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Grupa postdéw na Sejm RP Vil kadencgji
wedtug zatgczonej listy,

Przedstawiciele grupy postéw:

Poset Borys Budka oraz Poset Dorota Niedziela
Adres do doreczen:

Klub Parlamentarny

Platforma Obywatelska

Ul. Wiejska 4/6/8

00-902 Warszawa

Petnomocnik grupy postow:

dr Tomasz Zalasinski, radca prawny,
Kancelaria Domarniski Zakrzewski Palinka sp. k.

Rondo ONZ 1, 00-124

Uczestnicy postepowania:
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej,
Prokurator Generalny,

Rada Ministrow

WNIOSEK
O KONTROLE KONSTYTUCYJNOSCI PRAWA

Dziatajgc na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 188 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 482 ze zm., dalej: ,Konstytucja RP”), w imieniu



grupy postéw na Sejm RP Vil kadencji, ktérych lista stanowi zatacznik do niniejszego wniosku,

wnosze o stwierdzenie, ze:

1)

2)

3)

4)

6)

8)

9)

przepis art. 1 i art. 2 ust. 3 w zw. z art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Painstwa oraz o
zmianie niektérych ustaw (Dz. U. poz. 585, dalej: ,,UWSNZ”) s3 niezgodne z art. 2 oraz
art. 23 w zw. z art. 20 Konstytucji RP,

przepis art. 2 ust. 2 UWSNZ jest niezgodny z art. 2, art. 216 ust. 2 i art. 218 Konstytucji
RP,

przepis art. 172 § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. 2 2016 r.
poz. 380, dalej: ,,KC”), w brzmieniu nadanym przez art. 3 pkt 1 UWSNZ oraz art. 14 UWSNZ,
sg niezgodne z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji RP takimi standardami prawidtowej
legislacji, jak zasada okresionosci, zasada pewnosci prawa i nakaz stosowania nalezytych
przepisOw przejsciowych,

przepis art. 28a ust. 1 i 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2015 r. poz. 1014, dalej: ,,UGNRSP”),
w brzmieniu nadanym przez art. 6 pkt 7 UWSNZ, jest niezgodny z art. 2 oraz art. 23
Konstytucji RP,

przepis art. 6 pkt 8 lit. a UWSNZ, uchylajacy art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP, jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji RP i wynikajagcymi z niego zasadami sprawiedliwosci spotecznej, zasadg
ochrony praw nabytych i interesow w toku oraz nakazem zapewnienia odpowiedniej
vacatio legis, a takze z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji RP.

przepis art. 29a ust. 1 i 4 UGNRSP, dodany przez art. 6 pkt 9 UWSNZ, jest niezgodny z art.
64 ust. 1i3 w zw. z art. 21 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takie z art. 20 w zw. z art. 22
i art. 65 Konstytucji RP, oraz, w zakresie w jakim nie stwarza mozliwosci zaskarzenia
odmowy wyrazenia przez Agencje zgody na zbycie nieruchomosci nabytej z Zasobu lub na
obcigzenie jej hipoteka, pomimo Ze odmowa ta stanowi indywidualny akt stosowania
prawa, tj. wtadcza konkretyzacje praw i obowigzkéw nabywcy — z art. 78 Konstytucji RP,

przepis art. 2a ust. 1i 2 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaftowaniu ustroju rolnego
(Dz. U. poz. 803, tekst jedn. z 2012 r., dalej: ,UKUR”}, dodany przez art. 7 pkt 4 UWSNZ,
jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 3 w zw. z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a w
zakresie w jakim ogranicza mozliwos¢ swobodnego rozporzadzania nieruchomosciami
roinymi przez nabywcdw bedacych jednostkami samorzadu terytorialnego — takze z art.
165 ust. 1 Konstytucji RP,

przepis art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d UKUR, dodany przez art. 7 pkt 4 UWSNZ, jest niezgodny z
art. 32 w zw. z art. 2 Konstytucji RP;

przepis art. 2a ust. 4 UKUR, w brzmieniu nadanym przez art. 7 pkt 4 UWSNZ, jest niegodny
z art. 2 Konstytucji RP i wywodzonymi z niego standardami prawidtowej legislacji, w tym



okreslonosci prawa oraz pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa, a takze z art.
52 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

10) przepis art. 2b UKUR, dodany przez art. 7 pkt 4 UWSNZ, jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 3
w zw. z art. 21 ust. 2 oraz art. 31 ust. 3, atakze zart. 65i art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji
RP,

11) przepis art. 3a UKUR, dodany przez art. 7 pkt 6 UWSNZ, jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 3
w zw. z art. 31 ust. 3 oraz z art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP,

12) przepis art. 3b UKUR, dodany przez art. 7 pkt 6 UWSNZ, jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 3
w zw. z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 oraz z art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP,

13) przepis art. 4 ust. 1, 2, 4 i 6 UKUR, w brzmieniu nadanym przez art. 7 pkt 7 UWSNZ, jest
niezgodny z art. 64 w zw, z art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32, a takze z art. 20 w zw. z
art. 22 Konstytucji RP, a w zakresie, w jakim dotyczy nieruchomosci zbywanych lub
nabywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego — takie z art. 165 ust. 1 Konstytucji
RP,

14) przepis art. 6 ust. 1 UKUR, w brzmieniu nadanym przez art. 7 pkt 9 UWSNZ, jest niezgodny
zart. 52 w zw, z art. 23 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

15) przepis art. 16 UWSNZ jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP i wynikajagcym z niego
nakazem zachowania odpowiedniej vacatio legis.

UZASADNIENIE

I.  Uwagi wprowadzajace

Niniejszy wniosek sktada grupa 131 postéw na Sejm RP VIl kadencji, ktérej - na podstawie art. 191
ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 188 pkt 1 Konstytucji RP — przystuguje generaina legitymacja do
wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie hierarchicznej zgodnosci
norm.

W dniu 31 marca 2016 r. Sejm RP uchwalit ustawe o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Witasnosci Rolnej Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektdrych ustaw (druk sejmowy nr 293, dalej
»Projekt ustawy”). Po przedstawieniu Sejmowi stanowiska Senatu RP, w dniu 14 kwietnia odbyto
sie gtosowanie zakoriczone przyjeciem wszystkich siedmiu poprawek zgtoszonych przez Senat.
Tego samego dnia ustawa zostata przekazana Prezydentowi RP, ktéry podpisat ja w dniu 26
kwietnia 2016 r. UWSNZ weszta w zycie dnia 30 kwietnia 2016 .



Zgodnie z art. 57 ust. 4 UTK przedstawicielami wnioskodawcy sa indywidualnie Borys Budka,
Dorota Niedziela, postowie na Sejm RP Vil kadencji. Kazdy z przedstawicieli jest upowazniony do
samodzielnego reprezentowania Whnioskodawcy i udzielania petnomocnictw, a takie
modyfikowania tresci Wniosku. Wnioskodawca ustanowit réwniez petnomocnika w osobie radcy
prawnego dr Tomasz Zalasinskiego.

Il. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 1 UWSNZ (pkt 1
petitum)

Zgodnie z art. 1 UWSNZ w okresie 5 lat od dnia wejscia w Zycie ustawy wstrzymuje sie sprzedaz
nieruchomosci albo ich czesci wchodzgcych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Jak
wynika z uzasadnienia Projektu ustawy, rozwiazanie to ,jest konieczne ze wzgledu na interesy
ekonomiczne panstwa, ale tez troske o polskich rolnikéw, ktérzy powinni mie¢ réwne szanse w
dostepie do paristwowej ziemi rolnej w Polsce”, a takze stuzy ,wzmocnieniu ochrony ziemi rolniczej
w Polsce przed jej spekulacyjnym wykupywaniem przez osoby krajowe i zagraniczne, ktére nie
gwarantujg zgodnego z interesem spotecznym wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze”*.

Analizowany przepis budzi watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z art. 2 oraz art. 23 Konstytucji
RP. Okresowe wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa
(dalej: ,Zaséb”) nie tylko nie odpowiada bowiem konstytucyjnym standardom proporcjonalnosci,
ale tez pozostaje w sprzecznosci z kierunkiem polityki panstwa sformutowanym w art. 23
Konstytucji RP, zgodnie z ktédrym podstawa ustroju roinego panstwa jest gospodarstwo rodzinne.
Kwestionowana UWSNZ stwarza — wbrew art. 2 i 23 Konstytucji RP — podstawy od masowego
Swywlaszczania” — dokonywanego poprzez realizacje prawa pierwokupu przez Agencje -
nieruchomosci rolnych znajdujgcych sie w rekach prywatnych (w tym gospodarstw rodzinnych) na
rzecz Zasobu,

Jak przyjmuje sie w literaturze, konstytucyjna zasada proporcjonainosci ma dwa podstawowe
Zrédta — przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w odniesieniu do regulacji sfery konstytucyjnych praw
i wolnosci jednostki, a takze przepis art. 2 w zakresie dotyczacym innych regulacji®. Réwniez
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,panistwo prawne opiera sie na zatozeniu racjonalnosci
prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego zafozenia jest przestrzeganie
proporcjonalnosci w procesie stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi prawo
sprawiedliwe, stqd w zasadzie sprawiedliwosci nalezy tez upatrywaé podstaw obowigzywania
zasady proporcjonalnosci”. Trescig zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP
jest adresowany do ustawodawcy obowigzek stanowienia tylko takich przepiséw, ktére sg
niezbedne dla ochrony okreslonego interesu publicznego. Przyjmowane regulacje powinny by¢

! Uzasadnienie projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa oraz o zmianie niektérych ustaw, druk sejmowy nr 293,

2 E. Morawska: Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Torufi 2003, s. 283 in.

% Orzeczenie TK z dnia 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95 (OTK 1996, nr 1, poz. 2).



przy tym uksztattowane w sposéb zapewniajacy osiagniecie zamierzonych przez ustawodawce
celdw, a takze zachowywac proporcje pomiedzy ich efektami a ciezarami (niedogodnosciami),
jakie generuja po stronie obywateli*. Oznacza to, ze dziatania ustawodawcy powinny odpowiadaé
wymogowi adekwatnosci, a wiec sposréd mozliwych i zarazem legalnych srodkéw oddziatywania
powinien on wybierac srodki jednoczesnie skuteczne dla osiggniecia zatozonych celéw i mozliwie
najmniej uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktorych maja by¢ zastosowane lub dolegliwe w stopniu
nie wiekszym, niz jest to niezbedne dla osiggniecia tych celéw®. W dotychczasowym orzecznictwie
dotyczgcym zasady proporcjonalnosci Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wskazywat, ze jezeli
dany cel jest mozliwy do osiggniecia przy zastosowaniu innego srodka, nakfadajgcego mniejsze
ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez ustawodawce srodka bardziej ucigzliwego
wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza Konstytucje®.

Analizowany art, 1 UWSNZ wprowadza okresowy zakaz sprzedazy nieruchomosci lub ich czesci
wchodzacych w skiad Zasobu. Zatozony przez ustawodawce okres 5-letni, liczac od dnia wejscia w
zycie ustawy, ma charakter catkowicie arbitralny i nie znajduje uzasadnienia w zadnych
wartosciach, zasadach, ani normach konstytucyjnych. Za niewystarczajace nalezy uzna¢ w
szczegblnosci zawarte w uzasadnieniu Projektu ustawy stwierdzenie, ze wstrzymanie sprzedazy
nieruchomosci z Zasobu podyktowane jest wzgledem na interesy ekonomiczne panstwa. Na
arbitrainy charakter wskazanego w art. 1 UWSNZ okresu wskazuje rowniez fakt, ze pierwotnie —w
ramach tego samego ratio legis - termin ten miat wynosié¢ 10 lat. W Wykazie prac legisiacyjnych i
programowych Rady Ministrow w wersji opublikowanej dnia 7 grudnia 2015 r. jako ,istote
rozwigzan ujetych w Projekcie” wskazuje sie , propozycje wstrzymania sprzedazy nieruchomosci
Zasobu na okres 10 lat tj. do czasu kiedy dochody polskich rolnikéw wzrosng na tyle, aby mieli oni
réwne szanse w nabywaniu ziemi rolnej w Polsce”’. Odnoszac sie do przyczyn ,ztej sytuacji
ekonomicznej polskich rolnikow”, ktérzy zdaniem projektodawcéw ,nie sq konkurencyjni w
przetargach na nabywanie ziemi rolnej pochodzqcej z Zasobu” wskazuje sie jedynie, Ze s one
»ztozone”, zas w ramach Oceny Skutkéw Regulacji w sposéb ogdlny stwierdza, ze , tylko niewielka
czes¢ [drobnych gospodarstw roinych] ma szanse rozwojowe w rolnictwie”, co ,,generuje szereg
problemdw spotecznych, ekonomicznych i gospodarczych, m.in. negatywnie wptywa na sytuacje
ekonomicznq polskich rolnikéw”. Projektowany okres wstrzymania sprzedazy nieruchomosci
rolnych z Zasobu nie wydaje sie zatem ani naleiycie uzasadniony, ani adekwatny do
deklarowanych przez projektodawce celéw. Przyjecie terminu okredlonego w art. 1 Projektu
ustawy bazuje na zatozeniu, ze po uptywie okresu wstrzymania sprzedazy — m.in. wskutek jego
ustanowienia — dojdzie do znaczacej poprawy sytuacji ekonomicznej polskich rolnikow, ktéra
znajdzie wyraz w podniesieniu zdoinosci nabywczej tej grupy spotecznej i w konsekwencji — w

# Por. Orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94 (OTK 1995, nr 1, poz. 12).

5 Por. S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska {red.), Polskie dyskusje o pafistwie prawa, Warszawa 1995, s. 74; R.
Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1985, s. 100.

& Por. w szczeg6lnos$ci wyrok z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98 (OTK ZU nr 1/2000, poz. 3) i wyrok z dnia
10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00 (OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18).

7 http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyine-rm-i/prace-legislacyine-rady/wykaz-prac-
legislacyiny/rejestr2029,dok.htmi?czas=1449489600 - dopiero wskutek edycji dokonanej dnia 12 stycznia 2016
r., a wiec juz po opublikowaniu Projektu, okres ten zostat zmieniony na 5 iat.




poprawie struktury agrarnej Polski. Projektodawca nie przedstawia jednak zadnych argumentéw
zapoznajgcych realny wplyw projektowanych zmian na mozliwo$¢ urzeczywistnienia tego
scenariusza. Wrecz przeciwnie, z catoksztattu projektowanych regulacji wynika, ze w zakresie
nabywania nieruchomosci rolnych znaczgcemu wzmocnieniu ulega pozycja witasnosci
panstwowej, kosztem wiasnosci prywatnej i rodzinnych gospodarstw rolnych. Projekt ustawy
niemal w kazdym przypadku zmiany wtasciciela nieruchomosci rolnej przyznaje bowiem prawo
pierwszenfistwa jej nabycia Agencji. Negatywny wplyw na rodzinne gospodarstwa rolne jest
szczegblinie widoczny swietle zmienianego ustawg art. 3 ust. 5 pkt 1 lit. b UKUR, ktory pozbawia
dotychczasowego dzierzawce zbywanej nieruchomosci rolnej prawa pierwokupu, jezeli nabywcg
tej nieruchomosci jest Skarb Panstwa. Jednoczesnie art. 3 ust. 4 UKUR przewiduje, ze w braku
dzierzawcy lub w razie niewykonania przez niego prawa pierwokupu, prawo pierwokupu
przystuguje z mocy prawa Agencji dziatajgcej na rzecz Skarbu Paristwa. Analogicznie w przypadku
nabycia nieruchomosci rolnej w wyniku czynnosci wymienionych w zmienionym art. 4 ust. 1 UKUR
— wolwczas Agencja moze zlozy¢ oswiadczenie o nabyciu nieruchomosci za zaptatg jej
rébwnowartosci pienieznej, nawet jesli zbycie nastepuje na rzecz rolnika indywiduainego®.
Konsekwencjg ustanowienia art. 1 UWSNZ nie bedzie poprawa sytuacji ekonomicznej rolnikéw
indywidualnych, ile skumulowanie znacznych areatéw ziemi rolnej w ramach Zasobu, bez
mozliwosci jej zbycia w okresie 5 lat od dnia wejscia w zycie projektowanej ustawy. W okresie tym
deklarowany w uzasadnieniu Projektu ustawy cel w postaci zwiekszenia powierzchni gospodarstw
rodzinnych z cata pewnoscia nie zostanie osiggniety, pomimo, Zze zmieniony art. 24 ust. 1 pkt 1
UGNRSP wsrdod preferowanych form gospodarowania Zasobem przez Agencje wymienia ,w
pierwszej kolejnosci” sprzedaz nieruchomosci rolnych na powiekszenie lub utworzenie
gospodarstw rodzinnych. Ze wzgledu jednak na brzmienie art. 1 UWSNZ sprzedaz taka nie bedzie
mogta nastgpi¢ przez pierwsze 5 lat obowigzywania znowelizowanej regulacji. Analizowana
regulacja — pomimo deklarowanego w uzasadnieniu celu w postaci , ustanowienia fadu prawnego
stanowigcego rzeczywiste odzwierciedlenie zasady wyrazonej w art. 23 Konstytucji RP” — prowadzi
do skutkéw zgota przeciwnych. Po pierwsze — art. 23 Konstytucji RP nalezy traktowac jako
~dopetnienie i konkretyzacje zasad bardziej ogdinych, w szczegdlnosci zasady spotecznej
gospodarki rynkowej”®. Z zasady tej, sformutowanej w art. 20 Konstytucji RP, wynika ,zakaz
podejmowania przez paristwo dziafarr (w tym takie i stanowienia ustaw) wymierzonych we
wtlasnos¢ prywatng”, co ,wyklucza ewentualny powrdt do systemu gospodarki opartej na
dominacji wifasnosci paristwa”°. Tymczasem skutkiem ustanowienia art. 1 UWNRS,
analizowanego na tle zmian wprowadzanych przez ustawe w UKUR i UGNRSP, bedzie wihasnie
postepujaca centralizacja i upanstwowienie wiasnosci ziemi rolnej. Wycofanie z rynku
nieruchomosci rolnych gruntéw wchodzacych w sktad Zasobu doprowadzi znaczacego spadku
podazy ziemi i co za tym idzie wzrostu jej ceny, co w rezultacie jedynie pogtebi ,zt3 sytuacje
ekonomiczng polskich rolnikdw”, negatywnie wptywajac na ich zdoinos¢ do konkurowania z

8 Z wyjatkiem, gdy nabycie nastepuje na powiekszenie gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie
wigkszej niz 300 ha (art. 4 ust. 4 pkt 1 UKUR) oraz gdy nabycie przez roinika indywiduainego nastepuje w wyniku
dziedziczenia lub zapisu windykacyjnego (art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. c-d).

® L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo Sejmowe 1999.

10 B, Banaszak, op. cit.



kapitatem zagranicznym, takze po zakonczeniu przewidzianego w art. 1 UWSNZ okresu
wstrzymania sprzedazy. Po uptywie tego okresu z kolei przewidywa¢ mozna znaczny spadek cen
ziemi, co dodatkowo osfabi pozycje ekonomiczng gospodarstw rodzinnych.

Deklarowane przez projektodawcow ,rzeczywiste odzwierciedlenie zasady wyrazonej art. 23
Konstytucji” powinno dotyczy¢ réwniez zdania drugiego tego przepisu, zgodnie z ktérym ,zasada
ta nie narusza postanowien art. 21 i art. 22”. Regulacje UWSNZ, o0 czym bedzie mowa w dalszej
czesci wniosku, prowadza do naruszenia tych norm konstytucyjnych.

Kwestionowany art. 1 UWSNZ nie stuzy zatem realizacji zasady przewidzianej w art. 23 Konstytucji
RP, zgodnie z ktdrag podstawg gospodarki rolnej jest gospodarstwo rodzinne, fecz faktycznie stuzy
zgota odmiennej zasadzie, ze podstawg gospodarki rolnej jest wiasnos¢ panstwowa i — jak mozna
sadzi¢, gdyz Agencja bedzie musiata zagospodarowaé ziemie skupowana w ramach prawa
pierwszenstwa od rolnikéw, ktorej przez 5 lat nie bedzie mogta sprzedaé¢ — Panstwowe
Gospodarstwo Rolne.

Z tego powodu art. 1 UWSNZ jest niezgodny z art. 2 i art. 23 w zw. z art. 20 Konstytucji RP.

.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 2 ust. 2 UWSNZ (pkt 2
petitum)

Przepis art. 2 UWSNZ okresla wytgczenia od ustanawianego w art. 1 zakazu sprzedaiy
nieruchomosci Zasobu. Art. 2 ust. 1 zawiera zamkniety katalog nieruchomosci, ktére nie zostaty
objete zakazem, natomiast art. 2 ust. 2 przewiduje, ze zgode na sprzedaz innych niz wymienione
w ust. 1 nieruchomosci lub ich czesci moze wyrazi¢ minister wtasciwy do spraw rozwoju wsi, na
wniosek Prezesa ANR, jesli jest to uzasadnione wzgledami spoteczno-gospodarczymi.
Jednoczednie, zgodnie z art. 2 ust. 3 UWSNZ, sprzedaz nieruchomosci i ich czesci innych niz
wymienione w ust. 1, bez zgody, o ktérej mowa w ust. 2, w okresie 5 lat od dnia wejscia w Zycie
ustawy jest niewazna.

Analizowany przepis pozostawia organom wiadzy publicznej szeroki i w petni dyskrecjonalny
zakres swobody w decydowaniu o dopuszczalnosci sprzedazy nieruchomosci niewymienionych w
art. 2 ust. 1 UWSNZ. Ustawodawca nie precyzuje przestanek i trybu wystepowania z wnioskiem
przez Prezesa Agencji, ani formy wyrazania zgody przez ministra wiasciwego ds. rozwoju wsi.
Udzielenie zgody moze przy tym nastgpi¢, jesli jest to uzasadnione ,wzgledami spoteczno-
gospodarczymi”, a wiec na podstawie przestanki o charakterze klauzuli generalnej
nieodpowiadajacej w tych okolicznosciach konstytucyjnym standardom okreslonosci (art. 2
Konstytucji RP). Przestanka ,uzasadnienia wzgledami spoteczno-gospodarczymi” nie odpowiada
bowiem kryteriom precyzyjnosci i jasnosci sktadajgcym sie na tzw. test okreslonosci. W rezultacie
przepis upowazniajgcy ministra wiasciwego ds. rozwoju wsi do uchylenia zakazu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu stanowi norme blankietowa i daje podstawe do dowolnego ksztattowania
jej tresci w procesie stosowania prawa. Rdwnoczesny brak uregulowania trybu wyrazania zgody



dodatkowo pogtebia wynikajace stad watpliwosci konstytucyjne, bowiem co do zasady
~konsekwencjq zastosowania klauzuli generalnej czy tez zwrotu niedookreslonego jest zaostrzenie
kryteriow dotyczgcych procedury postugiwania sie tymi zwrotami w procesie stosowania prawa”**.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze ,posfugiwania sie w prawie {(...)
pojeciami nieostrymi nie mozna a priori traktowac jako uchybienia legislacyjnego. Czesto bowiem
skonstruowanie okreslonej normy prawnej przy ich pomocy stanowi jedyne rozsqdne wyjscie. Na
strazy wiasciwego zastosowania takiej normy stojq przede wszystkim normy procesowe,
nakazujgce wykazanie przestanek, jakie legly u podstaw zastosowania w konkretnej sprawie
normy prawnej skonstruowanej przy uzyciu tego rodzaju nieostrego pojecia”’*?. Uzycie w przepisie
zwrotéw niedookreslonych powinno byé wiec przez ustawodawce réwnowazone stworzeniem
odpowiednich ,gwarancji proceduralnych, zapewniajgcych przejrzystosé i cennos¢ praktyki
wypetniania nieostrego zwrotu konkretng tresciq przez organ decydujgcy o tym wypefnieniu3.
Konstytucyjna zasada okreslonosci nie wyklucza postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami
niedookreslonymi, jesli ich desygnaty mozina ustali¢*4. Wskazana w art. 2 ust. 2 UWSNZ przestanka
zostata jednak sformutowana w sposdb na tyle nieprecyzyjny i ogdlny, ze uzasadnieniem dla
uchylenia zakazu wynikajacego z art. 1 UWSNZ moze by¢ praktycznie kazdy powdd wskazany przez
whnioskodawce (Prezesa ANR)., W rezultacie przepis art. 2 ust. 2 UWSNZ ma ogromny potencjat
korupcjogenny, co dodatkowo pogtebia fakt, ze podejmowane na jego podstawie decyzje nie
podlegajg zadnym ograniczeniom materialnoprawnym ani proceduralnym, ani tez zadnej kontroli.
Przepis ten godzi rowniez w konstytucyjng zasade pewnosci prawa rozumiang jako zespét cech
przystugujacych prawu, ktdére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne i umozliwiaja jej
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomos$¢ przestanek dziatania organow
panstwowych.

Analizowana regulacja budzi ponadto watpliwosci co do zgodnosci z art. 216 ust. 2 i art. 218
Konstytucji RP, ktére zaliczajg do materii ustawowej odpowiednio:

=~ zasady i tryb zbywania nieruchomosci przez Skarb Paristwa i inne panstwowe osoby
prawne,

= sposéb zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa.

Ustawa powinna wiec okredlaé pewne minimum proceduralne (tryb) oraz materialnoprawne
(zasady) zbywania nieruchomosci Zasobu, co nie ma miejsca w analizowanym przypadku. W
obecnym brzmieniu art. 2 ust. 2 UWSNZ umoizliwia ksztattowanie zakresu zakazu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu przez organ wtadzy wykonawczej w sposéb praktycznie nieograniczony i
arbitralny. Przestanki wyfaczenia spod zakazu z art. 1 UWSNZ tak dalece podlegajg dookresleniu w
procesie stosowania prawa, ze zgoda ministra zamiast by¢ aktem wykonujgcym ustawe, wydanym
na jej podstawie i w granicach, staje sie aktem uznaniowego wifadztwa administracyjnego o
charakterze niemalze samoistnym.

11 Wyrok TK z dnia 27 paZdziernika 2010 r., K 10/08 (OTK Seria A 2010 nr 8, poz. 81).

2 ychwata TK z dnia 6 listopada 1991 r., sygn. W 2/91 (OTK w 1991 r. poz. 20, cz. IV, pkt 5).

3 Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05 (OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2, cz. lll, pkt 5).
4 Wyrok TK z dnia 12 wrzesnia 2005 r., sygn. SK 13/05 (OTK-A 2005, Nr 8, poz. 91),



Z tego wzgledu art. 2 ust. 2 UWSNZ jest niezgodny z art. 2 oraz art. 216 ust. 2 i art. 218 Konstytucji
RP.

IV.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 172 § 3 KC (pkt 3
petitum)

Zgodnie z art. 172 § 3 KC naby¢ nieruchomos$¢ roinq w rozumieniu przepisow UKUR przez
zasiedzenie moze jedynie rolnik indywidualny w rozumieniu przepisow tej ustawy, jezeli - ustalona
zgodnie z przepisami art. 5 ust. 2 | 3 UKUR - powierzchnia nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z
nieruchomosciami rolnymi stanowiqgcymi jego wiasnos¢ nie przekroczy 300 ha uzytkéw rolnych.
Nieruchomos¢ rolna zostata przy tym w UKUR zdefiniowana jako nieruchomosé rolng w rozumieniu
Kodeksu cywilnego, z wytqczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w
planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne (art. 2 pkt 1 UKUR).

Regulacja ta budzi szereg watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnej zasady pewnosci prawa i
zaufania obywatela do panstwa (art. 2 Konstytucji RP). Po pierwsze —art. 172 § 3 KC stanowi, ze
odrebne zasady zasiedzenia wynikajagce z tego przepisu majg zastosowanie do kazdej
nieruchomosci ,,w rozumieniu przepisow UKUR”, nie za$ ,w rozumieniu art. 2 pkt 1 UKUR".
Oznacza to, ze dia ustalenia zakresu zastosowania nowego rezimu zasiedzenia konieczne jest
uwzglednienie wszystkich przewidzianych w UKUR modyfikatoréw zakresu pojecia ,,nieruchomosé
rolna”. Z art. 1a UKUR wynika, Ze przepisow ustawy nie stosuje sie do nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad Zasobu oraz takich, ktorych powierzchnia nie przekracza 0,3 ha.
Jednoczesnie, zgodnie z art. 11 UWSNZ, przepiséw UKUR w brzmieniu nadanym ustawag nie stosuje
sie do gruntdw rolnych zabudowanych o powierzchni nieprzekraczajgcej 0,5 ha, ktére w dniu
wejscia w Zycie ustawy zajete sq pod budynki mieszkalne oraz budynki, budowle i urzqdzenia
niewykorzystywane obecnie do produkcji rolniczej, wraz z gruntami do nich przylegtymi
umozliwiajgcymi ich wiasciwe wykorzystanie oraz zajetymi na urzgdzenie ogrédka przydomowego
- jezeli grunty te tworzq zorganizowang cafos¢ gospodarczq oraz nie zostafy wytgczone z produkcji
rolnej w rozumieniu ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntdw rolnych i lesnych (pkt 1)
oraz do nieruchomosci rolnych, ktére w dniu wejscia w Zycie ustawy w ostatecznych decyzjach o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu przeznaczone sq na cele inne niz roine (pkt 2).

W rezultacie mamy do czynienia z wspdtwystepowaniem dwoch reziméw zasiedzenia
nieruchomosci rolnych: powszechnego (art. 172 § 1 i 2 KC) i szczegdblnego (art. 173 § 3 KC), a
przestanki, od ktérych spetnienia uzaleznione jest zaliczenie danego przypadku do jednego z nich
pozostajg rozproszone w wielu przepisach UWSNZ i UKUR. Moze sie zdarzy¢, ze nieruchomosé
odpowiadajaca definicji nieruchomosci rolnej sformutowanej w art. 2 pkt 1 UKUR nie bedzie
podlegata szczegdlnemu, ale ogdinemu rezimowi zasiedzenia — np. w przypadku nieruchomosci
rolnych w rozumieniu KC przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele
rolne, jednak o powierzchni nieprzekraczajacej 0,3 ha.



W ramach szczegdlnego rezimu zasiedzenia wynikajacego z art. 172 § 3 KC dla skutecznosci
nabycia nieruchomosci rolnej konieczne jest taczne spetnienie dwdch dodatkowych, wobec art.
172 § 1 i 2, warunkow, tj. nabywca moze by¢ wytacznie rolnik indywiduainy w rozumieniu
przepiséw UKUR, a tgczna powierzchnia nieruchomosci roinych bedacych jego wtasnoscia w
wyniku zasiedzenia nie moze przekroczy¢ 300 ha uzytkéw rolnych. Funkcjonalno$é analizowanej
regulacji budzi szereg watpliwosci. Ustawodawca nie okresla jaki moment naleiy uznaé za
wymierny dla ustalenia powierzchni warunkujgcej mozliwo$¢ skutecznego zasiedzenia
nieruchomosci. Jesli miarodajny jest moment uptywu wymaganego okresu posiadania,
konstrukcja ta bedzie stosunkowo fatwa do obejscia. Ponadto nie jest jasne czy obowigzek
spetnienia warunkdéw uznania za rolnika indywidualnego w rozumieniu UKUR dotyczy wytacznie
momentu uptywu terminu zasiedzenia, czy calego okresu zasiedzenia. Jesli to pierwsze —
ustawodawca nie wskazuje jak nalezy ocenia¢ spotykane w praktyce umowy o przeniesienie
posiadania zasiadywanej nieruchomosci przez osobe niebedaca rolnikiem indywidualnym na
osobe spetniajaca przestanki z art. 6 UKUR. Jesli to drugie — nierozstrzygnieta pozostaje kwestia
mozliwosci doliczenia okresu posiadania poprzednika bedacego rolnikiem indywidualnym.

W sprawach o stwierdzenie zasiedzenia orzeka sie czesto o stanach faktycznych, ktére miaty
miejsce kilkanascie, a nawet kilkadziesigt lat przed wydaniem postanowienia stwierdzajgcego
nabycie. Biorac pod uwage tres$¢ przepisu przejsciowego zawartego w art. 14 UWSNZ, zgodnie z
ktérym przepisu art. 172 § 3 KC nie stosuje sie, jezeli zasiedzenie skoriczytoby sie przed uptywem
3 lat od dnia wejscia w 2ycie niniejszej ustawy (czyli do dnia 30 kwietnia 2019 r.), nie moina
wykluczy¢ sytuacji, w ktérej wprawdzie stan faktyczny prowadzacy do zasiedzenia ziscit sie przed
tym dniem, jednak moment orzekania przypada juz po uptywie wskazanego okresu przejsciowego.
Ustawodawca nie rozstrzyga, na podstawie ktérych przepiséw sad powinien orzekaé w takich
przypadkach. Moze sie rowniez zdarzy¢, ze orzeczenie sadu | instancji ustalajgce spetnienie
przestanek zasiedzenia na okreslony dziert wydane przed 30 kwietnia 2019 r. zostanie nastepnie
skutecznie zakwestionowane, wskutek czego sad Il instancji — orzekajac juz po tej dacie — ustali, ze
zasiedzenie nastgpito w innym terminie. Problemem pozostaje wéwczas ustalenie ktére przepisy
sq wiasciwe dla oceny skutecznosci takiego zasiedzenia, o czym nie rozstrzygajg ani przepisy
UWSNZ, ani tres¢ uzasadnienia ustawy.

W rezultacie dysfunkcjonalnos¢ analizowanej regulacji godzi w konstytucyjne standardy
okreslonosci i pewnosci prawa wywodzone z art. 2 Konstytucji RP. W doktrynie i orzecznictwie
konsekwentnie podnosi sie, ze ,o0gdine zasady wynikajgce z art. 2 Konstytucji powinny byc
przestrzegane szczegolnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne odnoszgce sie do
fundamentalnych wartosci chronionych przez Konstytucje. Szczegdinie donjoste znaczenie winny
one miec na ptaszczyZnie wolnosci i praw czfowieka i obywatela — takZe w odniesieniu do wolnosci
i praw ekonomicznych”'>. Regulacja art. 172 § 3 KC nie gwarantuje zainteresowanym podmiotom
pewnosci co do ich sytuacji prawnej, ani , przewidywalnosci co do tego, w jakim stopniu realizacja

15 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03 (OTK Seria A 2004 nr 1, poz. 1).
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[tego przepisu] moze wptywaé na uksztaftowanie pozycji prawnej jednostki w poszczegdlnych
sytuacjach prawnych”*®,

Z tego wzgledu art. 172 § 3 KC nalezy uzna¢ za niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, tj. z wywodzonymi
z niego zasadami okreslonosci, zaufania obywateli do panstwa i pewnosci prawa.

V. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg RP przepisu art. 28a ust. 1 i 2 UGNRSP
(pkt 4 petitum)

Zgodnie z art. 28a ust. 1 UGNRSP sprzedaz nieruchomosci roinej przez Agencje moze nastqpic, jezeli
w wyniku tej sprzedazy tgczna powierzchnia uzytkéw rolnych bedgcych wtasnoscig nabywcy nie
przekroczy 300 ha (pkt 1) oraz nabytych kiedykolwiek z Zasobu przez nabywce nie przekroczy 300
ha (pkt 2). Zasady obliczania powierzchni uzytkdw rolnych okresla art. 28a ust. 2 UGNRSP, zgodnie
z ktérym przy ustalaniu powierzchni, o ktdrych mowa w ust. 1 bedgcych przedmiotem
wspotwtasnosci uwzglednia sie powierzchnie nieruchomosci rolnych odpowiadajgcych udziatowi
we wspotwtasnosci takich nieruchomosci, a w przypadku wspdtwtasnosci fgcznej uwzglednia sie
tgczng powierzchnie nieruchomosci rolnych stanowigcych przedmiot wspdfwtasnosci (pkt 1); do
powierzchni tej wlicza sie powierzchnie uzytkéw rolnych, ktore zostaty nabyte z Zasobu, a
nastepnie zbyte, chyba Ze zbycie nastgpito na cele publiczne, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (pkt 2).

Okreslajac dopuszczalne normy powierzchniowe gospodarstwa rolnego w zmienianym art. 28a
ust. 1 pkt 1i 2 UGNRSP ustawodawca w zaden sposob — definicyjny lub funkcjonalny — nie nawigzat
do instytucji ,gospodarstwa rodzinnego”. Tymczasem, jak podnosi sie w literaturze, ,,trudno uznac,
ze «rodzinny» charakter gospodarstwa rolnego wynika z tego, Zze podmiotem prowadzgcym
gospodarstwo jest rolnik indywidualny (art. 3 ust. 1 pkt 1 UKUR), ktdrego «status rodzinny» jest
faktycznie obojetny. Jeszcze wieksze watpliwosci budzi maksymalna norma obszarowa
gospodarstwa rodzinnego w postaci 300 ha powierzchni uzytkow rolnych. Wskazana powierzchnia
nie znajduje Zzadnego uzasadnienia w uwarunkowaniach ekonomicznych czy potencjale
produkcyjnym jednostki gospodarczej w zakresie mozliwosci utrzymania statystycznej rodziny
rolniczej.”'’. Zestawienie analizowanego przepisu z art. 23 Konstytucji RP prowadzi do wniosku,
ze whrew zapewnieniom zawartym w uzasadnieniu projektu ustawa nie realizuje celéw
stanowiacych z zatozenia jej podstawowe ratio legis, a tym samym zachowuje swojg aktualnos¢
ocena doktryny prawa rolnego, ze problem nowoczesnej, catosciowej regulacji w zakresie
oddziatywania na struktury gruntowe jest nadal otwarty'8.

16 Wyrok TK z dnia 15 grudnia 2004 r.., sygn. K 2/04 (OTK Seria A 2004 nr 11, poz. 117).

7B, Jezyhska, R. Pastuszko, Opinia z dnia 2 marca 2015 roku... op. cit., s. 3-4; takze: A. Lichorowicz, Instrumenty
oddziatywania na strukture gruntowq Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego,
~Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2, s. 397.

18 por. A. Lichorowicz, Regulacja obrotu... op. cit., s. 30. Na niecelowo$¢ rozwigzan UKUR zwrdcit takze uwage Sad
Najwyzszy w pismie z dnia 19 stycznia 2015 r., nr BSA {1-021-454/14, dotaczonym do projektu UKUR z 2015 .
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Nie bez znaczenia pozostaje réwniez zdanie drugie art. 23 Konstytucji RP. Zasady wynikajace z art.
21 art. 22 Konstytucji RP ustalajg granice dopuszczalnych dziatat prawodawcy motywowanych
stworzeniem w ramach ustroju rolnego systemu preferencji na rzecz gospodarstw rodzinnych.
Powofywanie sie na zasade sformutowana w art. 23 Konstytucji RP nie moze wiec uzasadniaé
ingerencji w wartosci wymienione w tych przepisach. Gospodarstwo rodzinne ma w $wietle art.
23 Konstytucji RP stanowi¢ podstawe ustroju rolnego, co bynajmniej nie uprawnia do postawienia
tezy, ze gospodarstwo do 300 ha ma stanowi¢ wytgczng forme tego ustroju. W literaturze
podkresla sie, iz ,z zestawienia art. 22 z art. 23 Konstytucji RP wynika, Ze nie mozna wprowadzaé
ograniczert w obrocie ziemiq, ktore powodowatyby, iz prawnie niedopuszczalne lub faktycznie
niemozliwe statoby sie tworzenie gospodarstw rolnych przekraczajqcych wielkos¢ zwyklych
gospodarstw rodzinnych”°. Tymczasem rozwiagzanie przewidziane w art. 28a ust. 1 i 2 UGNRSP
stanowi dokiadnie tego typu regulacje. Skutkiem ustanowienia tego przepisu bedzie istotne
utrudnienie tworzenia gospodarstw rolnych o powierzchni przekraczajgcej 300 ha uzytkow
roinych. Wynika to nie tylko z analizowanych ograniczen obszarowych dotyczacych nieruchomosci
nabywanych z Zasobu (a wiec w ramach transferu panstwo-sektor prywatny), ale réwniez
ograniczen w prywatnoprawnym obrocie nieruchomosciami rolnymi wprowadzanych przez
UWSNZ do UKUR (por. pkt VIII-XV uzasadnienia niniejszego wniosku).

W poréwnaniu z poprzednim brzmieniem art. 28a ust. 1i 2 UGNRSP, UWSNZ zaostrza ograniczenia
antykoncentracyjne w dwojaki sposéb. Po pierwsze — przez obnizenie maksymalnego poziomu
areatoéw ziemi rolnej bedacych witasnoscig nabywcy z 500 do 300 ha. Po drugie — przez zmiane
sposobu obliczania powierzchni uzytkéw rolnych uwzglednianych w ramach tego limitu. UWSNZ
znacznie poszerza zakres obowigzujacego uprzednio ograniczenia mozliwosci nabywania
nieruchomosci rolnych z Zasobu, nakazujac uwzglednianie w wyliczeniach powierzchni uzytkéw
rolnych, ktére zostaty nabyte z Zasobu, a nastepnie zbyte na cel inny niz publiczny. Sposob redakcji
art. 28a ust. 2 pkt 2 UGNRSP wskazuje na koniecznos$¢ wliczania do limitu nieruchomosci nabytych
od Agencji — na zasadzie sumowania — powierzchni uzytkéw rolnych bedacych wtasnoscig nabywcy
oraz uzytkdw rolnych kiedykolwiek nabytych przez niego z Zasobu. Konsekwencjg przyjecia takiego
sposobu obliczen jest zakaz sprzedazy nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa w kazdym przypadku,
gdy wprawdzie nie spowoduje ona przekroczenia limitu aktuainie wiadanych przez nabywce
powierzchni uzytkéw, ale limit ten zostatby osiggniety w stosunku do sumy wszystkich
nieruchomosci rolnych, ktére kiedykolwiek byty jego wiasnoscia.

Regulacje te nalezy uzna¢ za nadmiernie restrykcyjna, a przez to nieodpowiadajaca
konstytucyjnym standardom proporcjonalnosci i racjonalnosci wywodzonym z art. 2 Konstytucji
RP. Przepis art. 28a ust. 1 i 2 UGNRSP budzi tez watpliwosci z punktu widzenia jego adekwatnosci
do deklarowanego przez ustawodawce celu w postaci ,rzeczywistego odzwierciedlenia zasady
wyrazonej art. 23 Konstytucji”’. Wydaje sie, ze spos$rod mozliwych srodkdéw jego realizacji mozna
byto wybraé taki, ktérego ustanowienie bytoby mniej dolegliwe dla adresatéw, a przy tym co

19'M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016.
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najmniej tak samo skuteczne dla poprawy struktury agrarnej w kraju i sytuacji ekonomicznej
polskich rolnikow.

VI. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 6 pkt 8 lit. a UWSNZ
uchylajgcego art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP (pkt 5 petitum)

Projektowany art. 6 pkt 8 lit. a UWSNZ deroguje art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP, zgodnie z ktérym
pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci Zasobu po cenie ustalonej w sposéb okreslony w ustawie
(z zastrzezeniem art. 17a ust. 1, art. 17b ust. 4i art. 42), przystuguje bytemu wiascicielowi zbywane;j
nieruchomosci lub jego spadkobiercom, jezeli nieruchomos$é zostata przejeta na rzecz Skarbu
Panstwa przed dniem 1 stycznia 1992 r. Przepis ten zostat wprowadzony art. 1 pkt 13 lit. a ustawy
z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panistwa oraz o zmianie niektorych ustaw {Dz. U. Nr 49, poz. 484). Istotg prawa pierwszenstwa
przewidzianego w art. 29 ust. 1 UGNRSP byto zapewnienie wymienionym w tym przepisie
podmiotom mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej wchodzacej w sktad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa w szczegdinym, bezprzetargowym trybie. Pierwszenstwo to aktualizowato
sie w momencie przeznaczenia nieruchomosci do sprzedazy przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych, a warunkiem skorzystania z tego prawa byto wyrazenie zgody na nabycie zbywanej
nieruchomosci po cenie okreslonej w zawiadomieniu o sprzedazy {art. 29 ust. 1d UGNRSP).
Dopiero wdwczas, gdy nieruchomosci nie zostaly sprzedane wskutek skorzystania przez
uprawniony podmiot z przystugujgcemu mu pierwszenstwa, podlegaly one sprzedazy w trybie
publicznego przetargu (art. 29 ust. 2-3 UGNRSP).

Celem przyznania prawa pierwszenstwa bylym wiascicielom i ich spadkobiercom byfa potrzeba
wynagrodzenia -~ cho¢by w minimainym stopniu — straty zwigzanej z odebraniem w poprzednim,
dalekim od standardéw demokratycznych, nieruchomosci rolnych?®. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego zastrzeienie pierwszenstwa na rzecz bylych wiascicieli i ich spadkobiercow
stanowito wyraz tendencji reprywatyzacyjnych i znajdowato uzasadnienie w konstytucyjnych
zasadach sprawiedliwosci spotecznej i poszanowania wartosci bliskich demokratycznemu paristwu
prawnemu?!, Zdaniem TK zasada pierwszefistwa ma przy tym nie mniejsze znaczenie niz zasada
przetargu, stuzy bowiem ,,ochronie stusznych intereséw o0soéb, ktdrych dawniej pozbawiono ich
praw do nieruchomosci; [a] poszanowanie wtasnosci wymaga, aby te osoby byly brane pod uwage
w pierwszej kolejnosci jako potencjalni nabywcy w sytuacji, w ktérej nieruchomosé jest
przeznaczona do zbycia”?.

20 senat wprowadzit nawet poprawke — ostatecznie odrzucong przez Sejm — aby Agencja zwracata na wniosek
nieodptatnie nieruchomos$¢ wchodzacg w sktad Zasobu bytemu wiascicielowi lub jego spadkobiercy,
nieruchomos¢ zostata przejeta na rzecz Skarbu Paristwa przed 1 stycznia 1992 r. bez odszkodowania - por. druk
senacki nr 1023, s. 2.

2! ychwata TK z dnia 18 czerwca 1996 r., sygn. W 19/95 {OTK 1996 nr 3, poz. 25).

2 Tamze.
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Aksjologiczny aspekt regulacji zawartej w art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP zostat catkowicie
zignorowany przez Projekt ustawy, na co wskazuje brak w jego uzasadnieniu jakichkolwiek
argumentow przemawiajacych za derogacja tego przepisu UGNRSP. Pozbawienie bytych wiascicieli
nieruchomosci rolnych i ich spadkobiercéw prawa pierwszeristwa nabycia tych nieruchomosci w
przypadku przeznaczenia ich do zbycia przez Agencje nalezy oceni¢ jako naruszenie art. 2
Konstytucji RP, tzn. zasady demokratycznego panstwa prawnego, zwiaszcza w kontekscie
obowigzku urzeczywistniania zasady sprawiedliwosci spotecznej.

W swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ochrona praw nabytych,
intereséw w toku oraz ekspektatyw nabycia praw jest jednym z elementdéw sktadowych zasady
zaufania obywatela do panistwa i prawa, wynikajagcej z zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Zasada ta zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych
przystugujgcych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym w obrocie prawnym i
zapewnia ochrone praw podmiotowych (zaréwno publicznych, jak i prywatnych). W ocenie TK
»2asada ochrony praw nabytych objete sg zaréwno prawa nabyte w drodze skonkretyzowanych
decyzji, przyznajacych Swiadczenia, jak i prawa nabyte in abstracto zgodnie z ustawg przed
zgtoszeniem wniosku o ich przyznanie”23. Nie ulega watpliwosci, ze uprawnienie bytych wiascicieli
nieruchomosci rolnych i ich spadkobiercéw wynikajace z uchylanego art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP
stanowi ekspektatywe nabycia prawa. W wielu przypadkach ekspektatywa ta ma charakter
maksymalnie uksztattowany, co oznacza, ze wprawdzie nie doszito jeszcze do nabycia prawa, ale
spetnione zostaty wszystkie zasadnicze przestanki warunkujgce jego nabycie. Za takg kwalifikacjg
pierwszeAstwa przemawia orzecznictwo TK, zgodnie z ktédrym jezeli ustawa okresla warunki, po
ktérych ziszczeniu osoby, ktére te warunki spetnity moga zasadnie i racjonalnie oczekiwac
okreslonego skutku, to mamy do czynienia z ekspektatywg maksymalnie uksztattowana?. Istotg
konstrukcji pierwszenstwa jest fakt, Zze w razie przeznaczenia danej nieruchomosci do zbycia przez
Agencje, jedynie od o$wiadczenia uprawnionego podmiotu zalezy, czy dojdzie do nabycia prawa
wiasnosci, a wiec do uksztattowania petnego prawa podmiotowego. Uchylenie art. 29 ust. 1 pkt 1
UGNRSP budzi wiec tym wieksze watpliwosci w swietle szczegdlnego statusu prawa wtasnosci,
ktérego ochrone zapewniajg art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust, 2 Konstytucji RP. Ochrona rozcigga sie
na maksymalnie uksztattowane ekspektatywy nabycia tego prawa, skoro gwarancje konstytucyjne
odnoszg sie ,w réwnej mierze do praw podmiotowych juz nabytych, jak i do zgodnego z prawem
oczekiwania ich nabycia przez spefnienie okreslonych w ustawie warunkéw”?.

Oczywiécie ochrona praw nabytych nie o0znacza nienaruszainosci tych praw — zasada ochrony praw
nabytych nie ma charakteru absolutnego i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych
dla jednostki. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze odstgpienie od zasady ochrony
praw nabytych jest dopuszczalne w szczegdinych okolicznosciach, gdy przemawia za tym inna
zasada prawnokonstytucyjna. Pojecie ,,szczegdlnych okolicznosci”, odnosi sie jednak do ,sytuacji
nadzwyczaj wyjgtkowych, gdy ze wzgleddw obiektywnych zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa

2 Wyrok TK z dnia 11 lutego 1992 r., K. 14/91 (OTK w 1992 r,, cz. |, 5. 93).
24 Wyrok TK z dnia 8 grudnia 2011 r., sygn. P 31/10 (OTK Seria A 2011 nr 10, poz. 114).
BOrzeczenie TK: K 25/95.
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okreslonej wartosci chronionej bgdZ znajdujgcej oparcie w przepisach Konstytucji |[...].
Wyjgtkowos¢ sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna sytuacji,
jako ze trudno jest tu o wypracowanie ogdliniejszej, uniwersalnej reguty”?8. Ocena dopuszczalnosci
ograniczen tych praw wymaga wiec rozwazenia: (1) czy wprowadzone ograniczenia znajduja
podstawe w innych normach, zasadach lub wartosciach konstytucyjnych, (2) czy nie istnieje
mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady lub wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw
nabytych, (3} czy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa
nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed wartosciami
znajdujacymi u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takie (4) czy prawodawca podjat
niezbedne dziatania majgce na celu zapewnienie jednostce warunkéw do przystosowania sie do
nowej regulacji?’.

Derogacja 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP nie spetnia powyzszego testu dopuszczalnosci. Przyznane bytym
wiascicielom i ich spadkobiercom pierwszenstwo miato na celu realizacje zasady sprawiedliwosci
spofecznej (art. 2 Konstytucji RP), a jego pozbawienie przez UWSNZ nie stuzy zadnej innej wartosci
konstytucyjnej. Nawet jesli za takg wartos¢ uznaé ksztattowanie ustroju roinego w drodze
wspierania rodzinnych gospodarstw rodzinnych (art. 23 Konstytucji RP), to skonfrontowanie z soba
tej wartosci konstytucyjnej i wartosci zwigzanych z zasadg sprawiedliwosci spotecznej, ktorg w
przypadku posredniej restytucji prawa wiasnosci wspieraja dodatkowo normy konstytucyjne art.
64 ust. 1 art. 21 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, wymaga uznania wyzszosci zasady ochrony prawa
nabytych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze przyznanie pierwszeristwa bylym witascicielom i ich
spadkobiercom nie pozostaje w kolizji z interesem publicznym. Pierwszeristwo uprawnia jedynie
do wykupu nieruchomosci wedtug ich aktualnej wartosci, i to wytgcznie w sytuacji, gdy zostajg one
przeznaczone przez Agencje do zbycia jako zbedne w zasobach publicznych. Co wiecej, jak
wspomniano, uprzywilejowanie tej grupy podmiotédw jest uzasadnione doznanym uszczerbkiem
majatkowym spowodowanym przez dziatalnos¢ wywtaszczeniowg i nacjonalizacyjng panstwa.
Uprawnienie w postaci pierwszerfistwa ma wiec raczej charakter moralnego, a nie materialnego
zadoééuczynienia?®, Nie stanowi wszak roszczenia o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, a jedynie
pierwszenstwo w jej nabyciu — i to po cenie uwzgledniajgcej aktualng wartos¢. Zdaniem Trybunatu
Jtrudno uznaé te preferencje finansowq dla byfych wifascicieli za zbyt daleko idgcq”?°, zwtaszcza,
ze dotyczy ona 0s6b, ktérym wywtaszczonych nieruchomosci nie udato sie wczesniej odzyskaé w
inny sposéb. Watpliwosci konstytucyjne dotyczace analizowanego rozwigzania sg tym bardziej
uzasadnione w Swietle sformutowanej w Preambule Konstytucji RP negatywnej oceny okresu
rzagdéw komunistycznych, gdzie mowa o ,gorzkich doswiadczeniach z czaséw, gdy podstawowe
wolnosci i prawa cztowieka byty w naszej Ojczyznie famane”. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego ,niezaleznie od tego, ze cele i tresci tych wspdfczesnych regulacji prawnych sq
zréznicowane, ich wspdlnym mianownikiem aksjologicznym jest niewgtpliwie dezaprobata dla

26 Orzeczenie TK z dnia 29 stycznia 1992 r., K. 15/91 (OTK w 1992 ., cz. |, s. 163).

27 por, wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., K5/99 (OTK 1999/5/100); takze: M. Jackowski, Ochrona praw nabytych
a kryzys gospodarczy, ,,Paiistwo i Prawo” nr 8/2009, s. 6.

28 Uchwata TK z dnia 18 czerwca 1996 r., sygn. W 19/95 {OTK 1996 nr 3, poz. 25).

2 Tamze.
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owych metod i praktyk"3C. Pozbawienie bytych wiascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercéw
surogatu stusznego odszkodowania, jakim jest prawo pierwszenstwa z art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP,
nalezy uznac za dziatanie sprzeczne z preferowanym przez ustrojodawce kierunkiem stanowienia
prawa w demokratycznym panistwie prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spoteczne;j.

Ustawodawca nie podjat poza tym zadnych dziatad zmierzajagcych do zapewnienia
zainteresowanym jednostkom warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji. Zgodnie z art.
16 UWSNZ ustawa wchodzi w Zycie z dniem 30 kwietnia 2016 r., brak jednak przepiséw
przejsciowych odnoszacych sie do wszczetych i niezakoiczonych postepowan o nabycie
nieruchomosci zainicjowanych w ramach pierwszenistwa przez osoby uprawnione na podstawie
art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP. Brak ten przesadza o bezposredniej skutecznosci nowej regulacji.
Poniewaz im dtuzsza perspektywa czasowa podejmowanych dziatad, tym Scislejszego
respektowania wymaga zasada ochrony praw nabytych i intereséw w toku®!, brak nalezytej
regulacji intertemporalnej i przejSciowej nalezy uznac za niezgodne z art. 2 Konstytucji RP.

Co wiecej, analizowana regulacja rodzi uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci z art. 64 ust. 2 w
zw. z art. 32 Konstytucji RP — uchylenie art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP wywota bowiem stan
nieuzasadnionego zréznicowania sytuacji prawnej podmiotéw podobnych. Prawo pierwszenstwa
w nabyciu nieruchomosci przez bytych wtascicieli lub ich spadkobiercéw przewiduje wszak réwniez
art. 34 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie z
tym przepisem w przypadku zbywania nieruchomosci osobom fizycznym i prawnym pierwszeristwo
w ich nabyciu przysfuguje osobie, ktora jest poprzednim wiascicielem zbywanej nieruchomosci
pozbawionym prawa wtasnosci tej nieruchomosci przed dniem 5 grudnia 1990 r. albo jego
spadkobiercq, jezeli ztoZy wniosek o nabycie przed uptywem terminu okreslonego w wykazie, o
ktérym mowa w art. 35 ust. 1 UGN. Obie kategorie podmiotéw taczy zatem wspdlna cecha
relewantna, jakg jest status bytego wtasciciela (lub jego spadkobiercy) wywtaszczonych
nieruchomosci oraz przystugujacy z tego tytutu surogat stusznego odszkodowania. Wprowadzane
w tej sposdb zréznicowanie nie ma przy tym charakteru relewantnego, nie jest proporcjonalne i
nie pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami lub normami konstytucyjnymi
uzasadniajagcymi odmienne potraktowanie podmiotéow podobnych. Ani wzgledy struktury
obszarowej gospodarstw rolnych, ani przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci
rolnych, ani koniecznos¢ zapewnienia prowadzenia gospodarstw rolnych przez osoby o
odpowiednich kwalifikacjach nie stanowig argumentéw, ktére w Swietle konstytucyjnej zasady
réwnosci i réwnej ochrony praw majatkowych uzasadniatyby odstepstwo od nakazu réwnego
traktowania podmiotéw podobnych. Uzasadnienia takiego nie stanowi réwniez fakt, ze w
przypadku UGNRSP chodzi o nieruchomosci wchodzace w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa, a w przypadku UGN — o nieruchomosci bedace wiasnoscia Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego. W obu przypadkach mamy do czynienia z ekspektatywa prawa do
nieruchomosci bedacych wtasnoscia Skarbu Paristwa — w obu przypadkach decydujace znaczenie
ma fakt uprzedniego wywtaszczenia wiasnosci nieruchomosci na rzecz panstwa oraz posiadany

30 Orzeczenie TK: K 3/99
31 Orzeczenie TK K 27/00.
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przez zainteresowanych status bytych wiascicieli tych nieruchomosci lub ich spadkobiercow.
Analogiczny jest takze tryb realizacji przystugujacego im pierwszenstwa i jego kwalifikacja jako
ekspektatywy maksymalnie uksztattowane;j.

Z tego wzgledu art. 6 pkt 8 lit. a UGNRSP jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji
RP.

VIl.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 29a ust. 1 UGNRSP (pkt
6 petitum)

Zgodnie z art. 29a ust. 1 UGNSRP umowa sprzedazy nieruchomosci zbywanej w ramach
pierwszenstwa (art. 29 ust. 1), w trybie przetargu ograniczonego (art. 29 ust. 3b) lub z roztozeniem
ceny sprzedazy na raty (art. 31 ust. 2) zawiera w szczegdlnosci zobowigzania nabywcy
nieruchomosci do nieprzenoszenia wtasnosci nieruchomosci nabytej z Zasobu przez okres 15 lat od
dnia nabycia nieruchomosci oraz do prowadzenia dziatalnosci rolniczej na niej w tym okresie, a w
przypadku osob fizycznych do osobistego prowadzenia tej dziatalnosci (pkt 1), nieustanawiania w
okresie, o ktorym mowa w pkt 1, hipoteki na nieruchomosci nabytej z Zasobu na rzecz innych
podmiotdw niz Agencja (pkt 2), a takie zapfaty kwoty w wysokosci 40% ceny sprzedazy w
przypadku (pkt 3) niedotrzymania przez nabywce ktéregokolwiek z powyzszych zobowigzar (lit. a)
lub zfoZenia nieprawdziwego oswiadczenia o pochodzeniu sSrodkéw finansowych na zakup
nieruchomosci (lit. b).

Ograniczenia ustanawiane w art. 29a ust. 1 UGNRSP odnosza sie do prawa wifasnosci
nieruchomosci rolnej uksztattowanego w wyniku zawarcia z Agencja umowy sprzedazy.
Ograniczenia te stanowig daleko idacg ingerencje w mozliwo$¢ swobodnego rozporzadzania przez
nabywce przedmiotem jego wtasnosci®2. Regulacje art. 29a ust. 1 nalezy uzna¢ za nadmierne i
nieuzasadnione ograniczenie wykonywania prawa wtasnosci, niedopuszczalne w Swietle art. 21 i
art. 64 Konstytucji RP. Analizowany przepis nie odpowiada wymogom proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji RP), przekracza bowiem wtasciwa miare pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktdry ma w ten sposéb zabezpieczaé. W tym
zakresie nadmierny i nieuzasadniony charakter ma w szczegdlnosci koniecznosé przyjecia przez
nabywce zobowigzania do nieprzenoszenia wtasnosci nieruchomosci przez okres 15 lat od dnia jej
nabycia, nie liczac zbycia na rzecz zstepnego lub przysposobionego, a w ich braku — krewnego w
linii bocznej. Oznacza to, Ze przeniesienie wiasnosci nieruchomosci na jakakolwiek inng osobe, z
jakiejkolwiek przyczyny, w okresie 15 lat od dnia nabycia pociagnie za sobg koniecznos¢ zaptaty

32 Mechanizm tej ingerencji negatywnie oceniono we wszystkich trzech opiniach przygotowanych w toku prac
nad Ustawa na zamdwienie Biura Analiz Sejmowych [B. Lanckororiski, Opinia prawna dotyczaca poselskiego
projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego {druk nr 3109) z dnia 23 czerwca 2015 r.; ). Matys, Opinia prawna
na temat poselskiego projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw {(druk
sejmowy nr 3109) z dnia 3 marca 2015 r.; B. Jezyniska, R. Pastuszko, Opinia do projektu ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 3109) z dnia 2 marca 2015 r.], a takze
w opinii Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu [M. Gil, Opinia Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu z dnia 7
lipca 2015 r.] oraz w pismie Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 lipca 2015 r.
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przez nabywce kary pienieinej w wysokosci 40% ceny sprzedazy. Naleizy podkresli¢, ze w
momencie zawarcia waznej umowy sprzedazy z Agencjg, hieruchomos¢ staje sie wtasnoscia
nabywcy, a jej ewentualne zbycie ma charakter obrotu prywatnoprawnego i podlega regulacji
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego {o ile powierzchnia nieruchomosci jest réwna lub wieksza 0,3
ha, zgodnie z art. 1a pkt 2 UKUR). Oznacza to, ze poza ograniczeniami wynikajgcymi z
obligatoryjnych postanowiern umowy sprzedazy wskazanych w analizowanym art. 29a ust. 1, do
zbycia nieruchomosci majg zastosowanie ograniczenia sformutowane w przepisach UKUR, w tym
w szczegollnosci art. 2a tej ustawy, ktéry w ust. 1 przewiduje, ze nabywca nieruchomosci rolnych
moze by¢ co do zasady wytgcznie rolnik indywidualny. To i pozostate ograniczenia zbywalnosci
nieruchomosci rolnych przewidziane w UKUR, potaczone z zastrzezong w art. 9 UKUR sankcja
niewainosci w razie ich przekroczenia, stanowig zdecydowanie wystarczajgce®® $rodki
»Zapewnienia prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o
odpowiednich kwalifikacjach (zapewnienia wykorzystania nieruchomosci do celéw produkcji rolnej
prowadzonej przez osoby do tego przygotowane)”**. Wobec tego zakaz przenoszenia wiasnosci
nieruchomosci nabytej z Zasobu — nawet w ramach $cisle reglamentowanego przez przepisy UKUR
obrotu prywatnoprawnego — przez okres 15 lat od dnia jej nabycia, potaczony z obowigzkiem
osobistego prowadzenia przez nabywce dziatalnosci rolniczej trudno uzna¢ za srodek niezbedny
dla ochrony interesu publicznego, jakim jest wzmocnienie roli gospodarstwa rodzinnego jako
podstawy ustroju rolnego RP. Efekty jego wprowadzenia niewatpliwie nie pozostajg w proporcji
do wynikajgcych stad dla obywateli ciezaréw. Nalezy podkreslié, ze osobiste prowadzenie
gospodarstwa rolnego zostato zdefiniowane w art. 6 ust. 2 pkt 1 UKUR jako praca w tym
gospodarstwie i podejmowanie wszelkich decyzji dotyczacych prowadzonej w nim dziatalnosci
rolniczej. Zaprzestanie przez nabywce osobistego prowadzenia gospodarstwa lub jego zbycie w
okresie 15 lat od dnia nabycia nieruchomosci z Zasobu zagrozone jest karg w wysokosci 40% ceny
nabycia, a wiec karg siegajgcq nieraz kilkuset tysiecy ztotych. Ustawodawca w zaden sposéb nie
nivuansuje przy tym warunkéw natozenia kary, nie uwzgledniajac np. przyczyn zwigzanych z
podesztym wiekiem nabywcy, stanem jego zdrowia czy sytuacjg finansowa lub rodzinna. Z tacznej
analizy art. 29a ust. 1 UGNRSP oraz art. 2a ust. 1 i 3 UKUR wynika poza tym, ze w przypadku, kiedy
zbycie nieruchomosci nabytej z Zasobu nastgpitoby na rzecz podmiotu niewymienionego w art.
29a ust. 3 pkt 1 lit. a (zstepny lub przysposobiony, a w razie ich braku —krewny w linii bocznej), ani
w art. 2a ust. 1 lub 3 UKUR (rolnik indywidualny, pod warunkiem ze tgczna powierzchnia
wiadanych przez niego nieruchomosci nie przekroczy 300 ha uzytkéw rolnych; osoba bliska
zbywecy, jednostka samorzadu terytorialnego, Skarb Paistwa, kosciét lub zwigzek wyznaniowy),
czyli na przyktad na rzecz osoby pozostajgcej z nabywcg w faktycznym wspolnym pozyciu®s,
wowczas czynno$¢ zbycia bytaby jednoczesnie ex lege niewazna od momentu jej dokonania, a
dodatkowo pociggataby za sobg kare umowng. Sankcje niewaznosci przewiduje réwniez art. 29¢
UGNRSP, co stanowi wyraz niekonsekwencji ustawodawcy. Z jednej strony czynno$¢ dokonanag

¥ A w pewnym zakresie nawet nadmierne — por. pkt VII-XV uzasadnienia niniejszego wniosku.

¥ Uzasadnienie projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panistwa oraz o zmianie niektérych ustaw (druk nr 293, s. 13).

%5 Przy zatozeniu, ze osoba ta nie jest rolnikiem indywidualnym w rozumieniu art. 6 UKUR.
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niezgodnie z przepisami uznaje on za bezwzglednie niewazna, z drugiej — ustanawia obowigzek
zastrzezenia w umowie kary umownej sankcjonujacej dokonanie takiej, niewaznej przeciez ex
tunc, czynnosci. Dodatkowo skutkiem rozporzadzenia naruszajgcego postanowienia umowy z
Agencja jest réwniez dozywotnie pozbawienie nabywcy mozliwosci udziatu w przetargach
ograniczonych na sprzedaz nieruchomosci z Zasobu (art. 29 ust. 3ba pkt 2 UGNRSP), Mamy tutaj
zatem do czynienia z dublowaniem sankgji.

Dokonywana w art. 29a ust. 1 UGNRSP ingerencja w prawo wiasnosci skutkuje zatem de facto
okresowym — stosunkowo dtugim — pozbawieniem wtasciciela nieruchomosci rolnej nabytej z
Zasobu prawa rozporzadzania przedmiotem jego wiasnosci, w tym prawa do swobodnego
wyzbycia sie go. Watpliwosci budzi takze zobowigzanie do nieobcigzania nieruchomosci hipoteka
przez okres 15 lat od dnia nabycia nieruchomosci, mozliwos¢ obcigzania przedmiotu wiasnosci jest
bowiem jednym z elementdéw prawa do rozporzadzania nia. Jego okresowe wytaczenie stanowi
wiec, podobnie jak zakaz przenoszenia wtasnosci nieruchomosci, daleko idace ograniczenie prawa
wiasnosci, ktére nie znajduje uzasadnienia w innych wartosciach, normach czy zasadach
konstytucyjnych (art. 64 ust. 1 i 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), nie bedac przy tym
niezbednym ~ ani nawet adekwatnym — srodkiem dla realizacji zatozonego przez ustawodawce
celu.

Dodatkowo zobowigzanie nabywcy do osobistego prowadzenia dziatalnosci rolniczej przez 15 lat
od dnia nabycia nieruchomosci z Zasobu rodzi istotne watpliwosci co do zgodnosci z konstytucyjna
wolnoscig wyboru zawodu i miejsca pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP} oraz wolnoscia dziatalnosci
gospodarczej (art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP)3¢. Na konstytucyjng wolno$¢ pracy sktadaja
sie w szczegdlnosci dwa aspekty — kwalifikatywny, tj. wolnos¢ wyboru rodzaju pracy, oraz
przestrzenny, tj. decydowanie o miejscu zatrudnienia®’. Jak wynika z orzecznictwa TK,
»konstytucyjna wolnos¢ pracy tgczy sie z adresowanym do wtadz publicznych generalnym zakazem
wprowadzania ograniczei w swobodnym decydowaniu przez jednostke o podjeciu,
kontynuowaniu i zakoriczeniu pracy w okreslonym zawodzie, o miejscu i rodzaju wykonywanej
pracy oraz o wyborze pracodawcy”3®, przy czym wolno$é ta rozcigga sie zaréwno na etap
podejmowania pracy, jak i na pdzniejsze jej wykonywanie. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze nakaz
osobistego prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nieruchomosci nabytej z Zasobu jest
zobowigzaniem dobrowolnie przyjmowanym przez nabywce nieruchomosci w momencie zawarcia
z Agencjg umowy o tresci okredlonej w art. 29a ust. 1. Zastrzezona kara umowna skutecznie
uniemozliwia bowiem faktyczng zmiane raz podjetej decyzji przez okres 15 lat od dnia nabycia. W
ramach umowy sprzedazy nieruchomosci z Zasobu pozycja nabywcy jest zdecydowanie stabsza.
Agencja jest bowiem podmiotem uprawnionym do jednostronnego decydowania o zakresie

% Jak przyimuje sie w literaturze, ,O wolnosci pracy réwnie dobrze mozina méwi¢ w przypadku 0s6b
prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg. Wszak i one wykonujq swojg prace, czesto na réwni z zatrudnianymi
pracownikami. Obejmowanie zasadg wolnosci pracy takie 0séb prowadzqcych dziatalnos¢ gospodarczq nie
podwaza fakt, Ze Konstytucja RP wprost wyraza zasade wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22).” [M. Safjan,
L. Bosek {red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016].

37 Wyrok TK z dnia 23 czerwca 1999 r., sygn. K 30/98 (OTK 1999, Nr 5, poz. 101).

% Tamze.
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skutecznosci zastrzezonych w umowie ograniczenn prawa nabywcy, tj. do ich uchylania na
podstawie art. 29a ust. 4 UGNRSP.

Skutkiem wprowadzenia art. 29a ust. 1 i 4 UGNRSP jest przymuszenie wolnego podmiotu
gospodarki rynkowej nabywajgcego nieruchomos$c¢ rolng z Zasobu do przyjecia zobowigzania do
osobistego prowadzenia dziatalnosci roiniczej. Rozwigzanie to stanowi nieproporcjonainie gteboka
ingerencje w konstytucyjng swobode dziatalnosci gospodarczej. W mysl art. 22 Konstytucji RP
ograniczenie tej wolnosci jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Analiza uzasadnienia projektu ustawy prowadzi do wniosku, ze projektodawca
nie wykazat, w jaki sposéb interes publiczny uzasadnia jego wprowadzenie. Tymczasem
ograniczenie to, jako istotne, powinno by¢ adekwatne i niezbedne dla realizacji innej
konstytucyjnej zasady, normy lub wartosci. Zamiast tego nabywca jest przez art. 293 ust. 1
stawiany w obliczu wyboru: moze albo zawrze¢ umowe z ustawowymi zastrzezeniami, albo
zrezygnowac z nabycia nieruchomosci. W tym zakresie nie ma on réwniez wptywu na tres¢ umowy,
ktérej jest strong, co godzi w konstytucyjng zasade swobody umdw. Jak przyjmuje TK, ,ze wzgledu
na Zrédta konstytucyjne wolnosci umdw, ograniczenia [tej wolnosci] nie mogq by¢ przejawem
dowolnej i arbitralnej decyzji ustawodawcy. Trzeba jednak zarazem podkreslic, ze na gruncie
konstytucyjnym granice wolnosci umow znajdujq swoje oparcie nie tylko w zasadzie
proporcjonalnosci [...], ale takze, gdy chodzi o sfere stosunkéw gospodarczych, w samym zatoZeniu
spotecznej gospodarki rynkowej, ktdre nakazuje uwzglednianie podejscia réwnowaZgcego
sprawiedliwie pozycje uczestnikéw obrotu gospodarczego”®. Jak wspomniano, w relacji z nabywca
nieruchomosci rolnej z Zasobu Agencji niewatpliwie przystuguje pozycja silniejsza. Zostaje ona
dodatkowo, ponad konstytucyjng miare, wzmocniona przez koniecznos¢ zawarcia w umowie
zastrzezen opisanych w art. 29a ust. 1 UGNRSP, od ktérych uwzglednienia zalezy waznos¢ tej
czynnosci (art. 29c UGNRSP).

Watpliwosci dotyczace art. 29a ust. 1 UGNRSP dodatkowo pogtebia tres¢ ust. 4 tego artykutu,
ktdry okresla przestanki wyrazenia przez Agencje zgody na przeniesienie wiasnosci nieruchomosci
nabytej z Zasobu lub na obcigzenie jej hipoteka. Uzyskanie zgody Agencji uchyla zastosowanie
obligatoryjnych postanowien umowy sprzedazy nieruchomaosci rolnej z Zasobu i sprawia, ze zbycie
nieruchomosci lub obcigzenie jej hipotekg nie rodzi koniecznosci zaptaty przez nabywce kary
umownej w wysokosci 40% ceny sprzedazy. Ze wzgledu na uzyte w przepisie sformufowanie,
zgodnie z ktérym ,Agencja moze wyrazi¢ zgode”, ewentualne uchylenie okresowych ograniczen
prawa wtasnosci wynikajacych z art. 29a ust. 1 UGNRSP przed uptywem 15 lat od dnia nabycia
nieruchomosci rolnej z Zasobu moze (ale nie musi) nastgpi¢ w razie ziszczenia sie wskazanych w
art. 29a ust 4 UGNRSP przestanek. Oznacza to, ze poza warunkami wskazanymi w tym przepisie
Agencja moze wzigé pod uwage réwniez jakie$ inne, niewyrazone w ustawie przestanki i — dziatajgc
w ramach przyznawanego jej przez ustawodawce swobodnego uznania — decydowac o zakresie
doznawanego przez nabywce ograniczenia jego konstytucyjnych praw i wolnosci. Ustawa nie
okresla réwniez formy wydawanej przez Agencje zgody, ani mozliwosci i trybu jej zaskarzania przez
nabywce. Tymczasem zgodnie z art. 78 Konstytucji RP kazda ze stron ma prawo do zaskarZenia

39 Wyrok TK z dnia 16 paZdziernika 2014 r., sygn. SK 20/12 (OTK Seria A 2014 nr 9, poz. 102).
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orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjgtki od tej zasady oraz tryb zaskarzania
okresla ustawa. Zgoda wydawana przez Agencje na podstawie art. 29a ust. 4 UGNRSP stanowi
niewatpliwie adresowane do nabywcy jednostronne, wtadcze rozstrzygniecie, ktérego wydanie
ksztattuje sytuacje prawna jednostki. Decyzja Agencji ma zatem charakter aktu administracyjnego
zewnetrznego i jako taka powinna podlegac kontroli instancyjnej. Powotany art. 78 Konstytucji
odnosi sie przy tym do wszelkich postepowan, ,w ktérych relacje miedzy jednostkg a organem
rozstrzygajgcym oparte sq na koncepcji wtadczej ingerencji organu”*®, a wiec réwniez do
procedury wyrazania lub odmowy zgody, o ktérej mowa w art. 29a ust. 4 UGNRSP. Nalezy go zatem
uznaé za adekwatny wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, skoro wydanie lub odmowa wydania
zgody przez Agencje ma ,charakter indywidualnego aktu stosowania prawa okreslajgcego prawa
lub obowiqzki strony postepowania”, a ,konstytucyjne prawo podmiotowe do zaskarzenia
obejmuje kazdq wtadczq konkretyzacje, ktéra prowadzi do powstania, zmiany lub zniesienia praw
lub obowigzkéw jednostki w obszarze wynikajgcym z przepiséw prawa zaréwno materialnego, jak
i procesowego”**,

VIIl.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 2a ust. 1 i 2 UKUR (pkt
7 petitum)

Zgodnie z art. 2a ust. 1 UKUR nabywcq nieruchomosci rolnej moze byé¢ wytgcznie rolnik
indywidualny, chyba Ze ustawa stanowi inaczej. Jezeli nabywana nieruchomos¢ roina albo jej czesé¢
ma wejs¢ w sktad wspdélnosci majgtkowej matzeriskiej, wystarczajgce jest, gdy rolnikiem
indywidualnym jest jeden z matzonkéw. Jednoczeénie, zgodnie z art. 2a ust. 2 UKUR, powierzchnia
nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z powierzchniq nieruchomosci rolnych wchodzgcych w sktad
gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekraczaé powierzchni 300 ha uzytkéw rolnych.
Ograniczenie podmiotowe sformutowane w ust. 1 nie ma przy tym zastosowania do nabycia
nieruchomosci rolnej przez osobe bliska zbywcy, jednostke samorzadu terytorialnego, Skarb
Panistwa lub dziatajgca na jego rzecz Agencje, osoby prawne dziatajace na podstawie przepiséw o
stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Parnstwa do
innych kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, a
takze do nabycia w wyniku dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego, nabycia na podstawie art.
151 lub art. 231 KC i nabycia w toku postepowania restrukturyzacyjnego w ramach postepowania
sanacyjnego (art. 2a ust. 3 UKUR). Mimo to nalezy uznaé, ze przewidziane w art. 2a ust. 1 UKUR
ograniczenie w przenoszeniu wtasnosci nieruchomosci rolnej godzi w art. 64 ust. 113 w zwigzku z
art. 21 ust. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W mysl art. 64 Konstytucji RP kazdy ma prawo do
witasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia, a wtasno$¢ moze byé ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa witasnosci.
Jednoczesnie Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia (art. 21 Konstytucji RP),

40 R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
Warszawa 2012.
4 Tamze.
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a witasnos$¢ prywatna stanowi podstawe jej ustroju gospodarczego (art. 20 Konstytucji RP). Na
prawo wtasnosci sktadaja sie przy tym nastepujgce elementy: uprawnienie do rozporzadzania
rzecza (przenoszenia wtasnosci oraz obcigzania rzeczy), uprawnienie do posiadania rzeczy,
uzywania rzeczy oraz pobierania z niej pozytkéw*2. Prawo wtasciciela do rozporzadzania rzecza
(ius disponendi) uznawane jest zatem za istotny sktadnik prawa wtasnosci. W Swietle utrwalonego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego art. 64 ust. 1 Konstytucji RP wyraza prawo podmiotowe,
ktére obejmuje wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania i dysponowania nim. Sposréd tych
trzech uprawniert szczegbdine znaczenie nalezy przypisaé mozliwosci dysponowania
(rozporzgdzania) przedmiotem wtasnosci. Klasyczna, wywodzgca sie jeszcze z prawa rzymskiego,
koncepcja wtasnosci zaktada bowiem, ze witasciciel moze swobodnie przenie$¢ swoje prawo na
inng osobe, i to zaréwno aktem inter vivos, jak i mortis causa. Uprawnienie do rozporzadzania
oznacza rowniez mozliwos¢ swobodnego zachowania wiasnosci okreslonej rzeczy przez jej
wtasciciela, dopdki jest to zgodne z jego wolg. Rozporzadzanie przedmiotem wiasnoscig, czyli
mozliwoéé wyzbycia sie go lub obcigzenia, stanowi trzon prawa wtasnosci**

Odrebne unormowanie problematyki ograniczania wtasnosci, poprzez wskazanie w art. 64 ust. 3
Konstytucji RP przestanek dopuszczajacych tego rodzaju dziatania, nie oznacza wytaczenia
zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Przesadza o tym — jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny - zaréwno rola tego
ostatniego przepisu, wyznaczona jego miejscem w systematyce rozdziatu Il ustawy zasadniczej
(,Zasady ogdlne”), jak i funkcja, ktdra przepis ten petni w zakresie unormowania praw i wolnosci
jednostki. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego sprowadza sie ona do zakre$lenia pewnych
nieprzekraczalnych granic ingerencji panstwa w sfere gwarantowanych konstytucyjnie praw i
wolnosci jednostki. Tres¢ art. 64 ust. 3 Konstytucji RP ogranicza sie wylacznie do wskazania
przestanki formalnej (wymodg ustawy) oraz zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz
naruszania istoty prawa wtasnosci). Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje ponadto
wartosci, ktérych ochrona przemawia za dopuszczalnoscia ingerencji w konstytucyjne wolnosci i
prawa (w tym w prawa witasciciela). Tym samym potraktowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP
jedynie jako przepisu szczegdlnego wylaczajacego ogdling zasade proklamowang w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, prowadzitoby do zbyt daleko idgcych nastepstw, polegajacych na zrelatywizowaniu
ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu wtasnosci przez Konstytucje RP. Analiza tresci obydwu

42 W myél art. 140 KC w granicach okre$lonych przez ustawy i zasady wspétzycia spotecznego wtasciciel moze, z
wytaczeniem innych 0sdb, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa,
w szczegolnosci moze pobieraé pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac
rzeczg — patrz szerzej komentarze do tego przepisu prawa: A. Zbiegien-Turzanska, [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz. Tom |. Przepisy wprowadzajgce. Czes¢ ogdlna. Witasnosé i inne prawa rzeczowe, red. K. Osajda,
Warszawa 2014; W. Szydto, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2014;
E. Skowroriska-Bocian, M. Warciriski, [w:] Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz. Art. 1-449%°, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2013; takze klasyczny wyktad dotyczacy prawa wtasnosci w: A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa
cywilnego, Warszawa 1998, s. 174.

43 por. wyroki TK: z dnia 5 lutego 2015 r., K 60/13 {OTK-A 2015/2/11); z dnia 19 czerwca 2012 r., P 27/10 (OTK ZU
nr 6/A/2012, poz. 64); z dnia 18 marca 2010 r., K 8/08 {OTK-A 2010, nr 3, poz. 23}); z dnia 31 stycznia 2001 r., P
4/99 (OTK ZU nr1/2001, poz. 5); takze: E. tetowska, Wiasnoscé i jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci.
Wybrane problemy, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” nr 4/2009, s. 911.
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klauzul okreslajacych przestanki ograniczania praw wskazuje, ze w przypadku prawa witasnosci to
wiasnie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP powinien spetnia¢ role podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3
traktowac nalezy wytacznie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzania
ograniczei tego prawa**.

Wobec powyiszego rozumienia prawa witasnosci, przyjmowanego rdwniez przez Trybunat
Konstytucyjny, nalezy stwierdzi¢, ze regulacja art. 2a UKUR godzi w konstytucyjne prawo wtasnosci
poprzez niespetnienie testu proporcjonalnosci. Analizowany przepis wprowadza regute, zgodnie z
ktéra — poza wyjgtkami przewidzianymiw art. 2a ust. 3 i 4 UKUR — zbycie prywatnej nieruchomosci
rolnej jest mozliwe jedynie na rzecz rolnika indywidualnego. Ustanowienie tej reguty przekresla
moznosci swobodnego przeniesienia przez wtasciciela przystugujacego mu prawa wtasnoéci na
inng osobe. W rezultacie radykalnemu zawezeniu ulega grono potencjalnych nabywcow
nieruchomosci, zostaje bowiem ex lege ograniczone do rolnikdw indywidualnych. Regulacje te
nalezy oceni¢ jako nadmierng i nieuzasadniong ingerencje w konstytucyjne prawo witasnosci —
wiasciciel nieruchomosci rolnej pozbawiony zostanie prawnej mozliwosci zbycia przedmiotu
swojej wtasnosci swobodnie wybranej osobie, pod rygorem niewainosci, ktdérej sankcje
przewiduje art. 9 UKUR, W mys$l bowiem projektowanego art. 9 UKUR z 2003 r. (art. 7 pkt 11 lit. a
projektu ustawy) czynno$é prawna zbycia nieruchomosci rolnej dokonana z podmiotem innym niz
rolnik indywidualny bedzie dotknieta sankcjg niewaznosci. Proponowane ograniczenia w obrocie
nieruchomosciami rolnymi opiera sie na przekresleniu prawa wtasnosci w aspekcie moznosci
swobodnego zbycia przedmiotu wtasnosci, a zatem godzi w istote tego prawa, czym narusza art.
64 ust. 3iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Za nieproporcjonalne ograniczenie prawa wtasnosci, ze wzgledow analogicznych do opisanych w
pkt V uzasadnienia niniejszego wniosku, nalezy réwniez uzna¢ ustanowiony w art. 2a ust. 2 UKUR
limit powierzchni nieruchomosci rolnych, od ktorego przekroczenia uzalezniona jest waznosé
czynnosci przeniesienia wtasnosci nieruchomosci. Regulacja ta zmierza w istocie do wprowadzenia
takiego ograniczenia w obrocie ziemig rolna, by podstawowg (jesli nie wytaczng) forma
prowadzenia gospodarki rolnej byty gospodarstwa o powierzchni do 300 ha. Tego typu
reglamentacja nie znajduje uzasadnienia w brzmieniu art. 23 Konstytucji i z catg pewnoscig nie
stanowi ani skutecznego, ani najmniej dolegliwego z mozliwych srodka realizacji wartosci
konstytucyjnych wywodzonych z tego przepisu. Stanowi ponadto podstawe prawng istotnego
ograniczenia rozwoju rodzinnych gospodarstw rolnych, ktére na mocy tej regulacji (a takze art. 5
ust. LUKURY) nie mogga przekroczyé powierzchni 300 ha.

Odrebnego rozwazenia wymagajg skutki analizowanego art. 2a ust. 1i 2 UKUR dla samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (dalej réwniez: ,JST”). Ograniczenia w zakresie
rozporzadzania wtasnoscig nieruchomosci rolnych objetych regulacja UKUR majg bowiem
zastosowanie réwniez do ziemi bedacej wtasnoscig JST. W konsekwencji jednostka samorzadu
terytorialnego chcaca dokonac zbycia wtadanej przez siebie nieruchomosci rolnej moze to uczynié
jedynie na rzecz rolnika indywidualnego, innej jednostki samorzadu terytorialnego, Skarbu

4 Por. orzeczeniu TK z dnia 12 stycznia 1999 ., sygn. P. 2/98 (OTK ZU Nr 1/1999, poz. 2); wyrok TK z dnia 25 maja
1999 r., SK 9/98 (OTK ZU nr 4/1999, poz. 78).
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Panstwa, kosciota lub innego zwigzku wyznaniowego, lub w trybie art. 151 lub 231 KC, albo za
zgodg Prezesa Agencji w razie spetnienia warunkow wskazanych w art. 2a ust. 4 UKUR. Rodzi to
uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci analizowanej regulacji z art. 165 ust. 1i 2 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym JST majg osobowos¢ prawng, przystugujg im prawo wtasnosci i inne prawa
majatkowe (ust. 1), a ich samodzielnos¢ podlega ochronie sgdowej (ust. 2). Art. 165 Konstytucji RP
formutuje bowiem gwarancje dysponowania przez JST prawem wifasnosci oraz innymi prawami
majgtkowymi®’, a ,dysponowanie zasobami jest niezbednym elementem urzeczywistniajgcym
podmiotowos¢ i samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego, ale takze czynnikiem warunkujgcym
realno$é wykonywania zadan, przede wszystkim zas jego skuteczno$¢”*. Wtadztwo majgtkowe JST
gwarantowane przez art. 165 ust. 1 Konstytucji RP polega na mozliwosci dysponowania przez JST
sktadnikami mienia komunalnego oraz na samodzielnym decydowaniu o ich przeznaczeniu i
sposobie wykorzystania. Wprawdzie samodzielno$¢ ustrojowa JST nie jest wartoscig absolutna, co
dotyczy rowniez wtadztwa majatkowego, zatem z uwagi na publiczny charakter majatkowych praw
jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca moze wprowadza¢ ograniczenia ich dotyczace
w wyzszym stopniu, niz w przypadku praw o charakterze prywatnym. Ograniczenia te zawsze
muszg sie jednak miesci¢ w granicach wyznaczanych przez konstytucyjne standardy
proporcjonalnosci. Oznacza to, ze przepisy ustanawiajgce ograniczenia samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, w tym samodzielnosci w dysponowaniu mieniem komunalnym, ,muszqg miec
uzasadnienie w przepisach Konstytucji RP, przy czym zawsze obowiqzuje zakaz nadmiernej
ingerencji w konstytucyjnie gwarantowanq sfere samodzielnosci samorzgdu”#’. Ingerencja ta nie
moze by¢ zatem nadmierna i musi znajdowaé uzasadnienie w konstytucyjnie okre$lonych celach i
konstytucyjnie chronionych wartosciach dajacych sie przedtozy¢ ponad zasade ochrony
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Tymczasem ustawodawca w ogodle nie odnosi sie do tej
problematyki w uzasadnieniu projektu ustawy. Nie przedstawia wiec zadnych argumentéw, ktére
mogtyby przemawiaé za ustanowieniem tak daleko idacego ograniczenia swobody dysponowania
przez jednostki samorzadu terytorialnego wtadanym przez nie mieniem. Motyw w postaci
»Wzmochienia ochrony ziemi rolniczej w Polsce przed jej spekulacyjnym wykupywaniem przez
osoby krajowe | zagraniczne, ktére nie gwarantujq zgodnego z interesem spotecznym
wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze” nie stanowi przy tym dostatecznego uzasadnienia
dla ingerencji w sfere samodzielnosci majatkowej JST, ustawodawca nie analizuje bowiem ani skali
tego zjawiska, ani wynikajacych stad zagrozen dla ,wtasciwej dystrybucji nieruchomosci roinych
jako niepomnazainego dobra publicznego”. Nawet jesli przyjaé, ze zakres swobody dysponowania
majatkiem JST tym rézni sie od swobody dysponowania prawem wfasnosci przez osobe fizyczna,
ze powinien stuzy¢ realizacji potrzeb wspolnoty samorzadowej (interesu publicznego, dobra
wspodlnego), to analizowane ograniczenie i tak wydaje sie niewspdtmiernie dolegliwe dla jego
adresatéw. Na szczegding nieadekwatnos$¢ analizowanej regulacji z punktu widzenia jej celu
wskazuje przewidziany w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d wyjatek od wytacznosci prawa nabywania

% R. Hauser (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa
Administracyjnego Tom 2, Legalis 2012.

4 Tamze.

47 M. Haczkowska (red.), Konstytucyjna Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LexisNexis 2014,
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nieruchomosci rolnych przez rolnikéw indywidualnych. Wyjatek ten przewiduje, ze jesli
rozporzadzenie wtasnos$cig nieruchomosci rolnej — w tym witasnoscia komunalng — nastepuje na
rzecz kosciota lub innego zwigzku wyznaniowego, to przepisy art. 2a ust. 1-2 UKUR nie maja
zastosowania. Tymczasem takie nabycie nie tylko nie stuzy wzmocnieniu sytuacji ekonomicznej
polskich rolnikow, ale tez pozostaje w sprzecznos$ci z postulatem zapewnienia odpowiedniej
struktury obszarowej polskich gospodarstw rolnych i zapobiegania ich nadmiernej koncentracji. W
konsekwencji obowigzywania wyjatku przewidzianego w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d UKUR mozliwe
bedzie akumulowanie przez koscioty i inne zwiazki wyznaniowe znacznych areatéw ziemi roinej,
bez jakichkolwiek ograniczen sktadajacych sie — zgodnie z deklaracjami ustawodawcy — na ratio
legis nowelizacji dokonywanej przez UWSNZ.

IX. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d
UKUR (pkt 8 petitum)

Zgodnie z art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d UKUR przepiséw ust. 1 i 2 tego artykutu nie stosuje sie, gdy
nabywca nieruchomosci rolnej sg osoby prawne dziatajgce na podstawie przepiséw o stosunku
Panistwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Paristwa do innych
kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania. Przepis
ten wprowadza nieuzasadnione zrdznicowanie sytuacji prawnej kosciotéw i innych zwigzkéw
wyznaniowych w stosunku do pozostatych nabywcéw nieruchomosci rolnych w ramach obrotu
prywatnoprawnego, skutkujace uprzywilejowaniem ich pozycji. Do wskazanych oséb prawnych
nie majg bowiem zastosowania ograniczenia podmiotowe (nieruchomosci rolne moze nabywac co
do zasady wytacznie rolnik indywidualny) i powierzchniowe (o ile w rezultacie danej transakgji
taczna powierzchnia nieruchomosci rolnych bedacych wtasnoscig nabywcy nie przekroczy 300 ha
uzytkéw rolnych).

Konstytucyjna zasada rownosci sformutowana w art. 32 ustawy zasadniczej wymaga, by ,,wszystkie
podmioty prawa charakteryzujqce sie dang cechq istotng (relewantng) w rownym stopniu, [byty]
traktowane rowno. A wiec wedtug rownej miary, bez zréinicowan dyskryminujqcych, jak i
faworyzujgcych”®. Zrdinicowanie sytuacji prawnej adresatéw przepisu jest zatem wtedy
sprzeczne z konstytucjg, kiedy traktuje sie w sposob réiny podmioty lub sytuacje podobne, a
réznice te nie znajdujg naleiytego uzasadnienia konstytucyjnego w kryteriach racjonalnosci,
proporcjonalnosci i sprawiedliwoéci*®. Oznacza to, ze ,wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego
traktowania podmiotéw podobnych muszq zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio
przekonujqgcych kryteriach. Kryteria te muszq mie¢: po pierwsze, charakter relewantny, a wiec
pozostawac w bezposrednim zwiqzku z celem i zasadniczq tresciq przepisow, w ktorych zawarta
Jjest kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci, czyli wprowadzane zréZnicowania
muszqg mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony. [...] Po drugie, kryteria te muszq mie¢ charakter

48 Orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87 (OTK 1988 nr 1, poz. 1).
4 Wyrok TK z dnia 16 grudnia 1997 r., sygn. K 8/97 (OTK 1997, Nr 5-6, poz. 70).
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proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzyc réznicowanie sytuacji adresatéw normy,
musi pozostawac w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku
nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych. Po trzecie, kryteria te muszq pozostawacé w
jakims zwiqzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi uzasadniajgcymi
odmienne traktowanie podmiotéw podobnych”>°. Wyjatek zastrzezony na rzecz koscioféw i
zwigzkéw wyznaniowych jako nabywcdw nieruchomosci rolnych trudno uznaé za racjonalny,
proporcjonalny czy adekwatny, skoro brak bezposredniego zwigzku ich dziatalnosci z dziatalnoscig
rolniczg oraz jakichkolwiek relewantnych kryteriow wyodrebnienia tej grupy podmiotow z
kategorii nabywcow nieruchomosci rolnych. Niewatpliwie bowiem koscioty i zwigzki wyznaniowe
nalezg do kategorii osob prawnych bedacych takimi samymi uczestnikami obrotu
cywilnoprawnego, jak wszystkie inne podmioty dziatajace na rynku nieruchomosci. Ustanowienie
wyjatku, ktéry umozliwia im — w sposob dyskryminujacy inne prywatne osoby prawne —
nieograniczong akumulacje gruntéw rolnych uraga nie tylko konstytucyjnej zasadzie réwnosci
wobec prawa, ale tez zasadom sprawiedliwosci spotecznej jako regulacja o charakterze
arbitralnym. Whniosek ten potwierdza orzecznictwo TK, w ktérym przyjmuje sie, ze ,jeZeli w
podziale dobr i zwigzanym z tym podziale ludzi wystepujg niesprawiedliwe réznice, wéwczas
roznice te uwazane sq za nieréwnosc". [...] Sprawiedliwosc¢ jest przeciwieristwem arbitralnosci,
wymaga bowiem, aby zréznicowanie poszczegdinych ludzi pozostawato w odpowiedniej relacji do
réznic w sytuacji tych ludzi”>*.

Z tego wzgledu art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d UKUR nalezy uzna¢ za niezgodny z art. 32 w zw. z art. 2
Konstytucji RP.

X. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 2a ust. 4 UKUR (pkt 9
petitum)

Zgodnie z art. 2a ust. 4 UKUR: Nabycie nieruchomosci rolnej przez inne podmioty niz wymienione
wust. 1 iust. 3 pkt 1 oraz w innych przypadkach niz wymienione w ust. 3 pkt 2-4, moze nastqpic¢
za zgodq Prezesa Agencji, wyrazong w drodze decyzji administracyjnej, wydanej na wniosek:

1) zbywcy, jezeli:

a) wykaze on, ze nie byfo mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez podmioty, o
ktérych mowa w ust, 17 3,

b) nabywca daje rekojmie nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej,
¢) w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych;

2) osoby fizycznej zamierzajqcej utworzy¢ gospodarstwo rodzinne, ktéra:

50 Tamze.
51 Orzeczenie TK z dnia 22 sierpnia 1990 r., sygn. K 7/90 (OTK 1990, Nr 1, poz. 5).
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a) posiada kwalifikacje rolnicze albo ktdrej, pod warunkiem uzupetnienia kwalifikacji
zawodowych, przyznano pomoc, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7
marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich w ramach
Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. z 2013 r. poz. 173, z
2015 r. poz. 349 oraz z 2016 r. poz. 337) albo w art. 3 ust. 1 pkt 6 lit. a ustawy z dnia 20
lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszardow wiejskich z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach
Programu Rozwoju Obszardéw Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U. poz. 349 i 1888 oraz
z 2016 r. poz. 337), a termin na uzupetnienie tych kwalifikacji jeszcze nie uptyngt,

b) daje rekojmie nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej,

c) zobowigze sie do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia nieruchomosci na
terenie gminy, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych, ktéra
wejdzie w skfad tworzonego gospodarstwa rodzinnego.

Ze sposobu sformutowania pkt 1 tego przepisu wynika, ze w razie podjecia decyzji o zbyciu
nieruchomosci rolnej bedacej jego wiasnoscig, zbywca ma obowigzek zaoferowania nabycia
nieruchomosci w pierwszej kolejnosci rolnikowi indywidualnemu lub podmiotom wymienionym w
ust. 3 pkt 1 (osoba bliska zbywcy, JST, Skarb Paristwa lub dziatajgca na jego rzecz Agencja, koscioty
lub zwigzki wyznaniowe). Dopiero wéwczas, gdy — zgodnie z pkt 1 lit. a analizowanego przepisu —
»hie byfo mozliwosci” nabycia nieruchomosci rolnej przez te podmioty, zbywca moze zwrdécic sie
do Prezesa Agencji z wnioskiem o wyrazenie zgody na nabycie jej przez inny podmiot, o ile
nabywca daje rekojmie nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej (lit. b), a w wyniku nabycia
nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych (lit. c}. Zgoda na nabycie nieruchomosci
moze zosta¢ wyrazona réwniez na wniosek osoby fizyczne] spetniajacej tacznie przestanki
wskazane w pkt 2 kwestionowanego przepisu, w tym w szczegdlnosci pod warunkiem przyjecia
przez nig zobowigzania do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia nieruchomosci na
terenie gminy, na obszarze ktorej pofozona jest jedna z nieruchomosci rolnych, ktéra wejdzie w
skfad tworzonego gospodarstwa rodzinnego (pkt 2 lit. c).

Przepis art. 2a ust. 4 UKUR budzi dwojakie watpliwosci. Po pierwsze — w przypadku wniosku
nabywecy zasadnicza trudnos¢ polega na koniecznosci wykazania, ze nie byto mozliwosci nabycia
nieruchomosci rolnej przez podmioty wskazane w ust. 1i 3, co jest obowigzkiem niemozliwym do
zrealizowania. Trescig tego obowigzku jest bowiem m.in. wykazanie, Zze zaden rolnik indywidualny
(jakikolwiek, liczgc wszystkie osoby spetniajace kryteria uznania za rolnika indywidualnego w mysl
art. 6 UKUR) nie moégt naby¢ danej nieruchomosci rolnej. Tymczasem ,mozliwos¢ nabycia” jest
stanem potencjalnym, obiektywnie wystepujgcym zawsze. To samo dotyczy mozliwosci nabycia
nieruchomosci przez JST i Skarb Panstwa. Regulacje te nalezy uzna¢ za sprzeczng z zasada zaufania
obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji RP. Jak
przyjmuje TK, ,swoboda prawodawcy nie uprawnia go do ustanawiania warunkow, ktére sq
niemozliwe do spetnienia przez [obywatela]. Wdwczas bowiem dochodzi w szczegdinosci do

27



naruszenia zasady zaufania jednostki do paristwa i stanowionego przez nie prawa”*?. Na tle
warunkéw wyrazenia zgody na zbycie nieruchomosci w przypadku wniosku nabywcy watpliwosci
budzi réwniez niedookreslony charakter kryterium ,,nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych”.
Sformutowanie to jest na tyle ogdlnikowe, ze uczynienie go jedng z przestanek udzielenia przez
Prezesa Agencji zgody na sprzedaz nieruchomosci rolnej — a wiec na decydowanie o zakresie
ograniczenia konstytucyjnego prawa wilasnosci zbywcy - stwarza ryzyko arbitralnosci
podejmowanych na tej podstawie decyzji. W tym zakresie zastosowanie znajduje argumentacja
przedstawiona w pkt Il uzasadnienia niniejszego wniosku w odniesieniu do przestanki
Luzasadnienia wzgledami spofeczno-gospodarczymi”. Analizowana regulacja nie spetnia
konstytucyjnych standardow okreslonosci przepisdw prawa i jest tym samym niezgodna z art. 2
Konstytucji RP.

Po drugie — za naruszajacy art. 52 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nalezy uznaé¢ warunek
udzielenia zgody przez Prezesa Agencji w przypadku wniosku nabywcy bedacego osobg fizyczna,
polegajgcy na koniecznosci zobowigzania sie do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia
nieruchomosci na terenie gminy, na obszarze ktérej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych,
ktora wejdzie w sktad tworzonego gospodarstwa rodzinnego. Ograniczenie konstytucyjnej
wolnosci wyboru miejsca zamieszkania wydaje sie Srodkiem nieproporcjonalnym do zatozonego
przez ustawodawce celu, w szczegélnosci zas srodkiem niekoniecznym dla jego nalezytego
zabezpieczenia, skoro jednym z warunkéw udzielenia zgody na nabycie nieruchomosci rolnej przez
taka osobe jest fakt, ze daje ona rekojmie nalezytego prowadzenia gospodarstwa rolnego. Wobec
tego dodatkowe ,,przywigzywanie” jej do nabytej ziemi (gospodarstwa rolnego) nie jest konieczne
dla zapewnienia, ze nabyta ziemia rolna bedzie podlegata efektywnemu i produktywnemu
wykorzystaniu, Zwtaszcza, ze sam fakt zamieszkiwania w danej miejscowosci przez wiasciciela
nieruchomosci rolnej moze by¢ uznany za co najwyzej posrednia i niezupetng gwarancje takiego
jej wykorzystania. Z tego wzgledu analizowany przepis jest niezgodny z art. 52 w zw. z art. 31 ust.
3 Konstytucji RP.

XI. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg RP przepisu art. 2b UKUR (pkt 10
petitum)

Zgodnie z art. 2b UKUR nabywca nieruchomosci rolnej jest obowigzany prowadzi¢ gospodarstwo
rolne, w sktad ktérego weszta 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 (ust. 1), przy czym w okresie tym nabyta nieruchomosé nie moze byc zbyta ani oddana w
posiadanie innym podmiotom (ust. 2). Jednak sqd, na wniosek nabywcy nieruchomosci rolnej,
wyrazi zgode na dokonanie czynnosci, o ktérych mowa w ust. 2, przed uptywem okresu 10 lat od
dnia przeniesienia wtasnosci tej nieruchomosci, jezeli koniecznosc jej dokonania wynika z przyczyn
losowych, niezaleznych od nabywcy (ust. 3). Analizowany przepis nie ma zastosowania do

52 Wyrok TK z dnia 12 lutego 2015 r., sygn. SK 14/12 (OTK Seria A 2015 nr 2, poz. 15).
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nieruchomosci nabytych przez osobe bliska zbywcy, JST, Skarb Paristwa lub dziatajaca na jego rzecz
Agencje, kosciot lub zwigzek wyznaniowy, a takze do nabycia w wyniku dziedziczenia oraz zapisu
windykacyjnego, nabycia na podstawie art. 151 lub art. 231 KC lub w toku postepowania
restrukturyzacyjnego w ramach postepowania sanacyjnego.

Tak sformutowany zakaz stanowi ograniczenie konstytucyjnego prawa wtasnosci (prawa do
rozporzadzania rzecza, art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji RP) ze wzgledu na okresowe wylaczenie
mozliwosci zbycia nieruchomosci przez jej wiasciciela lub oddania jej w posiadanie innym
podmiotom. Analizowana regulacja jest réwniez sprzeczna z konstytucyjng wolnoscig wyboru
zawodu i miejsca pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP) oraz wolnoscia dziatalnosci gospodarczej (art.
20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP) w zakresie, w jakim zobowigzuje nabywce do osobistego
prowadzenia gospodarstwa rolnego, w ktérego sktad weszta nabyta nieruchomos¢ przez 10 lat od
dnia jej nabycia. Niezgodno$¢ ta wynika z analogicznych wzgleddw, jak opisane w pkt Vi
uzasadnienia niniejszego wniosku — zawarta tam argumentacja ma zastosowanie réwniez do
analizowanego przepisu.

Nalezy ponadto podkreslié, ze ,w pewnych okolicznosciach zbycie, czy wydzierzawienie
nieruchomosci, przed uptywem 10 lat — osobie, ktéra daje rekojmie nalezytego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej — nie prowadzifoby do zagrozenia realizacji wartosci, ktérych ochrona jest
intencjq projektodawcy”, wobec czego zakaz wyrazony w art. 2b ust. 2 UKUR ,jest zbyt
kategoryczny, gdyz istniejq sytuacje, w ktdrych jego zastosowanie nie jest konieczne dla ochrony
wartosci konstytucyjnych zwigzanych z ustrojem rolnym RP”>3,

Xll.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja RP przepisu art. 3a UKUR (pkt 11
petitum)

Zgodnie z art. 3a ust. 1 UKUR Agencji dziatajqcej na rzecz Skarbu Paristwa przystuguje prawo
pierwokupu udziatéw i akcji w spofce prawa handlowego, ktdra jest wtascicielem nieruchomosci
rolnej, co nie dotyczy akcji dopuszczonych na rynku gietdowym oraz udziatéw i akcji zbywanych na
rzecz osoby bliskiej (ust. 2).

Przepis ten nalezy uznad za niezgodny z art. 64 ust. 1i3 w zw. art. 31 ust. 3 oraz z art. 20 w zw. z
art. 22 Konstytucji RP. Z analizy art. 3a UKUR na tle catoksztattu regulacji UKUR i UWSNZ wynika,
Ze prawo pierwokupu przystugujace Agencji w stosunku do akcji i udziatow w spétkach prawa
handlowego bedacych wtascicielami nieruchomosci rolnych przystuguje niezaleznie od
powierzchni tej nieruchomosci (z zastrzezeniem, ze UKUR stosuje sie do nieruchomosci rolnych o
powierzchni powyzej 0,3 ha), a takze niezaleznie od przedmiotu dziatalnosci spétki, o ktdrej akcje
lub udzialy chodzi. W rezultacie przyznania tak szerokich uprawniend, ANR moze staé sie
akcjonariuszem lub udziatowcem spotek, ktérych gtéwnym przedmiotem dziatainosci nie jest

% Tak: Opinia Rady Legislacyjnej z dnia 26 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektdérych ustaw.
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obrét lub gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi, ale dziatalno$¢ w sektorze zupetnie
niezwigzanym z dziatalnoscia rolniczg. Wykonywanie praw z udziatéw i akcji takich spdtek w
ramach tzw. nadzoru witascicielskiego co do zasady nie miesci sie w granicach funkcji Agencji jako
»aktywnego realizatora polityki parstwa w zakresie gospodarki ziemig”>*. Przepis ten umozliwia
wiec szerokg nacjonalizacje spdtek prawa handlowego.

Analizowany przepis generuje rowniez nadmierne obcigzenia po stronie zbywcy i nabywcy akc;ji
lub udziatéw. Ze wzgledu na odpowiednie stosowanie przepiséw KC, umowy sprzedazy akcji lub
udziatbw muszg mie¢ charakter warunkowy, pod warunkiem zawieszajgcym w postaci
nieskorzystania przez Agencje z przystugujacego jej prawa pierwokupu. Nabycie akcji lub udziatéw
bedzie zatem skuteczne dopiero woéwczas, gdy Agencja z prawa tego nie skorzysta. W razie braku
stosownego zawiadomienia, jesli tylko spétka, o ktorej akcje lub udziaty chodzi, jest wtascicielem
nieruchomosci rolnych, umowa zawarta przez strony transakcji bedzie ex lege niewazna.
Zawierajgc umowe sprzedazy akcji lub udziatéw, strony majg zatem obowigzek wiedzieé, czy
spotka takimi nieruchomosciami wtada, co w wielu przypadkach moze by¢ trudne do ustalenia —
zwiaszcza, ze chodzi o wszelkie nieruchomosci rolne o powierzchni przekraczajgcej 0,3 ha. Nalezy
podkresli¢, ze w takim wypadku skutki zawarcia niewaznej umowy sprzedazy akcji lub udziatéw
mogg by¢ dotkliwe dla samej spotki — niewaznosé ex lege powoduje, ze nabywca akcji lub udziatéw
w istocie nigdy nie stat sie akcjonariuszem lub wspéinikiem spétki, co otwiera droge do
kwestionowania waznosci podejmowanych w tym czasie przez spétke decyzji i skutkuje stanem
gtebokiej niepewnosci prawnej, utrudniajgcej, a nawet uniemozliwiajgcej dalsze niezaktécone
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Watpliwosci co do zgodnosci analizowanego przepisu z
art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP sg tym zresztg wieksze, ze sama transakcja sprzedazy akcji
lub udziatéw odbywa sie na ogot bez wiedzy spétki, gdyz brak zawiadomienia spétki przez nabywce
akcji lub udziatéw o fakcie ich nabycia nie ma wptywu na waznos¢ umowy zawartej ze zbywca.

Ponadto, ze wzgledu na odpowiednie stosowanie przepiséw KC dotyczacych pierwokupu
nieruchomosci (ust. 4}, przystugujgce Agencji prawo pierwokupu rozcigga sie nie tylko na umowy
sprzedazy, ale tez inne czynno$ci prawne skutkujgce nabyciem akcji lub udziatéw, w tym zamiany,
darowizny, dziedziczenia, a takze tgczenia spétek. Dysfunkcjonalnos¢ analizowanej regulacji polega
na tym, ze w przypadku spétki bedacej wtascicielem nieruchomosci rolnych kazda zmiana
wtasciciela akgji lub udziatow, a szerzej — kazda czynnosé, ktorej przedmiotem sg akcje lub udziaty
tej spotki — bedzie wymagata angazowania Agencji. Nawet dla waznosci takich czynnosci jak
nabycie udziatéw w podwyzszonym kapitale zaktadowym czy nabycie udziatow przez spétke w celu
ich umorzenia konieczne bedzie zatem zawiadomienie Agencji oraz — przy zatozeniu, ze ANR nie
wykona przystugujgcego jej prawa — uptyw miesigca od dnia doreczenia zawiadomienia (art. 598
§ 2 KC). Konstrukcje te nalezy uznac za nieproporcjonalne ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, ktére w wielu przypadkach moze - w sposéb catkowicie nieuzasadniony innymi
wartosciami, normami lub zasadami konstytucyjnymi — paralizowac dziatalno$¢ uczestnikow
obrotu gospodarczego w sposdb i z przyczyn, na kidre nie majg oni wptywu.

54 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego parfistwa oraz zmianie niektérych ustaw,
druk sejmowy nr 1128 Sejmu RP IV kadencji.
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Na marginesie nalezy zwréci¢ uwage na brak koherencji i istotng zmiane zasad dziatania Agencji —
udziaty i akcje spotek nie stanowig skfadnika mienia wchodzacego w sktad Zasobu, a wiec
gospodarowanie nimi nie jest objete zakresem przedmiotowym UGNRSP (patrz art. 1 UGNRSP —w
katalogu skfadnikéw majatkowych, ktérymi gospodaruje Agencja brak udziatow i akcji spétek
nabytych zgodnie z ww. przepisami UKUR). Jako$¢ gospodarowania tymi zasobami przez Agencje
w ramach wykonywania jej uprawnien z nabytych w drodze pierwokupu akcji lub udziatéw moze
sie wigza¢ z ryzykiem powaznego pogorszenia wyniku finansowego, a nawet upadtosci, spotek
prawa handlowego.

Z tego wzgledu art. 3a UKUR nalezy uznac za niezgodny z art. 64 ust. 1i3 wzw. z art. 31 ust. 3 oraz
zart. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP.

XIll.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 3b UKUR (pkt 12
petitum)

Zgodnie z art. 3b w przypadku zmiany wspdinika lub przystgpienia nowego wspdlnika do spotki
osobowej w rozumieniu ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. - Kodeks spétek handlowych (Dz. U. z
2013 r. poz. 1030, z pézn. zm.), ktéra jest wtascicielem nieruchomosci roinej, Agencja dziatajgca na
rzecz Skarbu Paristwa moze ztoZy¢ oswiadczenie o nabyciu tej nieruchomosci za zaptatg
réownowartosci pienieznej odpowiadajqcej jej wartosci rynkowej (ust. 1). Spétka ma przy tym
obowigzek powiadomienia Agencji o zmianie badz przystgpieniu nowego wspdinika w terminie
miesigca od dnia dokonania czynnosci prawnej, w wyniku ktdérej nastgpita zmiana badz
przystgpienie wspdlnika. Do powiadomienia dotgcza sie wypis z ewidencji gruntéw i budynkow
kazdej nieruchomosci rolnej stanowigcej wtasnos¢ spotki (ust. 2). Przepisdw tych nie stosuje sie
jedynie wéwczas, gdy zamiast dotychczasowego wspélnika wspdlnikiem staje sie osoba jemu
bliska fub gdy nowym wspélnikiem staje sie osoba bliska ktéregokolwiek ze wspdlnikow (ust. 5).

Przyznanie Agencji prawa pierwokupu w stosunku do nieruchomosci rolnych bedacych wtasnoscig
spotek osobowych w kazdym przypadku zmiany wspélnika prowadzi do skutkéw zblizonych do
wywitaszczenia, z pominieciem wymaganego przez art. 21 ust. 2 Konstytucji RP celu publicznego
takiego dziatania. Petne zastosowanie ma tutaj argumentacja przedstawiona w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego wydanego w zwigzku z oceng konstytucyjnosci przewidzianego w UGNRSP prawa
odkupu nieruchomosci przez Agencje, w ktérym TK stwierdzit, ze ,zaréwno cel, jak i powody tak
dotkliwej ingerencji ustawodawca pozostawit wytgcznej gestii ANR i nie okreslit ich w ustawie. [...]
Brak szczegolnych przestanek wykonania prawa odkupu stwarza ponadto sytuacje, w ktérej nie ma
mozliwosci podwazenia wykonania prawa odkupu, jezeli ANR wykonuje swoje uprawnienie poza
celami UKUR, tj. kiedy Agencja wykonuje swoje uprawnienie w sposéb niemieszczqcy sie nawet w
ogdinych ustawowych celach UKUR”>.

55 Wyrok TK z dnia 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08 {OTK Seria A 2010 nr 3, poz. 23).
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Analizowany przepis umozliwia zatem dyskrecjonalng ingerencje panstwa w zasady
funkcjonowania spétek prawa handlowego. Regulacje te naleiy oceni¢ negatywnie z punktu
widzenia konstytucyjnych standardéw proporcjonainosci — prawo nabycia nieruchomosci rolnych
wladanych przez spétke osobowg powstaje w oparciu o przestanki catkowicie irrelewantne z
punktu widzenia celu regulacji, niewykazujace jakiegokolwiek zwigzku z realizacjg wartosci
wynikajacych z art. 23 Konstytucji RP, tj. w razie jakichkolwiek przeksztatcer osobowych.

Z tego wzgledu art. 3b UKUR nalezy uzna¢ za niezgodny z art. 64 ust. 1i 3 wzw. z art. 21 ust. 2 i
art. 31 ust. 3 oraz z art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP.

XIV.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg RP przepisu art. 4 ust. 1, 2, 4 i 6 UKUR
(pkt 13 petitum)

Zgodnie z art. 4 ust. 1 UKUR Agencja dziatajaca na rzecz Skarbu Panstwa moze ztozy¢ oswiadczenie
o nabyciu nieruchomosci rolnej za zaptatg rdwnowartosci pienieznej odpowiadajacej jej wartosci
rynkowej, jezeli nabycie tej nieruchomosci nastepuje w wyniku zawarcia umowy innej niz umowa
sprzedazy; jednostronnej czynnos$ci prawnej; orzeczenia sgdu, organu administracji publicznej
albo orzeczenia sgdu lub organu egzekucyjnego wydanego na podstawie przepisow o
postepowaniu egzekucyjnym; innej czynnosci prawnej lub innego zdarzenia prawnego, w tym w
szczegdlnosci zasiedzenia nieruchomosci rolnej, dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego,
ktérego przedmiotem jest nieruchomos$¢ rolna lub gospodarstwo rolne, lub podziatu,
przeksztatcenia badz taczenia spotek handlowych.

Prawo nabycia przez Agencje nie ma zastosowania, jezeli (ust. 4):

= w wyniku przeniesienia witasnosci nieruchomosci rolnej nastepuje powiekszenie
gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie wiekszej niz 300 ha uzytkéw rolnych;

= nabycie nieruchomosci rolnej nastepuije:

=  zazgoda, o ktérej mowa w art. 2a ust. 4 UKUR, albo za zgodg, o ktérej mowa w art. 29a
ust. 3 pkt 1 lit. b UGNRSP,

= przez osobe bliskg zbywcy,
=  w wyniku dziedziczenia ustawowego albo dziedziczenia przez rolnika indywidualnego,
= przez rolnika indywidualnego w wyniku zapisu windykacyjnego,

=~ przeniesienie wiasnosci nieruchomosci rolnej nastepuje w wyniku umowy z nastepcg;

— przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnej nastepuje miedzy osobami prawnymi tego
samego kosciofa lub zwigzku wyznaniowego.

Analizowang regulacje nalezy uzna¢ za sprzeczng z art. 64 w zw. z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Po pierwsze dlatego, ze skorzystanie przez Agencje z prawa nabycia stanowi w
istocie ukryta forme wywtaszczenia zbywanych nieruchomosci rolnych, z pominieciem
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konstytucyjnego wymogu, by dziatanie takie nastepowato zawsze i wytacznie na cele publiczne.
Ustawodawca nie wskazuje przy tym zadnych przestanek uzasadniajacych skorzystanie przez
Agencje z prawa pierwszenstwa nabycia. Decyzja o nabyciu nieruchomosci w przypadkach
wskazanych w art. 4 ust. 1 UKUR ma zatem charakter catkowicie arbitralny, nie podlega
uzasadnieniu i nie moze zosta¢ zakwestionowana przez zainteresowane podmioty, w tym
dotychczasowego wiasciciela nieruchomosci. Z zastrzezeniem wyjatkdw przewidzianych w ust. 4
mechanizm ten stanowi daleko idaca ingerencje w mozliwos¢ zgodnego z jego wolg
rozporzadzania przedmiotem przystugujacego mu prawa wiasnosci. Obejmuje to réwniez
swobode testowania, gdyz wytaczenie prawa nabycia w ramach dziedziczenia dotyczy wytacznie
sytuacji, gdy nieruchomosé przechodzi na nabywce wskutek dziedziczenia ustawowego, lub gdy
nabywca jest rolnikiem indywidualnym w rozumieniu art. 6 UKUR. W rezultacie catkowicie
arbitralna, nieograniczona jakimikolwiek przestankami merytorycznymi decyzja Agencji o nabyciu
nieruchomosci uniewaznia m.in. ostatnia wole testatora. Tak gteboka ingerencja w prawo
wtasnosci i prawo dziedziczenia nie licuje ze standardami proporcjonalnosci obowigzujgcymi w
demokratycznym patnstwie prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.
Nieproporcjonalnosé te pogtebia dodatkowo fakt, ze prawo nabycia nieruchomosci przez Agencje
powstaje przy okazji kazdej czynnosci prawnej, ktdrej przedmiotem jest nieruchomosé rolna
znajdujagca sie w obrocie prywatnoprawnym, w tym np. w razie zawarcia umowy pozyczki
zabezpieczonej przewtaszczeniem nieruchomosci lub skorzystania z innych form zabezpieczenia
zobowigzan. Mechanizm tworzony przez analizowany przepis stanowi wiec Srodek daleko idgcego
ograniczania konstytucyjnych praw i wolnos$ci zarowno zbywcdéw, jak i nabywcéw nieruchomosci
rolnych, nieznajdujacego uzasadnienia w zadnej innej wartosci, zasadzie lub normie
konstytucyjnej. Uzasadnienia takiego nie stanowi w szczegdlnosci konsekwentnie powotywany
przez ustawodawce art. 23 Konstytucji RP, zwfaszcza, ze przepis ten w zdaniu drugim ,wyraza
zakaz eliminacji instytucji dziedziczenia lub wprowadzania takich rozwigzan, ktére wykluczatyby
swobode testowania lub réwng ochrone praw wszystkich spadkobiercéw”*®. Oznacza to, ze ,nie
mozna przekreslaé podstawowych uprawnieri, jakie wynikajg z prawa wtasnosci (i pochodnego od
niego - prawa dziedziczenia), gwarantowanych w art. 21 konstytucji”>’. Nalezy podkredli¢, ze
dziatania panstwa majace na celu zachowanie i wsparcie systemu rodzinnych gospodarstw roinych
sg dopuszczalne tylko w takim zakresie i tylko w takich formach, ktére nie naruszajg prawa
wiasnosci i wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W przypadku art. 4 ust. 1 i 4 UKUR granice te
zostaty w sposob oczywisty przekroczone, co przesgdza o niezgodnosci tego przepisu z art. 64 w
zw. z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Przystugujace Agencji prawo nabycia godzi réwniez w swobode dziatalnoséci gospodarczej
gwarantowang przez art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP, ze wzgledéw analogicznych jak w
przypadku prawa pierwokupu przewidzianego w art. 3a i 3b UKUR (por. pkt XI1 i XIll uzasadnienia
niniejszego wniosku).

56 L. Garlicki, op. cit.
57 Tamze.

33



W zakresie, w jakim mechanizm nabycia nieruchomosci przez Agencje obejmuje nieruchomosci
zbywane lub nabywane przez jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy go uznaé za sprzeczny z
art. 165 ust. 1 Konstytucji RP. Agencja moze bowiem skorzystac¢ z prawa nabycia réwniez wowczas,
gdy nastepuje ono w wyniku czynnosci dokonywanych pomiedzy JST oraz takich, w ktérych JST sa
jedna ze stron transakcji. Dotyczy to np. uméw zamiany nieruchomosci, z ktérych jedna jest rolna,
zawieranych pomiedzy osobg fizyczng a gming na podstawie przepisdw ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Jak wspomniano, wkroczenie Agencji dziatajacej na rzecz
Skarbu Panstwa w sfere stosunkéw majgtkowych JST moze mie¢ przy tym charakter catkowicie
dowolny.

Z powyzszych wzgleddw za niezgodny z art. 64 w zw. z art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3iart. 32 orazz
art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP, a w zakresie, w jakim dotyczy akcji lub udziatow w spétkach
komunalnych takze z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, nalezy uzna¢ art. 4 ust. 6 UKUR, zgodnie z
ktorym przepisy ksztattujgce prawo nabycia (art. 4 ust. 1-3i5, art. 3 ust. 10§ 11 oraz art. 3a ust. 3
UKUR]) stosuje sie odpowiednio do nabycia udziatéw i akcji w spdtce prawa handlowego, ktéra jest
wiascicielem nieruchomosci rolne;j.

XV. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 6 ust. 1 UKUR (pkt 14
petitum)

Zgodnie z art. 6 UKUR za rolnika indywidualnego uwaza sie osobe fizyczng bedqgcg wiascicielem,
uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawcq nieruchomosci roinych,
ktérych tqczna powierzchnia uZytkow rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajgcq kwalifikacje
rolnicze oraz co najmniej od 5 lat zamieszkatq w gminie, na obszarze ktérej jest potoZona jedna z
nieruchomosci rolnych wchodzqcych w sktad gospodarstwa rolnego i prowadzqcq przez ten okres
osobiscie to gospodarstwo.

Sformutowany w tym przepisie wymoég zamieszkiwania od co najmniej 5 lat w gminie, na obszarze
ktérej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych wchodzgcych w sktad gospodarstwa rolnego,
jako warunek uznania danej osoby fizycznej za rolnika indywidualnego jest sprzeczny z art. 52 w
zw. z art. 23 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wymdg ten — jak stwierdza Rada Legislacyjna prze
Prezesie Rady Ministrow w swej opinii — ,nie ma nic wspdinego z ,rodzinnym” charakterem
gospodarstwa rolnego (art. 23 Konstytucji), a ponadto wprowadza niczym nieuzasadnione
negatywne konsekwencje korzystania przez jednostki z wolnosci wyboru miejsca zamieszkania
(art. 52 ust. 1 Konstytucji)”>®. Wnioskodawca w petni podziela ocene prawng kwestionowanego
przepisu sformutowang przez Rade Legislacyjng. Analizowany przepis uzaleznia bowiem
mozliwos¢ korzystania ze szczegdlnego statusu rolnika indywidualnego, od ktdrego zalezy szereg
uprawnien zwigzanych z korzystaniem z konstytucyjnych praw podmiotowych, od rezygnacji przez
jednostke z konstytucyjnej swobody wyboru miejsca zamieszkania. Warunek ten jest irrelewantny

%8 Opinia Rady Legislacyjnej, op. cit.
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zaréwno z deklarowanymi celami ustawy, ma on charakter restrykcyjny i prowadzi do ograniczenia
mozliwosci rozwoju rodzinnych gospodarstw rolnych. W zadnym razie nie jest takze srodkiem
pozwalajacym na stworzenie gwarancji, by rolnik indywidualny, w rozumieniu UKUR, posiadat
kwalifikacje rolnicze niezbedne dla zapewnienia efektywnego wykorzystania posiadanych
nieruchomosci rolnych oraz naleiytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Co wiecej, moze
stanowi¢ podstawe — niezasadnej w ocenie Wnioskodawcy — dyskryminacji tych rolnikéw, ktérzy
dopiero rozpoczynaja prowadzenie swojej gospodarki na terenie danej gminy. Jezeli przyja¢ — a
taki cel wydaje sie przy$wiecac ustawodawcy — ze celem ustawy ma by¢ zmotywowanie rolnikow
do rozwoju gospodarstw rodzinnych, to wprowadzenie tego rodzaju ograniczen nie powinno miec
miejsce. Wrecz przeciwnie, zasadne bytoby promowanie rolnikéw, ktérzy posiadajg odpowiednie
wyksztatcenie i rozpoczynajg prowadzenie gospodarki rolnej.

XVI.  Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 16 UWSNZ (pkt 15
petitum)

Zgodnie z art. 16 UWSNZ ustawa wchodzi w zycie z dniem 30 kwietnia 2016 r. Zwazywszy na fakt,
Ze ustawa zostata podpisana przez Prezydenta RP dnia 26 kwietnia 2016 r., a opublikowana w dniu
27 kwietnia 2016 r., zaledwie 3-dniowy okres vacatio legis nalezy uzna¢ za stanowczo zbyt krétki.
Ze wzgledu na zakres wprowadzanych zmian, ich skale i zakres, szerokie grono adresatéw oraz
istotny wptyw, jaki nowe regulacje majg na prawne warunki prowadzenia dziatalnosci de facto we
wszystkich sektorach gospodarki, termin ten powinien by¢ odpowiednio diuzszy. Diugos¢ okresu
vacatio legis ma przy tym znaczenie tym wiecksze, im diuzsza perspektywa czasowa dziatan
podejmowanych przez jednostke w obszarze podlegajagcym regulacji. Nakaz zachowania
odpowiedniej vacatio legis stanowi jedng z norm skiadajgcych sie na tre$¢ zasady
demokratycznego panstwa prawnego i wynika wprost z zasady zaufania do panstwa (art. 2
Konstytucji RP). Jego celem jest zapewnienie adresatom prawa czasu na przystosowanie sie do
zmienionych regulacji i na podjecie odpowiednich decyzji co do dalszego postepowania®®, zatem
odpowiednios¢ vacationis legis nalezy rozpatrywaé w kontekscie mozliwosci zapoznania sie z
tre$cia nowych przepisow przez adresatéw i pokierowania swoimi sprawami z ich
uwzglednieniem?®®,

Z tego wzgledu art. 16 UWSNZ nalezy uzna¢ za sprzeczny z art. 2 Konstytucji RP.

W zatgczeniu:

1) Lista postow popierajgcych wniosek,

2) 6 egz. wniosku wraz z zatgcznikami.

5% Wyrok TK z dnia 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/19 (OTK-A 1997, Nr 5-6, poz. 69).
80 Orzeczenie TK z dnia 11 wrzeénia 1995 r., sygn. P 1/95 (OTK 1995, Nr 1, poz. 3).
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