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Pan

Krzysztof Jurgiel
Minister Rolnictwa
i Rozwoju Wsi

Szanowny Panie Ministrze

Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich naplywaja réznego rodzaju skargi na
ograniczenia praw wiascicieli nieruchomosci rolnych, 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, ze zm.; dalej: ustawa o
wstrzymaniu sprzedazy). Jednym z podnoszonych probleméw jest brak synchronizacji
ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t. jedn. Dz.U. z 2016
r., poz. 2052, ze zm.; dalej jako u.k.u.r.) z przepisami ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r.
Prawo geologiczne i gornicze (t. jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1131, ze zm.; dalej jako:
p.g.g.) oraz ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.jedn.:
Dz.U. 22016 1., poz. 2147, ze zm.; dalej jako: u.g.n.).

I. Prawo geologiczne 1 gornicze zawiera regulacje umozliwiajgce, w okreslonych
sytuacjach, przewlaszczenie nieruchomosci prywatnej na rzecz przedsigbiorcy
prowadzacego dziatalno$¢ goérnicza. Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy, jezeli cudza
nieruchomos$¢ lub jej cze$¢ jest niezbedna do wykonywania dzialalnosci regulowane;j
ustawg, przedsigbiorca moze zada¢ umozliwienia korzystania z tej nieruchomosci lub jej
cze$ci przez czas oznaczony, za wynagrodzeniem. Gdy jednak na skutek ograniczenia
prawa nieruchomos$c¢ lub jej czgs$¢ nie nadaje si¢ do wykorzystania na dotychczasowe cele,
wiasciciel (uzytkownik wieczysty) moze zadac, aby przedsigbiorca dokonat jej wykupu — o
czym stanowi art. 18 wust. 3 ustawy. Analogiczne uprawnienie przyznano roéwniez
przedsigbiorcy gorniczemu — ale jedynie takiemu, ktory uzyskat koncesje gornicza (w
niektorych wypadkach réwniez decyzje inwestycyjng) na prowadzenie dziatalnosci
gbérniczej wymienionej w art. 19 ust. 1 ustawy. Przedsigbiorca taki moze zada¢ wykupu
nieruchomosci lub jej czesci potozonej] w obszarze gorniczym, w zakresie niezbednym do
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wykonywania zamierzonej dziatalnosci. Roszczenia o wykup, jako majace charakter
cywilnoprawny, rozpatrujg sagdy powszechne.

Ten sam rezultat w postaci przymusowego przeniesienia wlasnosci prywatnej na
przedsigbiorce gorniczego mozna osiggna¢ takze 1 w innym trybie — administracyjno-
cywilnym (niezaleznie od braku jasnosci co do celu dwutorowosci takiej regulacji,
sygnalizowanych przez Rzecznika w poprzednich latach w korespondencji kierowanej do
Ministra Srodowiska). Zgodnie z art. 125 ust. 1 i ust. 2 u.g.n., starosta moze w drodze
decyzji ograniczy¢ sposob korzystania z nieruchomos$ci niezbednej w celu poszukiwania,
rozpoznawania, wydobywania kopalin objetych wlasnoscig gornicza (a zatem tych
uznanych za strategiczne dla panstwa i objete jego monopolem — por. art. 10 ust. 11 2 oraz
ust. 4 p.g.g.), na rzecz przedsigbiorcy, ktory uzyskal koncesje na wykonywanie takiej
dziatalnosci. Natomiast jezeli ograniczenie to jest ustanawiane na czas dluzszy niz rok, lub
uniemozliwia wtlascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu dalsze prawidtowe
korzystanie z nieruchomos$ci w sposob dotychczasowy albo w sposdb zgodny z jej
dotychczasowym przeznaczeniem, wtlasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci
moze zada¢, aby przedsigbiorca nabyt od niego te nieruchomos¢ (art. 125 ust. 3 u.g.n.).
Analogicznie jak w przypadku p.g.g., takze 1 tu roszczenia o nabycie takiej nieruchomosci
nalezy dochodzi¢ na drodze postgpowania przed sgdem cywilnym.

Celem powyzszych regulacji jest przede wszystkim rozstrzygnigcie konfliktu
pomiedzy przedsigbiorcami goérniczymi a wilascicielami tych nieruchomosci, z ktorych
korzystanie jest utrudnione badZ uniemozliwione ze wzgledu na prowadzenie dzialalnos$ci
gorniczej. Jednoczesnie umozliwienie takiego wykupu niewatpliwie realizuje szeroko
pojety interes publiczny poprzez dostosowanie stanu prawnego nieruchomosci do jej stanu
faktycznego. Prawodawca uwzglednia fakt, ze na skutek dlugotrwatych badz daleko idacych
ingerencji zajeta nieruchomo$¢ nie nadaje si¢ do dotychczasowego korzystania 1 dla
swojego wilasciciela praktycznie traci realng warto§¢. W tej sytuacji roszczenie wilasciciela o
wykup stanowi posta¢ ochrony jego praw majatkowych 1 podlega konstytucyjnym
gwarancjom wynikajacym przede wszystkim z art. 21 oraz art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Umozliwienie nabycia w takich okolicznosciach cudzej nieruchomosci niezbedne;j
dla prowadzenia dziatalnosci regulowanej ustawag (w tym dzialalnosci objetej koncesja
gbrnicza) niewatpliwie utatwia tez 1 prowadzenie dziatalno$ci przez samego przedsigbiorce
gbérniczego. Akurat ten rodzaj dziatalnosci ustawodawca traktuje zreszta w sposob
uprzywilejowany, chociazby przez to, ze umozliwia jej prowadzenie, wbrew woli
wlasciciela, na cudzym terenie, ktorym mozna dowolnie (w granicach zezwolenia)
dysponowa¢, w ostatecznosci rowniez przeja¢ go na wiasnos¢. Warto podkreslic, ze
przywilej ten — ktorego korelatem jest ograniczenie praw wilasciciela — dotyczy nie tylko



dziatalnosci polegajacej na eksploatacji strategicznych zt6z energetycznych panstwa, ale
rowniez 1 takiej, ktéra realizuje jedynie prywatny interes przedsigbiorcy. Zgodnie za$ z art.
144 ust. 1 p.g.g., wlasciciel nie moze sprzeciwi€ si¢ zagrozeniom spowodowanym ruchem
zaktadu gorniczego, ktory jest prowadzony zgodnie z ustawg. Stuzag mu wowczas jedynie
roszczenia odszkodowawcze, wzglednie — zadanie wykupienia jego nieruchomosci.

II. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zachodza jednak watpliwosci, czy
realizacja tych uprawnien jest mozliwa po wejsciu w Zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci rolnych.

Wynika to przede wszystkim z bardzo szerokiej ustawowej definicji pojecia
,hieruchomo$¢ rolna”, obejmujacej — zgodnie z art. 46! k.c. w zw. z art. 2 pkt 1 uk.u.r. —
kazda ,nieruchomo$¢, ktora jest lub moze by¢ wykorzystywana do prowadzenia
dzialalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej 1 zwierzecej, nie
wytaczajac produkeji ogrodniczej, sadowniczej 1 rybnej”. Definicja ta nie obejmuje zatem
jedynie gruntow ornych, ale rowniez 1 inne tereny, na ktorych mozna byloby prowadzi¢ np.
dziatalnos¢ ogrodnicza, takze w mniejszej skali. Spod tej kategorii ustawa wytacza jedynie
nieruchomosci potozone na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania
przestrzennego na cele inne niz rolne. W rezultacie kazda nieruchomos$¢, ktéra mozna
byloby wykorzysta¢ w ww. najogdlniej pojetych celach rolniczych — nie tylko obecnie, ale 1
w przysztosci — 1 to nie tylko ta znajdujgca si¢ na obszarze przeznaczonym w planie na cele
rolnicze, ale i taka, ktéra w ogole zadnym planem nie jest objeta (co, wedlug réznych
szacunkow, obejmuje okoto 2/3 powierzchni kraju), podlega rezimowi ustawy o
ksztatltowaniu ustroju rolnego.

Ponadto, poniewaz ,,nabyciem” w rozumieniu ustawy jest nie tylko nabycie w drodze
czynno$ci prawnej (np. umowy wiasciciela nieruchomosci z przedsigbiorcg gorniczym), ale
takZze 1 na mocy orzeczenia sadu (por. art. 2 pkt 7 u.k.u.r.), ,,nabyciem” podlegajacym
regulacjom u.k.u.r. bedzie rowniez nabycie wlasnosci nieruchomo$ci na podstawie
konstytutywnego wyroku sagdu uwzgledniajacego powodztwo o zobowigzanie do ztozenia
oswiadczenia woli o przeniesieniu wlasnosci spornej nieruchomosci, oparte czy to o art. 18
ust. 3 p.g.g., czy tez art. 125 ust. 3 u.g.n. (wzglednie — ze strony przedsigbiorcy gorniczego
— realizowane na podstawie art. 19 ust. 1 p.g.g.).

W szczegolnosci wige w tych sytuacjach, jak opisane na wstepie, petne zastosowanie
znajdowataby zasada ogdlna, zgodnie z ktorg nabywca takiej nieruchomosci moze byc
wyltgcznie rolnik indywidualny.

Tymczasem stosowanie do tych sytuacji rygorow z ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego jest oczywiscie nieadekwatne. Z samego zatozenia przedsigbiorca gorniczy ani nie
bedzie spetniat kryteriow ,,rolnika indywidualnego” w rozumieniu art. 6 ust. 1 u.k.u.r., ani
tez nie bedzie mial zamiaru nim zosta¢ (por. art. 2a ust. 4 u.k.u.r.). Nie nalezy réwniez do



kategorii podmiotow uprzywilejowanych, wymienionych w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. Trudno
byloby tez wymaga¢, by na nabytym gruncie prowadzit on przez 10 lat gospodarstwo rolne
(art. 2b u.k.u.r.), skoro celem nabycia jest prowadzenie dziatalnos$ci gornicze;.

[II. Mozliwe, ze zarysowang tu sprzeczno$¢ mozna bytoby rozstrzygna¢ w drodze
wyktadni, np. stosujac zasad¢ lex specialis derogat legi generali. Byloby to o tyle
uprawnione, ze art. 2a ust. 1 u.k.u.r. zezwalajac na nabycie nieruchomosci rolnej jedynie
rolnikowi indywidualnemu zastrzega jednoczesnie, ze ustawa moze stanowi¢ inaczej. By¢
moze jako lex specialis nalezaloby traktowa¢ m.in. wtasnie przepisy Prawa geologicznego 1
gbérniczego. Rozstrzygniecie tych watpliwosci nie jest jednak oczywiste. Utrudnia je nie
tylko bardzo pojemna definicja nieruchomosci rolnej czy pojecia jej nabycia, ale przede
wszystkim — konstrukcja art. 2a ustawy.

Ot6z w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. przewidziano bardzo precyzyjny 1 stosunkowo waski
zakres przypadkow, gdy nabycie przez ,,nie-rolnika” jest dopuszczalne. Objeto nim wprost
niektore tylko ustawy szczegdlne badz sytuacje faktyczne (postgpowania
restrukturyzacyjne, nabycie nieruchomosci na podstawie art. 151 lub art. 231 k.c.). W
kazdym z tych przypadkow mozna byloby zasadnie twierdzi¢, Zze sytuacje te sg tak
specyficzne — a zarazem nie zagrazajg prowadzeniu polityki rolnej przez panstwo — ze 1 tak
powinna w nich obowigzywaé zasada interpretacyjna lex specialis derogat legi generali.
Tymczasem jednak ustawodawca zdecydowat si¢ na wytaczenie akurat tych przypadkow — i
zadnych innych — w odrebnym przepisie. Taki zabieg legislacyjny moze prowadzi¢ do
rozbieznych wnioskéw interpretacyjnych co do rzeczywistych intencji prawodawcy.

Warto tez zwroci¢ uwage, ze zarbwno roszczenia o wykup przewidziane w Prawie
geologicznym 1 gorniczym oraz w art. 125 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
jak 1 roszczenia o przeniesienie wtasnosci z art. 151 — a zwlaszcza z art. 231 — k.c. realizuja
podobny cel gospodarczy i1 sg funkcjonalnie zblizone. We wszystkich tych sytuacjach
chodzi tak naprawde o dostosowanie stanu prawnego nieruchomosci (jej czgsci) do stanu
rzeczywistego, w ktorym dana nieruchomosc¢ jest na tyle silnie powigzana czy to z sgsiednig
nieruchomoscia, czy to z obiektem nalezacym do innego podmiotu, czy wreszcie — jak w
p.g.g. — z prowadzong przezen dzialalno$cia, ze celowe 1 zasadne jest doprowadzenie do
zmiany stanu witasnosci. W tej sytuacji uwzglednienie w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. nabycia
wlasno$ci akurat w zwigzku z zabudowg na cudzym gruncie (art. 151 1 art. 231 k.c.) 1
jednoczesnie pozostawienie poza zakresem tego przepisu przytoczonych wyzej regulacji
p.g.g. 1 u.g.n. nie wydaje si¢ rozwigzaniem racjonalnym.

Nie wydaje si¢ wreszcie oczywiste, ze zawsze 1 w kazdym wypadku prowadzenie
dziatalno$ci gorniczej na tyle zmienia charakter danej nieruchomosci, ze w rzeczywistosci
traci ona status ,,rolnej” (w szerokim rozumieniu u.k.u.r.). Przestankag wykupu z p.g.g. 1 z
u.g.n. jest uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci ,,w dotychczasowy sposob” (albo



nawet wytacznie sama dlugotrwatos$¢ jej zajecia), a nie — catkowita utrata przez nig funkc;ji
uzytku rolnego. Ponadto Prawo geologiczne i goérnicze w wielu miejscach zobowigzuje
przedsigbiorce gorniczego do podejmowania wszelkich mozliwych zabiegow chronigcych
srodowisko oraz do przeprowadzenia rekultywacji zajetych gruntéw; wykonywanie tych
obowiazkow podlega kontroli organdw nadzoru gérniczego, a ich naruszenie — ustawowym
sankcjom. Mozliwe wigc, ze w pewnych sytuacjach nawet grunty potrzebne przedsigbiorcy
gbérniczemu (np. na pewien czas, do prowadzenia geologicznych poszukiwan), o ile znajduja
si¢ na tzw. obszarach rolniczej przestrzeni produkcyjnej 1 tak moglyby zachowa¢ charakter
nieruchomosci rolnych w rozumieniu ustawy.

IV. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich prawidlowa jest jedynie taka
interpretacja, ktora w sytuacjach takich jak wyzej opisane przyznaje priorytet przepisom
Prawa geologicznego 1 gorniczego (oraz realizujgcym analogiczne funkcje przepisom
ustawy o gospodarce nieruchomosciami) przed regulacjami ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego. Przyjecie, ze u.k.u.r. uniemozliwiataby wykupywanie nieruchomosci, na ktorych 1
tak prowadzona jest dzialalno$¢ gornicza, znaczaco naruszatoby uprawnienia wlascicieli,
pozbawiajgc ich adekwatnej ochrony prawnej. Rozwigzanie takie utrudnialoby takze
prowadzenie dzialalno$ci gorniczej — jak wskazano wyzej, traktowanej przez ustawodawce
jako uprzywilejowana. Nie wydaje si¢ zarazem, by taki stan rzeczy byl konieczny ze
wzgledu na realizacje celow polityki rolnej panstwa. Jezeli nawet, to stopien wynikajacych
stad ucigzliwosci dla os6b prywatnych wykraczalby poza dopuszczalne granice,
wyznaczone trescig art. 23 zd. 1 1 zd. 2 Konstytucji RP. O ile bowiem podstawg ustroju
rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne, to jednak zasada ta nie moze narusza¢ zasady
wolnosci  majagtkowej, ochrony wilasno$ci 1 wolnosci dziatalnosci gospodarczej;
ograniczenia tych wolnos$ci 1 praw dopuszczalne s3 w granicach uzasadnionych waznym
interesem publicznym — ktorego w tak zakreslonych stanach faktycznych nie sposéb si¢
dopatrzec.

Pomimo wigc tego, ze zarysowane wyzej watpliwosci zapewne daloby sie wyjasnic
w drodze funkcjonalnej wyktadni przepisOw ustawy, to jednak biorgc pod uwage, ze rezultat
takiej wyktadni nie jest oczywisty, a naruszenie przepisOw ustawy sankcjonowane jest
niewaznos$cig nabycia (art. 9 ust. 1 u.k.u.r.), wydaje si¢, ze opisany tu przypadek powinien
by¢ uregulowany wprost w ustawie.

W zwigzku z powyzszym, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 958) zwracam
si¢ do Pana Ministra z uprzejmg prosba o rozwazenie przedstawionego problemu, a w
szczegoOlnosci — o odniesienie si¢ do zasadno$ci postulatu znowelizowania odpowiednich
regulacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Jednoczesnie prosze o poinformowanie
Rzecznika, czy problemy pojawiajgce si¢ na styku regulacji u.k.u.r., Prawa geologicznego 1



gbrniczego, ustawy o gospodarce nieruchomosciami w powyzszym zakresie (wzglednie
innych jeszcze ustaw) byly Ministerstwu zglaszane, a jezeli tak — jakie byto dotychczasowe
stanowisko resortu w tej sprawie.

Przy tej okazji prosz¢ takze o udzielenie Rzecznikowi informacji, czy do§wiadczenia
poltorarocznego obowigzywania tzw. ustaw o obrocie ziemig rolng uzasadniaja, w ocenie
Pana Ministra, dokonanie w nich zmian, przede wszystkim w kierunku ztagodzenia licznych
ucigzliwosci naktadanych na prywatnych wtascicieli — jak np. ograniczenie obowigzkow z
art. 2b ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego; rozszerzenie pojegcia osoby bliskiej;
weryfikacje definicji nieruchomosci rolnej itp. W szczegdlnosci prosze o informacje, czy
rozwazane jest rozszerzenie wyjatkow od zasady wyltgcznosci ,,nabywania” nieruchomosci
,rolnych” przez rolnikéw indywidualnych. Wydaje sie, ze problem wskazany w niniejszym
wystgpieniu moze pojawia¢ si¢ takze w innych sytuacjach, gdy zadanie wykupu
nieruchomosci realizuje inne uzasadnione cele, jak np. wykup na podstawie art. 126 ust. 4
u.g.n. czy na podstawie art. 129 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska (t.jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 519, ze zm.). Stosowanie surowego rezimu ustawy
o ksztalttowaniu ustroju rolnego wydaje si¢ nieadekwatne takze w wielu innych
przypadkach, jak np. do decyzji o zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci; do podziatu
majatku matlzonkéw po rozwodzie; do przypadkow odwotania darowizny nieruchomosci;
odstgpienia od umowy przenoszacej witasnos¢ nieruchomos$ci; rozwigzania umowy
dozywocia przez sad; a nawet, w pewnych sytuacjach, umowy z nastepca itp. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, niezaleznie od formutowanych innych zastrzezen, zakres
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest zbyt szeroki 1 w tym zakresie celowe bytoby
dokonanie stosownych korekt — tak, by zapewni¢ wigksze poszanowanie praw prywatnych
wilascicieli.

Z powazaniem

Do wiadomosci:

Pan Krzysztof Tchorzewski
Minister Energii
Ministerstwo Energii

ul. Krucza 36/ Wspdlna 6
00-522 Warszawa
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