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W zwiazku z pismem z dnia 29 kwietnia 2014 r. znak: K 46/13 w sprawie
przedstawienia opinii do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci art. 7
ust. 6a i art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 8 czerwca 2001 r. o przeznaczeniu gruntéw rolnych do
zalesienia (Dz. U. Nr 73, poz. 764, oraz z 2003 r. Nr 46, poz.392.) w zakresie, w jakim
przepisy te przewiduja mozliwo$¢ przeniesienia praw i obowiazkéw wynikajacych
z wylaczenia gruntow z uprawy rolnej i prowadzenia uprawy lesnej tylko w razie
przeniesienia wiasnosci nieruchomosci objetej uprawa lesna na podstawie umowy sprzedazy
lub spadkobrania, z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP - przedstawiam
nastgpujace stanowisko w ww. sprawie.

Kwestie zwiazane z przeniesieniem praw i obowiazkéw wynikajacych z wylaczenia
gruntéw z uprawy rolnej i prowadzenia uprawy lesnej tylko w razie przeniesienia wlasnosci
nieruchomos$ci objetej uprawa lesna na podstawie umowy sprzedazy lub spadkobrania
regulowala ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o przeznaczeniu gruntow rolnych do zalesienia.
Ustawa ta utracita moc z dniem 15 stycznia 2004 r. na mocy przepisu art. 15 w zwigzku
z art. 16 pkt 1 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich ze
srodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji

Rolnej (Dz. U. Nr 229, poz. 2273 z pdzn. zm.). Jednakze zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy



z dnia 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich ze $rodkow
pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej do
miesigcznego ekwiwalentu za wylaczenie gruntéw z upraw rolnych i prowadzenie uprawy
lesnej, przyznanego przed dniem wejscia w zycie tej ustawy na podstawie przepiséw ustawy
0 przeznaczeniu gruntéw rolnych do zalesienia, stosuje si¢ zasady dotychczasowe.

Uchylona ustawa o przeznaczeniu gruntdw rolnych do zalesienia oraz ustawa
0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze $rodkow pochodzacych z Sekcji Gwarancji
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, wraz ze stosownymi aktami
wykonawczymi, stanowia odrebne akty normatywne regulujace instytucje zalesiania gruntow
rolnych, z ktéra wiaze si¢ okreslone wsparcie finansowe. Ustawa o przeznaczeniu gruntéw
rolnych do zalesienia obowiazywata przez dwa lata, przed przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej. Akt ten, wraz z wydanymi na jego podstawie rozporzadzeniami, tworzyl
okreslony system przeznaczania gruntow rolnych do zalesienia, okreslajac m.in. warunki
i tryb przeznaczenia gruntu do zalesienia, dokonywanie oceny udatnosci upraw, prawo do
ekwiwalentu za wylaczenie gruntu z upraw rolnych i prowadzenie uprawy lesnej, w tym
wysokos¢ i okres pobierania ekwiwalentu, wstrzymanie wyplaty ekwiwalentu, jak rowniez
przejscie prawa do ekwiwalentu na inng osobg. Osoba, ktdra nabyta prawo do ekwiwalentu na
podstawie ustawy o przeznaczeniu gruntow rolnych do zalesienia musiata zatem uprzednio
spelni¢ stosowne warunki wskazane w tej ustawie, a prawo do ekwiwalentu moglo - i nadal
moze - przej$é na inng osobe tylko w sytuacjach okreslonych w ustawie.

Co réwniez istotne, zgodnie z przepisami ustawy o przeznaczeniu gruntéw rolnych do
zalesienia, grunt rolny mogt by¢é przeznaczony do zalesienia przez wiasciciela gruntu
(wspotwlascicieli gruntu); wilasciciel gruntu albo wspéiwlasciciele gruntu nabywali prawo do
ekwiwalentu. Wprawdzie w ustawie nie wskazuje si¢ wprost, ze regulacja dotyczyla tylko
wiascicieli bedacych osobami fizycznymi, ale wynika to chocby z art. 7 ust. 6 tej ustawy.
Natomiast prawo do ekwiwalentu, ktére osoba nabyla na podstawie przepisow
0 przeznaczeniu gruntdéw rolnych do zalesienia, moze przejS¢ na nastgpce prawnego
w sytuacjach wskazanych w tych przepisach. Z przepisu art. 7 ust. 6a ustawy o przeznaczeniu
gruntéw rolnych do zalesienia wynika, Zze w przypadku sprzedazy gruntu, na ktérym znajduje
si¢ uprawa lesna, obowiazki zwigzane z prowadzeniem uprawy lesnej oraz ekwiwalent
przechodza na nabywce gruntu; przekazania tych praw i obowiazkdéw dokonuje starosta
w drodze decyzji administracyjnej. Przepis ten zostal wprowadzony do ustawy
0 przeznaczeniu gruntdéw rolnych do zalesienia poprzez zmiang tej ustawy i obowiazywat od
dnia 2 kwietnia 2003 r. Zawarcie umowy sprzedazy zalesionego gruntu, dokonane po dniu
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gruntu obowiazkéw zwiazanych z prowadzeniem uprawy lesnej oraz ekwiwalentu. Ustawa
o przeznaczeniu gruntéw rolnych do zalesienia nie zawiera regulacji, ktoére wprost
dotyczylyby przeniesienia obowiazkéw zwiazanych z prowadzeniem uprawy lesnej
i ekwiwalentu na nabywce zalesionego gruntu w drodze darowizny czy umowy dozywocia.

Intencja nie bylo jednak ograniczenie mozliwosci przeniesienia uprawnien i
obowiazkéw zwiazanych z zalesionym gruntem rolnym jedynie w nastepstwie dwoch zdarzen
prawnych tj. wskutek umowy sprzedazy (art. 7 ust. 6a ustawy) i wskutek spadkobrania (art.
11 ust. 1 ustawy). Intencje przepisu art.7 ust. 6a ustawy o przeznaczeniu gruntéw rolnych do
zalesienia trafnie wyrazit Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w uzasadnieniu
wyroku z dnia 26 stycznia 2006 r., sygn. akt Il SA/Gd 103/04, stwierdzajac: “Z uzasadnienia
projektu przedmiotowej ustawy wynikalo, ze jej glownym celem bylo zrestrukturyzowanie
rolnictwa majqce doprowadzi¢ do zmniejszenia zatrudnienia w rolnictwie przez zapewnienie
odchodzqcym z tego zawodu nowych miejsc pracy, wylqczenia z arealow rolnych gruntow
niskiej jakosci i tym samym zmniejszenie ilosci gospodarstw malych, prowadzonych na
gruntach V czy VI klasy, ktére nie stwarzaly mozliwosci zapewnienia wilascicielom nawet
minimalnych srodkow do zycia. Regulacja ta miala zapewnic rolnikom, ktorzy zaprzestajq
produkcji rolnej, srodki do zycia, bedace wynagrodzeniem za uprawe zakladanych lasow,
a nasteprie Swiadczenia emerytalne. Z powyzszego nie wynika, aby ustawodawca zamierzal
ograniczy¢ grupe osob mogacych wstqpi¢ w prawa i obowiqzki wlascicieli gruntéw rolnych
przeznaczonych do zalesienia. A zatem w sytuacji przekazania zalesionych gruntéw na
nabywce w drodze umowy darowizny czy tez dozywocia, w wiekszoSci przypadkow
positkowano sie zasadami wykladni systemowej, ktora m. innymi nakazuje wszystkie normy
prawnre interpretowac w sposob zgodny z zasadami prawa, wsrod ktérych najwazniejszq role
petniq zasady konstytucyjre.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie wskazywal na powinnosé
dokonywania wykladni wedle tego kierunku, ktory jest zgodny z konmstytucyjnymi normami
i wartosciami, tzw. wykladnia w zgodzie z konstytucja. Obowiqzek respektowania tego
rodzaju wykladni odnosi sie nie tylko do Trybunatu Konstytucyjnego, ale réwniez do
wszystkich organow panstwowych, w tym sqdow i wynika z nadrzednosci konstytucji
w systemie prawa Rzeczpospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1 Konstytucji). W wyroku z dnia
5 stycznia 1999 r. K.27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1 Trybunal Konstytucyjny uznal, ze jezeli
Jezykowe sformulowanie badanego przepisu pozwala na ustalenie takiego rozumienia tego
przepisu, ktore pozwoli na uznanie jego zgodnosci z Konstytucjq, to nie ma bezwzglednej
koniecznosci orzekania, ze przepis taki jest niezgodny z Konstytucjq. Zastosowaniu techniki
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ono z domniemaniem konstytucyjnosci ustaw. Oznacza fo, ze jeZeli na gruncie wykladni
Jezykowej mozliwe jest rozne rozumienie tresci normy, to naleZy przyjmowac taki rezultat
wykladni, ktora zapewni zgodnosé z zasadami konstytucyjnymi. W tym miejscu nalezy réwniez
wskaza¢ na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 8 marca 2005 r.,
P 15/04, stwierdzil, 2e WSA jest zobowiqzany do dokonywania wykiadni zgodnej
z Konstytucjq i ze jest to postaé bezposredniego stosowania Kownstytucji przez sqdy (art. 8
Konstytucji).

Wobec powyzszego jedynie wykladnia, zgodnie z ktdrq przepisy ustawy o przeznaczeniu
gruntow rolnych do zalesienia z 2001 r. obejmujq nie tylko podmioty, ktore weszly w sytuacje
prawngq dotychczasowych wiascicieli gruntow przeznaczonych do zalesienia w drodze umowy
sprzedazy lub spadkobrania, ale réwniez nastepcow prawnych, kitorych nastepstwo byko
wynikiem innych zdarzen cywilnoprawnych, takich jak m. in. umowy darowizny, pozwala na
osiqgniecie rezultatu broniqcego sie w swietle regulacji konstytucyjnych.

Nie przeczy to bowiem ani celowi ustawy, ani nie sprzeciwia sie zasadom
konstytucyjnym, objecie jej regulacjami rowniez osob, ktore nabyly grunty rolne przeznaczone
do zalesienia od dotychczasowych wiascicieli w innej formie niz sprzedaz lub spadkobranie,
np. poprzez notarialnq umowe darowizny. Skutkiem tej czynnosci cywilnoprawnej, tak jak
i sprzedazy, jest przeniesienie wilasnosci nieruchomosci tylko, ze pod tytutem darmym. Wraz
z przejsSciem tej wiasnoSci wna obdarowanego, przechodzq obowiqzki zwigzane
z prowadzeniem uprawy lesnej. Nie ma natomiast racjonalnego uzasadnienia dla zalozenia,
Ze nie przechodzq na niego uprawnienia bedqce nierozerwalnym korelantem tych
obowiqgzkow.

Podkresli¢ nalezy, ze odmienne traktowanie obdarowanego niz nabywcy w drodze
umowy sprzedazy bqdZz spadkobrania gruntu byloby sprzeczne z konstytucyjng zasadag
rownosci obywateli wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP), ktora nakazuje réwne
traktowanie rownych i podobrego traktowania podobnych, a dopuszcza jedynie uzasadnione
zroznicowania, kiore nie majq miejsca w niniejszej sytuacji. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz
zastosowana w niniejszej sprawie wykladnia przepisow ustawy o przeznaczeniu gruniow
rolnych do zalesienia zgodna z Konstytucjq nie prowadzi do rezultatow niedopuszczalnych
z punktu widzenia regul wykltadni. Konkludujqc przyjaé nalezy, ze jedymie wykladnia
powolanego przepisu art. 7 ust. 6a ustawy dokonana przy uwzglednieniu wskazanej wyzej
zasady pozwoli na ochrone interesu prawnego skarzqcego”.

W zwiazku z wielokrotnymi zapytaniami kierowanymi do Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi przez starostéw, majac wigc na uwadze tre$¢ przepisu art. 7 ust. 6a omawianej
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Rolnictwa i Rozwoju Wsi w piSmie z dnia 19 lipca 2006 r., znak:GZ.tr.022-36/06,
skierowanym do starostéw, przedstawit swoje stanowisko w tym zakresie. W pismie tym
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazal, ze rowniez w przypadku przekazania wlasnosci
zalesionego gruntu umowa darowizny, powinny zosta¢ decyzja starosty przekazane na
nabywce obowiazki zwiazane z prowadzeniem uprawy lesnej oraz ekwiwalent za wylaczenie
gruntu z upraw rolnych i prowadzenie uprawy lesnej.

Sady administracyjne w kolejnych orzeczeniach dotyczacych stosowania art. 7 ust. 6a
ustawy, o ktorej mowa, prezentowaty jednak odmienne stanowisko od przyjetego przez WSA
w Gdansku w wyroku z dnia 26 stycznia 2006 r. sygn. akt II SA/Gd 103/04 stwierdzajac
brak podstaw do interpretacji rozszerzajacej, podejmowanej w zwiazku ze stosowaniem
ustawy przez organy samorzadowe, a dotyczacej przekazania uprawnienia do ekwiwalentu za
zalesienia nowemu wiascicielowi zalesionego gruntu, ktérego wlasnos¢ nabyl on w drodze
darowizny.

Ostatecznie kwestie te przesadzit Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, ktory
w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 lipca 2007 roku, sygn. akt II OSK 1012/06, stwierdzit m.in.,
7e skarga kasacyjna nie zostata oparta na usprawiedliwionych podstawach prawnych.
Nastepstwo prawne do nabycia uprawnien publicznoprawnych nie moze by¢ interpretowane
rozszerzajqco. Z tytulu cywilnoprawnego nie mozna zatem wyprowadzaé prawa do uprawnien
publicznoprawnych. Nie mozna zatem wyprowadzaé z art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, naruszenia w zaskarzonym wyroku konstytucyjnej zasady rownosci
wobec prawa, z art. 64 ust. 2 Konstytucji naruszenia prawa do rownej ochrony wilasnosci
przez niezastosowanie bezposrednio przepisow Konstytucji (art. 8 ust. 2 Konstytucji).

Podstawy do przyznania uprawnien publicznoprawnych regulujq przepisy prawa
materialnego, w tym nastepstwa prawnego w zakresie uprawnieni publicznoprawnych.
Generalnqg regulq obowiqzujqcq w przepisach prawa administracyjnego jest regula
osobistego charakteru uprawnieti publicznoprawnych, a zatem z natury rzeczy uprawnienia
publicznoprawne nie przechodzq na nastepcow prawnych. Przejscie uprawnieh
publicznoprawnych jest dopuszczalne tylko gdy tak stanowi przepis prawa, a zatem nie jest
dopuszczalna wykladnia rozszerzajqaca. W zaskarzonym wyroku Sqd w peilni prawidlowo
dokonat wykiadni art. 7 ust. 6a ustawy z 8 czerwca 2001 r. o przeznaczeniu gruntow rolnych
do zalesienia (Dz. U. Nr 73, poz. 764 ze zm.), ktory stanowi "W przypadku sprzedazy gruntu,
na ktorym znajduje si¢ uprawa lesna, obowiqzki zwiqzane z prowadzeniem uprawy lesnej oraz
ekwiwalent przechodzq na nabywce gruntu. Przekazania tych praw i obowiqzkow dokonuje
starosta w drodze decyzji administracyjnej”. Przepisy art. 7 ust. 6a powolanej ustawy
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nastepstwa prawnego z tytutu sprzedazy gruntu. Art. 11 ust. 1 tej ustawy dokonal rozszerzenia
na nastepstwo prawne z tytutu spadkobrania.

Takie ograniczenie nastepstwa prawnego do nabycia uprawnienia publicznoprawnego
powoduje, ze niedopuszczalne jest rozszerzenie na inne tytuly cywilnoprawne nastepstwa
prawnego”.

Podobnie NSA w Warszawie w wyroku z dnia 10 marca 2011 roku, sygn.. akt II GSK
384/10, powotujac sie na wyrok z dnia 7 maja 2007 r., sygn.. akt Il OSK 1012/06, zauwazyl,
ze ,.generalng regulq obowiqzujacq w przepisach prawa administracyjnego jest regula
osobistego charakteru uprawnien publicznoprawnych, a zatem z natury rzeczy uprawnienia
publicznoprawne nie przechodzq na nastepcow prawnych (..). Dodaé¢ nalezy, ze takze
w piSmiennictwie wyrazono poglad, iz darowizna gruntu, na ktérym znajduje sie uprawa
lesna, nie jest podstawq przeniesienia na obdarowanego przez staroste w drodze decyzji
administracyjnej prawa do ekwiwalentu (por. C. Kocinski: Skutki prawne darowizny
w S$wietle art. 7 ust. 6a ustawy o przekazaniu gruntow rolnych do zalesiania, w: NZS
2009/2/24).

Takie, przewidziane wprost w ustawie, ograniczenie nastepstwa prawnego do nabycia
uprawnienia publicznoprawnego powoduje, ze niedopuszczalne jest rozszerzenie, w drodze
wykiadni celowosciowej, nastepstwa prawnego na inne tytuly cywilnoprawne. Skoro
Jednoczesnie z ttutu cywilnoprawnego nie mozna wyprowadzaé prawa do uprawnien
publicznoprawnych, nie mozna z art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wyprowadzaC naruszenia w zaskarzomym wyroku konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa. Nie moze by¢ uznane za skuteczne odwolywanie sie do stanowiska Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, zawartego w pismie z dnia 10 lipca 2006 r., chociazby z tego
powodu, Ze nie wskazuje sie w nim konkretnych orzeczen sqdow administracyjnych oraz, Ze
zostalo ono sporzqdzone przed wydaniem powolanego wyzej wyroku Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 7 maja 2007 r.”.

W wyroku WSA we Wroclawiu z dnia 9 grudnia 2009 r., sygn. akt Il SA/Wr 487/09,
odwotujacym sig¢ takze do wyroku z dnia 5 lipca 2007 r. sygn., akt II OSK 1012/06, zauwaza
si¢, ze ,przywolany w skardze wyrok jest wczesniejszy od wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Nadto, zaprezentowany w uzasadnieniu poglad prawny, nie odnosi sie do
najistotniej dla prawidlowego rozstrzygniecia sprawy niniejszej okolicznosci, a mianowicie
reguly osobistego charakteru uprawnienn publicznoprawnych, z natury rzeczy nie
przechodzqcych na nastepcow prawnych. Ze wskazanej reguly wynika, ze organy nie mogly
do uprawnien administracyjnoprawnych zastosowaé wykladni rozszerzajgcej co uczynil sqd

administracyjny w sprawie Il SA/SA/Gd 103/04”.



Majac na uwadze, ze ustawa o przeznaczeniu gruntdw rolnych do zalesienia utracita
moc z dniem 15 stycznia 2004 r., nie bylo juz jednak mozliwosci zmiany art. 7 ust. 6a tej
ustawy tak, aby jego regulacja w sposéb nie budzacy watpliwodci umozliwiala przeniesienie
uprawnien i obowiazkéw zwiazanych z zalesionym gruntem rolnym takze w nastepstwie
innych niz sprzedaz okreslonych form zbycia gruntu.

Nalezy jednak zauwazyé, ze Naczelny Sad Administracyjny w cytowanych wyzej
wyrokach podkreslal, ze nastgpstwa prawnego do uprawnien publicznoprawnych nie mozna
interpretowaC rozszerzajaco. Z tytulu cywilnoprawnego nie mozna zatem wyprowadzad
prawa do uprawniefi publicznoprawnych. Tym samym, w ocenie NSA, nie mozna zatem
wyprowadza¢ z art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej naruszenia
konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa, ani z art. 64 ust. 2 Konstytucji — naruszenia
prawa do rownej ochrony wlasnosci przez niezastosowanie bezposrednio przepiséw
Konstytucji (art. 8 ust. 2 Konstytucji). Nalezy zatem rozumieé, ze art. 7 ust. 6a ustawy o
przeznaczeniu gruntéw rolnych do zalesienia, stosowany zgodnie z jego literalnym
brzmieniem, czyli w sposob uznany za prawidlowy w przywolanych orzeczeniach NSA, nie
wiaze si¢ z naruszeniem art.64 ust.2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Natomiast zgodnie z przepisem art. 11 ust. 1 omawianej ustawy uprawnienie do
ekwiwalentu mozna naby¢é w drodze spadkobrania. Korzystanie z nabytych w ten sposob
uprawnien jest kontynuowane w ramach ustalonego terminu 20 lat. W postepowaniu
spadkowym to sad wskazuje nowego wlasciciela badz wspdtwlascicieli zalesionych gruntow
rolnych, a zalegly ekwiwalent jest wyplacony od daty $mieci spadkodawcy. Wynika to
z art. 924 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym spadek otwiera si¢ z chwila $mierci
spadkodawcy. Spadkobierca nabywa spadek z chwilg otwarcia spadku (art. 925 Kodeksu
cywilnego).

Majac na uwadze powyzsze nie podzielam stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich,
jakoby przepis art. 7 ust. 6a i art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 8 czerwca 2001 roku o
przeznaczeniu gruntow rolnych do zalesienia nie byt zgodny z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art.

32 ust. 1 Konstytucji.
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