Warszawa, 22-12-2025r.
RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

1V.7002.7.2025.PK

Pan Henryk J6zef Smolarz

Dyrektor Generalny
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AE:PL-60878-88265-ACAFA-23

Szanowny Panie Dyrektorze,

analiza skarg wptywajgcych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich sktonita
mnie do zwrdcenia sie do Pana w sprawie dotyczgcej sposobu, w jaki przedstawiciele
Skarbu Panstwa realizujg przystugujace im uprawnienia do regulowania obrotu
nieruchomosciami rolnymi poprzez wykonywanie prawa pierwokupu (prawa nabycia,
prawa wykupu). Watpliwosci Rzecznika budzg te sytuacje, w ktérych spor co do
wartosci nabywanej nieruchomosci - pomiedzy Krajowym Osrodkiem Wsparcia
Rolnictwa (KOWR) a wtascicielem nieruchomosci (sprzedajgcym) - rozstrzygany jest na
drodze sgdowej. Moze tu bowiem dochodzi¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia
prawa wtasnosci podmiotéw, wobec ktdrych prawo pierwokupu jest wykonywane.

Prawo pierwokupu przystuguje Krajowemu Osrodkowi zaréwno w przypadku
sprzedazy nieruchomosci rolnych (na podstawie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 11 kwietnia
2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego?), jak przy sprzedazy udziatow lub akcji spotki
kapitatowej bedgcej wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci rolnej
o powierzchni co najmniej 5 ha albo nieruchomosci rolnych o tgcznej powierzchni co
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najmniej 5 ha (art. 3a ust. 1 oraz u.k.u.r.). Jezeli obrét nieruchomosciami badzZ prawami
udziatowymi dokonuje sie na podstawie innych zdarzen prawnych, Krajowemu
Osrodkowi przystuguje tzw. prawo nabycia (wykupu) (art. 4 ust. 1 i ust. 6 u.k.u.r.).
Prawo nabycia nieruchomosci rolnej Krajowy Osrodek moze tez wykonac w przypadku
zmian w sktadzie wspolnikow spétki osobowej bedgcej wiascicielkg takiej
nieruchomosci (art. 3b ust. 1 u.k.u.r.) oraz w sytuacji, gdy spoétka akcyjna, bedgca
wiascicielkg takiej nieruchomosci, ubiega sie o dopuszczenie akcji do obrotu na rynku
regulowanym (art. 3c ust. 1 u.k.u.r.).

Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego przewiduje mechanizmy
zabezpieczajgce przed sztucznymi ingerencjami w cene transakcyjng zbywanej
nieruchomosci (udziatéw, akgcji). Otéz zgodnie z art. 3 ust. 8 u.k.u.r., gdy cena
sprzedawanej nieruchomosci razgco odbiega od jej wartosci rynkowej, ,wykonujgcy
prawo pierwokupu moze, w terminie 14 dni od dnia ztozenia oSwiadczenia
o wykonaniu prawa pierwokupu, wystgpi¢ do sgdu o ustalenie ceny tej
nieruchomosci”. Jezeli zarzut ten zostanie potwierdzony, wowczas cene ustala sad (art.
3 ust. 9 u.k.u.r.). Analogicznie kwestia ta jest regulowana w przypadku prawa nabycia
nieruchomosci rolnej (art. 4 ust. 3, art. 3b ust. 4 i ust. 44, art. 3c ust. 3 i ust. 4 u.k.u.r.)
oraz przy pierwokupie udziatow lub akcji (art. 3a ust. 4 u.k.u.r.).

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze na skutek wykonania prawa pierwokupu
(prawa nabycia) dochodzi do zawarcia umowy juz z chwilg ztozenia jednostronnego
oswiadczenia o skorzystaniu z tego uprawnienia. Sprzedajacy traci wiec juz swoja
wiasnos¢, a po stronie KOWR powstaje obowigzek zaptaty ceny. Jednakze w sytuacji,
gdy powstaje spor co do wartosci nieruchomosci (praw udziatowych), a zatem
wysokos¢ tej ceny dopiero ustali sagd, to co do zasady moze ona zasta¢ wyptacona
witascicielowi dopiero po prawomocnym zakonczeniu postepowania, a zatem - z
perspektywy dotychczasowego wtasciciela - ze znacznym opdznieniem.

Swoistg ochrone praw wtasciciela zbywanej nieruchomosci przewiduje art. 3
ust. 8a ustawy, na podstawie ktorego , Krajowy Osrodek moze dokonac zaptaty
niespornej czesci ceny nieruchomosci rolnej przed wystgpieniem do sgdu o ustalenie
ceny tej nieruchomosci”. Ten ostatni przepis dodano do u.k.u.r. na mocy art. 1 pkt 8 lit.
b) ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego



oraz niektorych innych ustaw?. W uzasadnieniu ustawy nowelizujgcej wskazywano, ze
na skutek braku stosownych regulacji w tym zakresie, ksztattowata sie praktyka KOWR,
zgodnie z ktorg - w istocie niezaleznie od jednoczesnego kwestionowania wartosci
sprzedawanej nieruchomosci - sprzedawcy nieruchomosci wyptacano kwote
wskazywang w umowie warunkowej. Rodzito to jednak pdzniejsze trudnosci

z odzyskaniem rdéznicy ceny nieruchomosci, w przypadku stwierdzenia przez sad, ze
przyjeta przy sprzedazy cena razgco odbiegata od rynkowej wartosci nieruchomosci.

Podstawy przyjetych zmian legislacyjnych nalezy ocenic jako racjonalne oraz
celowe. Zwraca jednak uwage fakt jedynie fakultatywnego dziatania KOWR
przejawiajgcego sie w stwierdzeniu, ze ,Krajowy Osrodek moze dokonac zaptaty
niespornej czesci ceny”. W sposob oczywisty nie kreuje to po jego stronie obowigzku
takiego dziatania, ergo nie stanowi podstawy do jakichkolwiek roszczen ze strony
sprzedawcy nieruchomosci rolnej. W procesie stosowania przywotanego przepisu nie
sposob rozstrzygnad, czy podmiot reprezentujgcy Skarb Paristwa skorzysta
z przystugujgcego mu uprawnienia. Uksztattowana w ten sposdb norma prawna jest
wytagcznie dyspozytywna i zalezy od uznania KOWR. Jednoczesnie jednak, wystapienie
do sgdu z powddztwem o ustalenie ceny nieruchomosci rolnej, wobec przyjecia, ze
cena sprzedazy razgco odbiega od jej wartosci rynkowej, powoduje po stronie (bytego
juz) wiasciciela nieruchomosci rolnej okreslony i - co najwazniejsze - rzeczywisty stan
niepewnosci. Odnosi sie on nie tylko co do samej osoby kontrahenta czy warunkéw
sprzedazy (z zastrzezeniem art. 600 k.c.), ale przede wszystkim - do wysokosci
wyptaconej ceny oraz terminu jej wyptaty, ktory, chociazby ze wzgledu na przewlektosc¢
postepowan sgdowych, w praktyce moze by¢ bardzo odlegty. Istniejgcy mechanizm nie
przewiduje takze uzyskania przez wtasciciela nieruchomosci rolnej lub spotke
kapitatowg bedgcej wtascicielem lub uzytkownikiem takich gruntéw, ekwiwalentu za
ograniczone prawo wiasnosci. To z kolei stanowi dalej idgcg ingerencje w prawo
wiasnosci, ktéra - w Swietle obowigzku zachowania proporcjonalnosci dziatan
organow wiadzy publicznej ograniczajgcych prawa i wolnosci obywatelskie - powinna
podlegac konkretyzacji i minimalizacji zakresu ingerencji.

Badajac zgtaszany w skargach problem i prébujgc oszacowac jego skale,
Rzecznik zapoznat sie z wynikami kontroli NIK z dnia 25.01.2023 r. dotyczgcej
Jrealizacji przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa prawa pierwokupu i nabycia
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nieruchomosci rolnych oraz udziatéw i akcji w spétkach kapitatowych”3, a takze

z informacjami publikowanymi przez sam KOWR“. W ocenie NIK, dziatania KOWR

w zakresie realizacji prawa pierwokupu, odkupu i nabycia nieruchomosci rolnych oraz
pierwokupu i nabycia udziatéw i akcji w spétkach kapitatowych byt gospodarne

i celowe, jednakze - w okreslonych przypadkach - ,nie zawsze byly one prawidtowe

i rzetelne”. Jednoczesnie podkreslano brak analiz KOWR dotyczgcych ,,wptywu
realizacji prawa pierwokupu i nabycia nieruchomosci rolnych oraz udziatow i akcji

w spotkach kapitatowych na ksztattowanie ustroju rolnego w Polsce”, co nalezato
powigzac z oceng systemowej skutecznosci obowigzujgcych regulacji oraz weryfikacjg
stopnia realizacji zadan natozonych na KOWR mocg u.k.u.r. Byto to réwniez
przedmiotem wnioskow kierowanych przez NIK do Dyrektora Generalnego KOWR
obejmujgcych postulaty: przeprowadzenia analizy wptywu realizacji prawa
pierwokupu i nabycia nieruchomosci rolnych oraz udziatow i akcji w spo6tkach
kapitatowych na ksztattowanie ustroju rolnego; zwiekszenia skutecznosci
mechanizmdw kontroli zarzgdczej w zakresie przestrzegania ustalonych w KOWR
wytycznych dotyczgcych realizacji prawa pierwokupu i nabycia nieruchomosci rolnych
oraz udziatéw i akcji w spoétkach kapitatowych.

Jesli chodzi o dane statystyczne, z informacji NIK wynika, ze w okresie objetym
kontrolg (od 1.09.2017 r. do 30.06.2022 r.) KOWR - na podstawie art. 3 ust. 4 u.k.u.r. -
ztozyt 452 oSwiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu nieruchomosci rolnych
0 tgcznej pow. 7674,9 ha za cene 264.422,7 tys. zt. Jednoczesnie, na podstawie art. 3a
ust. 1 u.k.u.r. KOWR ztozyt 1080 oswiadczen woli skorzystania z prawa pierwokupu
3.318.367 akcji i 5.481 udziatéw w spoétkach kapitatowych, ktorych wartos¢ - wedtug
cen nabycia - wyniosta 36.594,6 tys. zt. Nie korzystano z prawa nabycia nieruchomosci
rolnych od spétek osobowych - na podstawie art. 3b ust. 1 u.k.u.r.

Z kolei z publikowanych corocznych Sprawozdan z dziatalnosci KOWR wynika, ze
w 2023 r. KOWR ztozyt 102 oswiadczenia o skorzystaniu z przystugujgcego prawa
pierwokupu nieruchomosci. W Swietle danych za rok 2024, KOWR ztozyt 127
oswiadczen o skorzystaniu z prawa pierwokupu na powierzchnie ponad 1,2 tys. ha.
Dla okresu od 1.01.2025 r. do 31.05.2025 r. miato zosta¢ ztozone 51 oswiadczen o
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skorzystaniu z ww. prawa na powierzchnie niemal 950 ha. Ponadto, w 2024 r. KOWR
miat ztozy¢ 36 oSwiadczen o skorzystaniu z prawa pierwokupu tgcznie 467 udziatéw

oraz 251.847 akcji w spétkach handlowych. W tozsamym przedmiocie, dla okresu od
1.01.2025 r. do 31.05.2025 r. miaty zostac ztozone 4 oswiadczenia dotyczgce 27.328

akcji oraz 178 udziatéw w takich spétkach>.

Jakkolwiek z powyzszego wynika, ze w skali catego kraju ingerencje Krajowego
Os$rodka w obrot prywatnoprawny wydajg sie ograniczone - Srednio w stosunku do
nieco ponad 0,5% transakcji - to jednak nie zmienia to faktu, ze istnieje grupa
podmiotéw, wobec ktérych nie tylko wykonano prawo pierwokupu (prawo nabycia),
do czego KOWR byt uprawniony, ale - jak nalezy zaktadac - skierowano réowniez
sprawe na droge sgdowg w trybie art. 3 ust. 8 ustawy (bgdz jego odpowiednikéw przy
innych typach transakgji). O ile zas KOWR nie wyptacit niespornej czesci ceny na
podstawie art. 3 ust. 8a u.k.u.r., to sprzedajacy, utraciwszy wtasnos¢ w imie realizacji
interesu publicznego (tj. prowadzenia przez panstwowg agencje polityki rolnej), przez
caty okres postepowania sgdowego pozbawiony byt majgtkowego ekwiwalentu
utraconego prawa. W ocenie Rzecznika w takich wtasnie sytuacjach moze dochodzi¢
do naruszenia rownowagi pomiedzy potrzebg ochrony interesu publicznego
a koniecznos$cig ochrony konstytucyjnych praw podmiotéw, wobec ktérych prawo
pierwokupu jest wykonywane.

W zwigzku z powyzszym, dziatajgc na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 2 w zw. z art.
12 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich®, zwracam sie
do Pana Dyrektora z uprzejmym wnioskiem o przedstawienie wyjasnien w opisanej
sprawie - tym bardziej, ze ponizsze zagadnienia w wiekszosci nie sg przedmiotem
corocznych Sprawozdan z dziatalnosci KOWR.

W pierwszej kolejnosci prosze o potwierdzenie, czy przywotane statystyki
pozostajg zbiezne z oficjalng dokumentacjg KOWR a takze o przekazanie aktualnych
informacji (na dzien udzielenia odpowiedzi), w ilu sprawach KOWR realizowat prawo
pierwokupu (prawo nabycia) nieruchomosci rolnych oraz nabycia udziatéw lub akgji
w spoétkach handlowych. W miare posiadanych mozliwosci prosze réowniez

> https://www.gov.pl/web/kowr/kowr-a-ustawa-o-ksztaltowaniu-ustroju-rolnego--zadania-
i-statystyki
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o przedstawienie informacji w ujeciu procentowym, aby mozliwe byto oszacowanie
trendu zmian zachodzacych w kwestii realizowania uprawniern KOWR w opisywanym
zakresie. Prosze réwniez o informacje, czy w praktyce Panstwa Urzedu odnotowywane
sg przypadki kwestionowania przez zobowigzanych z prawa pierwokupu formy
doreczenia oswiadczenia w formie aktu notarialnego (art. 3 ust. 101 11 u.k.u.r.) - a jesli
tak, to jaki pozostaje zakres opisanego problemu.

Szczegdlnie wazne pozostaje takze ustalenie, jakie przestanki decydujg
o skorzystaniu przez KOWR z ustawowego prawa pierwokupu (prawa nabycia)
nieruchomosci rolnych bgdz udziatéw lub akcji spétek handlowych oraz jakie
czynnosci faktyczne (lub prawne) go poprzedzajg (np. ogledziny nieruchomosci,
analiza cen nieruchomosci na rynku lokalnym). Uprzejmie prosze o informacje w tym
przedmiocie.

Ponadto prosze, aby w wyjasnieniach KOWR ujeto informacje, w ilu z opisanych
przypadkéw cena sprzedazy (cena nabycia) nieruchomosci rolnej zostata wstepnie
oceniona jako razgco wygérowana wzgledem jej wartosci rynkowej, skutkujac
wystgpieniem z powddztwem do sgdu o jej ustalenie. Uprzejmie wnosze, aby
udzielone w tym przedmiocie informacje zawieraty ich zestawienie ilosciowe oraz -

w miare posiadanych mozliwosci - jakosciowe, tzn. wskazujgce w ilu przypadkach cena
sprzedawanych nieruchomosci istotnie byta uznawana przez sady za ,razgco
wygorowang”.

Prosze réwniez o wskazanie, w ilu przypadkach KOWR powotywat sie na tres¢
art. 3 ust. 8a u.k.u.r., wyptacajgc niesporng czes¢ ceny przed wystgpieniem do sgdu
o ustalenie ceny nieruchomosci, a takze - jakie przestanki decydowaty lub mogty
decydowac o takim dziataniu. Innymi stowy, wnosze o objecie przedmiotem wyjasnien
praktyki uksztattowanej w KOWR w zakresie zastosowania ww. przepisu. Ponadto
prosze o wyjasnienie, w jakiej liczbie wystgpienia do sgdoéw kierowane byty przez
wiasciciela nieruchomosci rolnej w trybie art. 4 ust. 2a u.k.u.r. oraz jaki byt wéwczas
sposob zastosowania art. 4 ust. 3 u.k.u.r. odsytajgcy odpowiednio do art. 3 ust. 8-9
przywotanej ustawy. Uprzejmie prosze takze o przedstawienie wynikéw wszczetych
w ten sposob postepowan.

Wnosze rowniez o udzielenie informacji o sposobie realizacji konkluzji
ptyngcych z ww. informacji NIK - zwtaszcza w zakresie analizy wptywu realizacji prawa
pierwokupu i nabycia nieruchomosci rolnych oraz udziatow i akcji w spoétkach
kapitatowych na ksztattowanie ustroju rolnego, a takze zwiekszenia skutecznosci



mechanizmdw kontroli zarzgdczej w zakresie przestrzegania ustalonych w KOWR
wytycznych dotyczgcych realizacji prawa pierwokupu i nabycia nieruchomosci rolnych
oraz udziatéw i akcji w spoétkach kapitatowych.

Biorgc pod uwage, ze analizowana problematyka pozostaje w scistym zwigzku
z mozliwosciami finansowymi KOWR, wykazujgc jednoczesnie zwigzek z ochrong praw
i wolnosci cztowieka i obywatela, prosze takze o wskazanie, czy Srodki finansowe
zapewnione na realizacje ustawowych celéw Krajowego Osrodka byty odpowiednie do
skali przedsiewziec¢ zwigzanych z wykupem nieruchomosci rolnych, pozwalajac
zarazem na korzystanie z mozliwosci zaptaty niespornej czesci ceny ich sprzedawcom.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich
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