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Do mojego Biura wptywa wiele skarg dotyczacych ksztattowania ustroju rolnego
oraz gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Nie ulega watpliwosci,
ze w ostatnim czasie, tj. w ostatnich miesigcach poprzedniej kadencji Parlamentu oraz
w pierwszych miesigcach obecnej kadencji, da si¢ zaobserwowa¢ daleko idacg aktywno$¢
ustawodawcy w w/w zakresie.

Seyjm Rzeczypospolitej Polskiej 5 sierpnia 2015 roku uchwalit ustawe
0 ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. poz. 1433) (dalej: ustawa z 5 sierpnia 2015 roku),
ktora miata zastgpi¢ aktualnie obowigzujacg ustawe o tym samym tytule z 11 kwietnia 2003
roku (tekst jednolity Dz. U. z 2012 r. poz. 803 ze zm.) (dalej: ustawa z 2003 roku). Zgodnie
z art. 26 ustawy z 5 sierpnia 2015 roku ustawa miata wej$¢ w zycie z dniem 1 stycznia 2016
roku.

Stosownie jednak do tresci art. 1 ustawy z 16 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy
0 ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. poz. 2179), ustawa z 5 sierpnia 2015 roku wejdzie
w zycie z dniem 1 maja 2016 roku. Z uzasadnienia projektu ustawy z 16 grudnia 2015 roku
wynika, ze wydluzenie vacatio legis nie zostalo spowodowane jedynie konieczno$cig
lepszego przygotowania si¢ do stosowania ustawy z 5 sierpnia 2015 roku przez podmioty,
ktore beda zaangazowane w realizacj¢ zawartych w ustawie mechanizméw ksztattowania
ustroju rolnego, ale takze planowanymi zmianami przepisow ustawy z 5 sierpnia 2015 roku
jeszcze przed ich wejSciem w zycie.
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Z Kolei na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji zamieszczony zostat
projekt ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw. Rada Ministréw przyjeta projekt w/w ustawy
23 lutego 2016 roku. Stosownie do tresci art. 13 w zw. z art. 14 projektu ustawy, ustawa
z 5 sierpnia 2015 roku traci moc z dniem 30 kwietnia 2016 roku. We wskazanym projekcie,
oprocz wstrzymania sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
postuluje si¢ wprowadzenie szeregu zmian w ustawie z 2003 roku, ustawie
Z 19 pazdziernika 1991 roku o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa
(tekst jednolity Dz. U. z 2015 r. 1014 ze zm.), ustawie z 23 kwietnia 1964 roku Kodeks
cywilny (tekst jednolity Dz. U. z 2014 r. poz. 121 ze zm.) (dalej: k.c.) oraz w kilku innych
ustawach.

Omowione nizej zmiany spotkaly si¢ z uzasadniong — W mojej ocenie — krytyka
autorow skarg, dotyczaca przede wszystkim konstytucyjnosci proponowanych rozwigzan.
Wydaje sie, ze istnieje ryzyko zbyt glebokiej ingerencji ustawodawcy w prawa wiascicieli
I ewentualnych nabywcow nieruchomosci rolnych. Ingerencja ta polega¢ ma m.in.
na wprowadzeniu administracyjnej reglamentacji cywilnoprawnego obrotu prywatnymi
nieruchomosciami rolnymi. Stad tez, za konieczne uznatem zwrdcenie si¢ do Pani Premier z
wystgpieniem juz na tym, wstegpnym etapie prac nad projektem ustawy. Projektowane
rozwigzania beda mialy bowiem zastosowanie do ogromnej liczby nieruchomosci
I bezposrednio dotyczyly beda praw i wolnosci setek tysiecy obywateli.

W pierwszej kolejnosci chciatbym skoncentrowaé si¢ na rzeczywistym zakresie
przepisow projektowanej ustawy w odniesieniu do prywatnych nieruchomos$ci rolnych.
Nowe mechanizmy ksztaltowania ustroju rolnego beda mialy zastosowanie
do nieruchomosci rolnych w rozumieniu z art. 2 pkt 1) ustawy z 2003 roku. Zgodnie z nim
przez nieruchomo$¢ rolng nalezy rozumie¢ nieruchomo$¢ rolng w rozumieniu Kodeksu
cywilnego, z wylaczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych
w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne (do konca 2013 roku
planami miejscowymi objete bylo ok. 28% powierzchni kraju). Zgodnie z trescia art. 46" k.c.
nieruchomos$ciami rolnymi (gruntami rolnymi) sa nieruchomosci, ktore sg lub moga by¢
wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie
produkcji ro$linnej 1 zwierzecej, nie wyltaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej
i rybnej. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjmuje si¢, ze kryterium wyodrgbniajagcym
nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu Kodeksu cywilnego jest rzeczywisty lub potencjalny
sposob jej wykorzystania (por. uzasadnienie postanowienia Sqdu Najwyzszego z 6 lutego
2008 roku, sygn. akt 11 CSK 467/07). Do nieruchomosci rolnych naleza takze odtogi i ugory,
ktore potencjalnie biorgc mogag by¢ wykorzystywane rolniczo (por. m.in. uzasadnienie
wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 23 listopada 2006 roku, sygn. akt I OSK
132/06). Warto jeszcze doda¢, ze nawet dlugie wykorzystywanie nieruchomosci np. na cele



handlowe, ustlugowe czy produkcyjne nie musi oznacza¢, ze nieruchomos$¢ przestaje by¢

nieruchomoscig rolng (por. uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z 8 grudnia 2011 roku, sygn. akt IV SA/Po 558/11).

Bioragc powyzsze pod uwage, nie ulega watpliwosci, ze definicja nieruchomosci
rolnej obowigzujaca na gruncie ustawy z 2003 roku (projektodawcy nie przewiduja jej
zmiany) jest bardzo szeroka i — jak si¢ wydaje — obejmuje swoim zakresem trudng
do oszacowania liczbe nieruchomos$ci, ktére w rzeczywistosci nigdy nie beda
wykorzystywane na cele rolne, pomimo istnienia takiej potencjalnej mozliwosci. Nie bez
znaczenia sa takze strukturalne i wieloletnie zaniedbania z zakresie uchwalania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Przechodzac do budzacych najwigksze watpliwosci szczegotow projektowane;j
ustawy, nalezy skoncentrowac si¢ na przepisach wprowadzajacych drastyczne ograniczenia
prawa witasnosci nieruchomosci. Celom projektowanej ustawy tj. ochronie nieruchomosci
rolnych (ziemi rolnej) przed ich spekulacyjnym nabywaniem przez osoby, ktére nie
sg zainteresowane prowadzeniem dziatalno$ci rolniczej oraz przeciwdzialaniu nadmiernej
koncentracji nieruchomos$ci rolnych maja stuzy¢ m.in. nast¢gpujagce mechanizmy
ksztaltowania ustroju rolnego.

Po pierwsze, nabywca nieruchomosci rolnych (z niewielkimi wyjatkami) bedzie
moégt by¢ wylacznie rolnik indywidualny (art. 2a ust. 1 ustawy z 2003 roku w brzmieniu
proponowanym przez projektodawcow), czyli osoba fizyczna bedaca wiascicielem,
uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci
rolnych, posiadajaca kwalifikacje rolnicze oraz m.in. co najmniej od 5 lat zamieszkata
W gminie, na obszarze ktorej jest polozona jedna z nieruchomos$ci rolnych wchodzacych
w sktad gospodarstwa rolnego iprowadzaca przez ten okres osobiscie to gospodarstwo.
Osoba fizyczna, ktora zamierza rozpocza¢ prowadzenie dziatalnosci rolniczej, zobowigzana
bedzie natomiast do uzyskania zgody na nabycie nieruchomosci rolnej od Prezesa Agencji
Nieruchomosci Rolnych i spelnienia szeregu warunkow okreslonych w przepisach
projektowanej ustawy. To samo dotyczy¢ bedzie osob prawnych, ktére juz prowadza badz
zamierzaja podjac¢ dziatalno$¢ rolnicza.

Po drugie, nabycie nieruchomosci rolnej przez inne podmioty niz rolnik
indywidualny, osoba bliska zbywcy, jednostka samorzadu terytorialnego i Skarb Panstwa
bedzie wymagato zgody Prezesa Agencji Nieruchomo$ci Rolnych (art. 2a ust. 4 ustawy
22003 roku w brzmieniu proponowanym przez projektodawcow). Projektowana,
administracyjna zgoda na nabycie nieruchomosci rolnych ma by¢ wlasciwie uznaniowa
ze wzgledu na zupelng nieostro§¢ proponowanych w ustawie kryteriow takich jak
wykazanie braku mozliwo$ci nabycia nieruchomosci przez rolnika indywidualnego, czy tez
legitymowanie si¢ przez nabywc¢ re¢kojmig prawidlowego prowadzenia dziatalnosci



rolniczej. Przyjecie takiego rozwigzania jest niczym innym, jak tylko przyjeciem zatozenia,
ze ksztaltowanie ustroju rolnego ma polegaé¢ na S$cistej, administracyjnej reglamentacji
cywilnoprawnego obrotu (wydawatoby si¢ prywatnymi) nieruchomos$ciami rolnymi.

Po trzecie, art. 4 ustawy z 2003 roku w brzmieniu proponowanym przez
projektodawcow wprowadza regulacje, ktorg nalezy traktowaé jako mozliwo$¢
wywilaszczania wszystkich nieruchomosci rolnych na rzecz Skarbu Panstwa bez wskazania
ustawowych przestanek uzasadniajacych takie dzialanie, w kazdym przypadku, gdy tylko
dochodzi¢ bedzie do zmiany wtasciciela nieruchomosci na podstawie innego zdarzenia
prawnego niz umowa sprzedazy. W kazdym przypadku Agencja bedzie uprawniona
do ztozenia o$wiadczenia o nabyciu nieruchomosci za zaplatg rOwnowartosci pieni¢zne;j.
Uprawnienie to bedzie stuzylo Agencji rowniez w przypadku nabycia nieruchomosci przez
zasiedzenie badz — co budzi szczegdlne zastrzezenia — w ramach dziedziczenia. Do utraty
wiasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa begdzie moglo dojs¢ takze np. w ramach
zniesienia wspotwlasno$ci, nabycia w toku egzekucji sadowej czy nawet nabycia
nieruchomosci na podstawie decyzji administracyjnej. Zaleze¢ ma to jedynie od uznania
Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Po czwarte, zgodnie z proponowanym brzmieniem art. 2b ust. 1 ustawy z 2003 roku
nabywca nieruchomosci rolnej bedzie zobowigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad
ktérego weszla nabyta nieruchomos$¢ rolna przez okres co najmniej 10 lat od dnia nabycia
przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej, prowadzi¢ to gospodarstwo
osobiscie. W przeciwnym razie, sad stwierdzi nabycie wlasnos$ci tej nieruchomosci przez
Agencje Nieruchomosci Rolnych dziatajaca na rzecz Skarbu Panstwa.

Wskazane wyzej przepisy (projektowane) wprowadzaja daleko idace ograniczenia
prawa wlasnosci nieruchomos$ci, zard6wno w zakresie uprawnienia wilasciciela
do rozporzadzania rzeczg jak i w zakresie wyboru sposobu korzystania z wlasnosci.
Ponadto, wprowadzaja szereg odstepstw od swobodnego wyboru kontrahenta i niejako
zmuszajg do wieloletniego korzystania z nabytej nieruchomosci w $cisle okreslony sposob
pod rygorem mozliwosci swoistego jej wywtaszczenia.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska chroni wtasnosé
I prawo dziedziczenia. Z ust. 2 tego artykulu wynika z kolei, ze wywlaszczenie jest
dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za shusznym
odszkodowaniem. W swietle art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wtasnosci,
innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Wtasnos$¢, inne prawa majatkowe oraz
prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej tj. takiej, ktora
uwzglednia wymogi konstytucyjnej zasady rowno$ci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP.



Wszedzie tam, gdzie ustawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie ograniczen
W korzystaniu z praw i1 wolnosci (w tym prawa wilasnosci nieruchomosci), szczegolng
uwage nalezy zwrocié na  wymogi konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci,
wyartykutowanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze ingerencja w konstytucyjne prawa i wolnosSci
dopuszczalna jest tylko wowczas, gdy dana regulacja jest w stanie doprowadzi¢
do zamierzonych w niej skutkéw (zasada konieczno$ci), jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada przydatnosci), a jej efekty pozostaja
w odpowiedniej proporcji do cigzaréw naktadanych na jednostke (zasada proporcjonalnosci
sensu stricto) (por. m.in. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 15 lipca 2009
roku, sygn. akt K 64/07). Ponadto, niezaleznie od zasady proporcjonalno$ci, ograniczenia
nie mogg dotyczy¢ istoty wolnos$ci i praw.

Powstaje zatem bardzo powazna watpliwos¢, czy mozliwo$¢ wywlaszczenia kazdej
nieruchomosci rolnej na rzecz Skarbu Panstwa przy wykorzystaniu m.in. instytucji
tzw. wykupu tylko dlatego, ze w drodze dziedziczenia zostata nabyta przez osobe, ktéra nie
jest rolnikiem indywidualnym, nie narusza istoty prawa do dziedziczenia. Ponadto,
wywlaszczenie moze nastgpi¢ zgodnie z Konstytucja RP tylko na cel publiczny.
Projektodawcy nie wyjasniajg, jaki cel publiczny ma by¢ realizowany w zwigzku
z nabywaniem prywatnych nieruchomosci rolnych przez Agencje Nieruchomosci Rolnych
na rzecz Skarbu Panstwa.

Podobne watpliwosci dotyczg stosowania tzw. prawa nabycia (swoistego
wywlaszczenia) w przypadku innych zdarzen prawnych np. w sytuacji nabycia
nieruchomosci w drodze darowizny, czy np. przez zasiedzenie. W praktyce moze si¢
okaza¢, ze zasiedzenie nieruchomos$ci bgdzie miato tylko ten skutek, ze nieruchomos$é
przejdzie wola Agencji Nieruchomosci Rolnej na wilasnos¢ Skarbu Panstwa. Ponownie
pojawia si¢ zagadnienie celu publicznego, z ktéorym wigzaé ma si¢ to swoiste
wywlaszczenie.

Skoro, jak byla o tym mowa wyzej, na gruncie obowigzujacej ustawy zasadniczej
kazdy ma prawo do wlasno$ci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia,
to trudno, réwniez z punktu widzenia zasady rownos$ci uzasadni¢ zasade, zgodnie z ktorg
wylacznie rolnicy indywidualni maja korzysta¢ z konstytucyjnych praw i1 wolnosci
w zakresie ograniczonego, ale mimo to wzglednie swobodnego uczestnictwa w obrocie
prywatnymi nieruchomos$ciami rolnymi. Ponadto, wprowadzenie obostrzen zaré6wno
podmiotowych jak i przedmiotowych powinno znajdowa¢ glebsze uzasadnienie w celach
ustawy oraz w normach konstytucyjnych. Tymczasem, projektodawcy nie wyjasniaja
Z jakich powodow przyznaja wyspecjalizowanemu organowi tj. Prezesowi Agencji
Nieruchomo$ci Rolnych uznaniowe prawo do decydowania o mozliwo$ci nabycia



nieruchomosci rolnej przez okre$long osobe fizyczng, czy prawng. W zaden sposob nie
wyjasniono takze, dlaczego norma obszarowa wynosi¢ ma 300 ha, a nie 500, czy moze
np. 100 ha.

Pobiezna analiza przepiséw Konstytucji RP mogtaby prowadzi¢ do wniosku,
ze W ramach opisywanej problematyki mamy do czynienia ze swego rodzaju konkurencja
norm konstytucyjnych. Przepis art. 23 Konstytucji RP stanowi bowiem, ze podstawa ustroju
rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne. Konkurencja ta jest jednak pozorna, poniewaz
wskazana zasada nie narusza postanowien art. 21 i art. 22 Konstytucji RP, co wprost wynika
ze zdania drugiego art. 23 Konstytucji RP. Przeglad przepisow projektowanej ustawy
prowadzi natomiast do wniosku, ze projektodawcy wskazang okoliczno$¢ pomingli. Nie
uwzglednili réwniez konieczno$ci poszanowania innych zasad konstytucyjnych,
a W szczegolno$ci prawa do dziedziczenia, wymogdéw zwigzanych z wywlaszczeniem oraz
réwnej ochrony praw majatkowych. Na marginesie, mozna w ogdle podda¢ w watpliwos¢,
czy praktycznie nieograniczona mozliwo$¢ wykorzystywania przez panstwowg agencje
instytucji przymusowego wykupu kazdej nieruchomosci rolnej i kazdego gospodarstwa
rolnego, w ogodle sluzy realizacji zasady ustrojowej proklamowanej w art. 23 zd. 1
Konstytucji RP. Dziatalnos$¢ rolnicza w Polsce moze by¢ co do zasady prowadzona przez
rézne podmioty i rézne osoby, ktére wcale nie muszg legitymowac si¢ statusem rolnika
indywidualnego. Fundamentalne znaczenie w tym zakresie nalezy przydaé
art. 22 Konstytucji RP. W jego $wietle, ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Nie ulega watpliwosci, ze zasada swobody dziatalno$ci gospodarczej dotyczy takze
dziatalnosci rolnicze;j.

W tym miejscu nalezy jeszcze wskazaé, ze stosownie do tresci art. 1 Protokotu nr 1
do Konwencji o ochronie praw czlowieka i1 podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r.
Nr 36, poz. 175 ze zm.) kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym
I na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogodlnymi zasadami prawa
mi¢dzynarodowego. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka niezwykle
czesto powtarzane jest stwierdzenie, ze Konwencja ma na celu ochron¢ praw ,.konkretnych
I rzeczywistych”, sama za§ ochrona winna by¢ ,.efektywna”, ,praktyczna” i ,,skuteczna”
(por. m.in. wyrok z 24 czerwca 1993 roku w sprawie Papamichalopoulos i inni przeciwko
Grecji). Pod pojeciem ,,pozbawienia” wlasno$ci w rozumieniu art. 1 Protokotu nr 1 nalezy
rozumie¢ wszystkie przypadki, w ktérych wlasno$¢ poprzez akt panstwowy, wiagzacy
zarowno formalnie, jak i materialnie, zostaje przeniesiona na inny podmiot. W licznych
orzeczeniach wydanych na gruncie tego przepisu Europejski Trybunat Praw Czlowieka
wielokrotnie podkreslat, ze przy ocenie, czy doszto do wywlaszczenia, w kazdej sprawie
nalezy zbada¢, czy zakres ingerencji w korzystanie z mienia nie oznaczat faktycznego



pozbawienia wlasnos$ci. By przepisy prawa mogty zosta¢ uznane za uwzgledniajace ochrong
prawa wilasnosci wynikajacg z Konwencji, W szczegdlnosci musi by¢ zachowana rozsadna
proporcja migdzy zastosowanymi srodkami i celem, ktéry ma by¢ realizowany przy pomocy
dziatan panstwa, w tym prowadzacych do odebrania jednostce jej mienia. W kazdym
przypadku nalezy bada¢, czy w rezultacie dziatania wiadz, wiasciciel nie musial ponies¢
nieproporcjonalnego i nadmiernego ciezaru (por. m.in. uzasadnienie wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Brumarescu przeciwko Rumunii z 28 paZdziernika
1999 roku). W mojej ocenie, wlasciwa rownowaga pomiedzy celami realizowanymi przez
prawodawceg, a ograniczeniami prawa wlasnosci nie zachodzi wowczas, gdy organy
administracji wyposazone zostaja w prawo do wywtlaszczania nieruchomos$ci na podstawie
niecostrych badz niejasnych przestanek. Innymi stowy przepisy Konwencji wymagaja,
by naruszenie korzystania z prawa majatkowego bylo zgodne z prawem i shuzylo
uzasadnionemu celowi. Co wigcej, akceptowalne naruszenie musi by¢ proporcjonalne,
zachowujace wlasciwg rownowage pomiedzy potrzebami interesu ogolnego spoteczenstwa
I wymaganiami dotyczacymi fundamentalnych praw jednostki.

Podsumowujac, majac na uwadze znaczenie procedowanej regulacji dla wielu
rolnikow, a takze dla innych obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, na podstawie art. 16
ust. 1 ustawy z 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity Dz. U.
z 2014 r. poz. 1648 ze zm.) przekazuj¢ Pani Premier powyzsze uwagi wynikajace
z whasnych analiz oraz naplywajacej do mojego Biura korespondencji. Uprzejmie prosze
0 ich wnikliwe rozwazenie 1 poinformowanie mnie o zajetym w sprawie stanowisku.

Podpis na oryginale



