez okres 5 lat od
nabycia (art. 29 ust. 4 u.g.n.r.s.p.). Wszystkie opisane wyzej instrumenty nadzoru nad
obrotem sa na tyle silne — a na dodatek, przy calkowitej blankietowos$ci ustawy, zalezne
tylko 1 wytacznie od woli Agencji — ze nie wydaje si¢, by stosowanie dodatkowych kar
zastraszajacych wiascicieli bylo konieczne, proporcjonalne, sprawiedliwe 1 konstytucyjnie

uzasadnione.

Na marginesie, trudno tez nie zauwazy¢, ze sama Agencja nie ma wlasciwie zadnego
racjonalnego powodu, by w ogoéle wyraza¢ zgod¢ w trybie art. 29a ust. 4 ustawy
(niezaleznie od okoliczno$ci Agencja ,,moze”, ale nie ,,musi”’ tego uczyni¢). Sam fakt
niewyrazenia zgody na odstgpienie od restrykcyjnych postanowien art. 29a ust. 1 ustawy
moze przeciez prowadzi¢ do uzyskania ,czystego zarobku” w postaci kwoty
odpowiadajacej niemal potowie warto$ci nieruchomo$ci — 1 to nawet woéwczas, gdy
czynnos$¢ taka badz jest ,,0gdlnie” zgodna z aksjologig ustawy (i Konstytucji), badz tez —
jest prawnie nieskuteczna, a zatem nie wywota zadnego skutku zakazanego przez prawo.
Niezaleznie tez od tego, jak bedzie praktyka stosowania ww. przepisu przez samg Agencje —
moze by¢ ona wszak bardzo liberalna w stosunku do nabywcéw — sam brak jakichkolwiek
gwarancji ochronnych dla prywatnego nabywcy nieruchomosci rolnych narusza rownowage
pomigdzy potrzeba ochrony konstytucyjnie gwarantowanych praw obywateli a potrzeba
realizacji publicznego, ogdlnospolecznego celu — tym bardziej, ze nie wydaje si¢ on

wystarczajgco klarownie przedstawiony.

Z tych wszystkich powodéw Rzecznik Praw Obywatelskich podziela zarzut
Whnioskodawcow, ze zaskarzony art. 29a ust.l1 1 ust. 4 ustawy, poprzez nadmierne
ograniczenie praw prywatnych wilascicieli nieruchomosci rolnych narusza konstytucyjne
gwarancje odnoszace si¢ do wolnosci majatkowej 1 gospodarczej oraz ochrony wlasnosci

prywatne;.



Niezaleznie od powyzszego, analiza catoksztattu przepisow odnoszacych si¢ do
statusu nabywcy nieruchomosci panstwowej, w tym co do dyscyplinujacych go Kkar,
uzasadnia postawienie dodatkowego zarzutu naruszenia zasady przyzwoitej (rzetelnej)
legislacji, wywodzonej z klauzuli demokratycznego pafistwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP). Zasada ta jest powigzana z zasadg zaufania — zasada lojalnego traktowania obywateli
przez panstwo, ktéore powinno zapewnia¢ obywatelom prawne bezpieczenstwo,
przejawiajgce si¢ m.in. w tworzeniu jasnego 1 zrozumiatego prawa. Zasady te, szczegolnie
w kontek$cie wprowadzania ograniczen konstytucyjnych wolnosci 1 praw (ktére musza by¢
okreslone ,,w ustawie” — a zatem dostatecznie w niej sprecyzowane), zostaly obszernie
przedstawione we wniosku Rzecznika z 11 lipca br. 1 w tym miejscu Rzecznik w catosci sig
do tych rozwazan odwotluje. Uymujac je weztowo warto jedynie przypomnieé, ze tego typu
przepisy nie powinny pozostawia¢ watpliwosci, kto 1 w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom; powinny by¢ na tyle precyzyjne, by zapewnione byly ich jednolita
wyktadnia 1 takiez stosowanie; i w taki sposob sformutowane, aby zakres ich zastosowania
obejmowal tylko te sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie
zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z wolnos$ci 1 praw (por. tez na s.

9-10 niniejszego pisma).

W ocenie Rzecznika, z przedstawionych wyzej powoddéw — przede wszystkim
sprzecznosci dwoch rownolegle stosowanych rezimow prawnych regulujacych zakres
uprawnien prywatnego wlasciciela oraz wycinkowego i wadliwego unormowania zasad
stosowania kar — regulacja art. 29a ust. 1 1 ust. 4 u.g.n.r.s.p. nie tylko narusza konstytucyjne
gwarancje ochrony wlasnosci, ale — dodatkowo — nie spelnia takze i powyzszych

standardow stanowienia prawa.

Ponadto, takze sam sposob uksztattowania relacji umownej pomigdzy panstwowym
sprzedawcag 1 prywatnym wilascicielem, budzi dalsze watpliwosci co do zgodnos$ci tej

regulacji z art. 2 Konstytucji.

Otoz na gruncie u.g.n.r.s.p. co do zasady prawodawca ma swobod¢ decydowania, na
jakich warunkach wlasno$¢ panstwowa bedzie obywatelom udostgpniana. Moze
wykorzystywac¢ tu konstrukcje z obrotu cywilnoprawnego (de lege lata jest to zasadg),
czerpaé z ,,gotowych wzorow” umoéw z obrotu powszechnego, uregulowanych w Kodeksie
cywilnym czy tez wprowadza¢ ich nowe typy, adekwatne w tych stosunkach, gdzie silniej

wystepuje element publicznoprawny. W szczegolnosci Agencja, prowadzac okreslong



polityke rolng, moze grunty wydzierzawia¢ czy oddawa¢ w dzierzawe z opcja wykupu (art.
38a ustawy). Niemniej jednak, jezeli panstwo decyduje si¢ — cho¢ nie musi — na
sprzedaz konkretnej nieruchomos$ci, wydaje si¢, ze winno godzi¢ si¢ z podstawowa
konsekwencja aktu takiej — definitywnej wszak (art. 157 k.c.) — dyspozycji, tj. utratg statusu

wlasciciela.

Tymczasem ustawa silnie ogranicza uprawnienia prywatnego wilasciciela
nieruchomosci rolnych, praktycznie jedynie do wyboru, jakiego rodzaju dziatalno$¢ rolnicza
bedzie mogt na swojej wiasnosci prowadzi¢. Jednoczes$nie za§ pozostawia panstwowe;j
Agencji (ktora — rzekomo — wiasnos$ci si¢ juz wyzbyta) petng kontrole nad korzystaniem
przez prywatnego wiasciciela z podstawowych atrybutoéw jego prawa: sposobu korzystania
(nakaz osobistej pracy) 1 swobody dysponowania. Kontrola ta utrzymuje si¢ przez
wyjatkowo dtugi okres az pigtnastu lat. Do tego, jak juz to wielokrotnie wskazywano,
decyzje Agencji w stosunku do wiasnosci (juz) prywatnej sg catkowicie arbitralne 1 nie
podlegaja zadnej zewnetrznej kontroli. W ocenie Rzecznika, zastosowanie w stosunku do
prywatnych wiascicieli tego rodzaju prawnej ,hybrydy” (rzekoma sprzedaz przy
zachowaniu na wiele lat uprawniefn wtascicielskich 1 arbitralnej kontroli nad wiascicielem,
ktoremu odebrano $rodki ochrony jego praw) moze narusza¢ zasad¢ zaufania 1 zasady
lojalnego traktowania obywateli przez panstwo. Uksztaltowanie relacji pomi¢dzy bytym i1
nowym wlascicielem wydaje si¢ tu raczej zbliza¢ do oddania gruntéw w posiadanie zalezne;
,»wlasno$¢” staje si¢ tu fikcja, pojeciem wydrazonym ze swojej rzeczywistej tresci. Zdaniem
Rzecznika, rzetelny prawodawca tego rodzaju rozwigzan — stwarzania po stronie obywateli
zhudzenia, ze kupili od panstwa ,,petng” wtasno$¢ — nie powinien stosowac. Takze wiec 1 z
tych powodow, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zakwestionowane regulacje
dodatkowo pozostaja w sprzeczno$ci z zasadami stanowienia prawa w demokratycznym

panstwie.

Z tych wszystkich powodow wnoszg¢ jak na wstepie.
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