Sygn. akt K 8/08

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 18 marca 2010 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat — sprawozdawca

Mirostaw Wyrzykowski,
protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
narozprawie w dniach 25 lutego i 18 marca 2010 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 4 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego (Dz. U. Nr 64, poz. 592) z art. 2 oraz z art. 21 ust. 1, art. 64
ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 29 ust. 5 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2007 r. Nr 231,
poz. 1700) z art. 2 oraz z art. 21 ust. 1, art. 64 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,



orzeka:

1. Art. 4 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego
(Dz. U. Nr 64, poz. 592 oraz z 2008 r. Nr 180, poz. 1112) jest zgodny z art. 2
orazz art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 29 ust. S ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700,
z2008 r. Nr 227, poz. 1505 oraz z 2009 r. Nr 19, poz. 100, Nr 42, poz. 340 i Nr 98,
poz. 817) jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

UZASADNIENIE

1. Rzecznik Praw Obywatelskich w piSmie z 13 lutego 2008 r. zwrdcil si¢
do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 4 ustawy
z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64, poz. 592, ze zm.;
dalej: uk.ur.) z art. 2 oraz art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a takze art. 29 ust. 5 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paistwa (Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700, ze zm.;
dalej: u.g.n.r.S.P.) z art. 2 oraz art. 21 ust. 1, art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich, uchylajac si¢ od rozwazan, czy nowe regulacje
ustawowego prawa nabycia (wykupu) oraz prawa odkupu przyznane Agencji
Nieruchomosci Rolnych zapewniajg efektywng realizacje ustawowych zadanh natozonych
na Agencje i czy w ogole sg zdolne do wywolywania pozadanych efektow, zwrdcit uwage,
ze przy ich wprowadzeniu ustawodawca zaniedbal konstytucyjny obowigzek ochrony praw
podmiotowych obywateli. Oba zaskarzone unormowania ingerujag w nieproporcjonalny
spos6b w istotg prawa wlasnosci i zostaty skonstruowane wyjatkowo nieprecyzyjnie.

Po pierwsze, z tresci art. 4 u.k.u.r. nie sposéb odtworzy¢é w sposéb zadowalajacy
ani przedmiotowego, ani podmiotowego zakresu jego zastosowania. Z tresci tego przepisu

nie wynika, czy np. prawem przejgcia zostala objgta sytuacja zniesienia wspotwiasnosci



nieruchomosci rolnej lub umowy o podzial majatku dorobkowego miedzy bylymi
matzonkami. Jezeli chodzi o umowy wchodzace w zakres wskazanego pojecia (np. umowy
o dozywocie), ustawodawca nie uregulowat konsekwencji wykonania prawa nabycia
przez ANR, w szczego6lnosci nie wskazat, kto po przeniesieniu prawa na Agencje przejmie
obowiazki wobec uprawnionego dozywotnika. Ponadto ANR nie moze skorzystaé z prawa
nabycia, gdy zmiana wiadciciela nieruchomosci rolnej nastepuje w efekcie innego
zdarzenia niz umowa (np. w drodze decyzji administracyjnej, orzeczenia sadowego,
dziedziczenia, zasiedzenia, uwlaszczenia).

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal ponadto, ze prawo nabycia jest instytucja
nowa i nieznang dotychczas prawu cywilnemu, zatem szczatkowe uregulowanie jej
funkcjonowania (jedynie w drodze odeslania) nie spelnia wymogéw prawidtowej legislacji
(art. 2 Konstytucji). Wprawdzie do wykonywania przez ANR uprawnienia przewidzianego
w art. 4 uk.u.r. ustawodawca nakazuje stosowa¢ odpowiednio przepisy kodeksu cywilnego
dotyczace prawa pierwokupu (art. 4 ust. 5 uk.u.r.), jednak odestanie to jest nieprawidtowe.
Z odeslania tego wynikajg problemy m.in. z okre$leniem, kto i w jakim terminie ma
zawiadomi¢ ANR o zawartej umowie, ktéra przeniosta juz wiasno$¢ nieruchomosci rolnej,
by Agencja w ogoéle mogta skorzystaé z przyznanego jej uprawnienia. Trudno takze
wskazaé, komu ANR skutecznie skiada o$wiadczenie o nabyciu nieruchomosci. Przepisy
ustawy nie reguluja takze problemu istnienia obcigzer nieruchomosci rolnej w zwiazku
z nabyciem przez ANR.

Rzecznik podkre$la, ze nieprecyzyjne sformulowanie przepisu powoduje
niepewnos¢ jego adresatéw co do ich praw i obowiazkéw i stwarza nazbyt szerokie ramy
dla organéw stosujacych ten przepis, w szczegélnosci ANR. Dodatkowo ustawa nie
okresla procedury wykonywania przez ANR prawa nabycia. Utrudnia to korzystanie
z przystugujacych praw, wywoluje niepewno$é w stosunkach prawnych i zmusza
do oczekiwania na uksztattowanie si¢ jednolitego orzecznictwa. Z powyzszych wzgledéw
przepis stanowi nieproporcjonalng ingerencje w konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci.

Z podobnych wzgledéw takze ustawowe prawo odkupu na rzecz Agencji
przewidziane w art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. narusza zasade przyzwoitej legislacji oraz zasade
zaufania do pafstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji)
oraz w nieproporcjonalny sposéb ingeruje w zasad¢ ochrony wiasnosci (art. 21 ust. 1
iart. 64 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Zdaniem wnioskodawcy, zasada ochrony

wiasnosci wymaga zapewnienia przez ustawodawce stabilnosci tego stosunku prawnego.



Trudno o niej méwié, gdy w ciagu pieciu lat od nabycia whasciciel w kazdej chwili moze
te wlasno$é utraci¢ i nie moze w zaden spos6b temu przeciwdziataé. Art. 29 ust. 5
u.gnr.S.P. lamie ponadto fundamentalng zasad¢ autonomii woli stron umowy prawa
cywilnego (art. 353! k.c.), ktorg realizuje umowne prawo odkupu. Zasadnicza réznica
polega na tym, ze o zastrzezeniu takiego prawa decydujg same strony, w przypadku zas
art. 29 ust. 5 u.gn.r.S.P. — ustawodawca. Obowigzkowe jest nie tylko wpisanie prawa
odkupu do umowy aczacej strony, ale takze wpisanie tego roszczenia do ksiggi wieczystej.
Z obowiazku stosowania przepiséw k.c. o prawie odkupu wynika takze, ze z chwila
wykonania przez sprzedawce (zbywce) tego prawa ma on obowigzek zwrdci€ jedynie ceng,
koszty sprzedazy oraz poniesione naktady, przy czym zwrot nakladéw, ktére nie byly
konieczne, nalezy si¢ kupujgcemu (nabywcy) tylko w granicach zwigkszenia wartosci
rzeczy.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslil, ze prawo odkupu jest tak daleko idgcym
ograniczeniem, Ze stanowi wrecz unicestwienie wiasnosci. Tymczasem: a) ustawa
nie okre§la warunk6éw, na jakich nieruchomos$ci sprzedawane przez ANR majg by¢
nastepnie przez nig odkupywane, b) nie wymienia takze 2adnych przeslanek,
ktére Agencja (dzialajgca na rzecz panstwa) musi spekni¢, by skorzysta¢ z przyznanego
uprawnienia. Zaréwno jej cel, jak i powody tak dotkliwej ingerencji, ktéra narusza samg
istote prawa wlasnosci, ustawodawca pozostawil wylacznej gestii ANR. Taki ksztait
instytucji ustawowego odkupu stanowi nadmierng ingerencj¢ w konstytucyjnie chronione

prawo wlasnosci.

2. W piSmie z 6 marca 2008 r. skierowanym do Prezesa Trybunalu
Konstytucyjnego swoje uczestnictwo w postgpowaniu zglosit przedstawiciel
Obywatelskiego Ruchu na Rzecz Walki z Prawem Odkupu, wskazujac, ze Ruch,
jako oddolna i luzna inicjatywa obywatelska o0séb fizycznych i prawnych, nie uzurpuje
sobie prawa do bycia uczestnikiem postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym,
dazac przede wszystkim do jak najszybszego rozpatrzenia zawistej przed nim sprawy.
W tym celu przedstawiciel Ruchu przedlozyt opini¢ prawng prof. dr hab. Aleksandra
Lichorowicza sporzadzong 7 lutego 2008 r. w kwestii zgodnosci z Konstytucja art. 29
ust. 5 u.gnrSP. W pismie z 22 kwietnia 2008 r. przedstawiciel Ruchu przestat
o$wiadczenie prof. dr hab. Aleksandra Lichorowicza z 15 kwietnia 2008 r. wyrazajace
zgode na wykorzystanie przedstawionej opinii prawnej w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie o sygn. K 8/08, a w pismie z 26 listopada 2008 r. — kopig



artykulu naukowego prof. dr hab. Aleksandra Lichorowicza, ktéry zawiera taka sama tres¢

jak przedstawiona opinia prawna.

3. W pi$mie z 3 lutego 2009 r. stanowisko w sprawie zajal Marszalek Sejmu.
Wnidst o uznanie, ze art. 4 uk.u.r. jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 112
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz ze art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. jest niezgodny
zart. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem Marszalka, na skutek obowigzywania art. 4 u.k.u.r. podmiot, ktéry nabyt
w drodze umowy ,,innej niz sprzedaz” nieruchomos$¢ rolna, musi si¢ liczy¢ z tym, ze moze
zosta¢ tego prawa pozbawiony. Spos6b uksztaltowania prawa nabycia, jak i trudnosci
zwigzane ze wskazaniem jasnego celu, jaki realizowataby ANR, korzystajac z przyznanego
uprawnienia, wskazujg na niezgodno$é tego przepisu z konstytucyjng zasada ochrony
wlasnosci. Prawo nabycia godzi w istote prawa wlasnosci, a nie stanowigc uzasadnionego
i koniecznego instrumentu ochrony praw innych podmiotéw narusza art. 31 ust. 3
Konstytucji. Realizacj¢ zadan ksztaltowania ustroju rolnego ustawodawca moze bowiem
osiggnagé innymi, mniej restrykcyjnymi sposobami, np. za pomocg rozwigzan prawa
podatkowego. Zdaniem Marszatka Sejmu, ustawodawca, wprowadzajac art. 4 ust. 11 5
wk.u.r., naruszyl takze zasady poprawnej legislacji, a tre$é tego przepisu podwaza zasade
ochrony zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji). Art. 4 uk.ur. ksztaltuje bezposrednio prawo podmiotowe podlegajace
ochronie konstytucyjnej, lecz jego niedostateczna okreslono$é wywotuje watpliwosci
co do zakresu jego stosowania i uprawnien samej Agencji. Przepis ten nie okresla
wyczerpujaco rodzaju uméw niebgdgcych umowami sprzedazy stanowigcych tytut
do przeniesienia wiasnosci nieruchomosci rolnych ani tez cywilnoprawnych skutkéw
realizacji uprawnienia przez ANR. Brak w nim przepiséw regulujagcych postepowanie
wszcezgte zozeniem o$wiadczenia przez ANR, za$ positkowe odestanie do odpowiedniego
stosowania przepiséw k.c. o prawie pierwokupu wydaje si¢ nieprawidtowe.

Z kolei analiza tresci art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. w zwiazku z przepisami k.c. o prawie
odkupu uzasadnia twierdzenie, ze takze i ten przepis narusza konstytucyjna zasade ochrony
wlasnosci. Stan niepewnosci odnosnie do wykonania ustawowego prawa odkupu, w jakim
znajduje si¢ wiasciciel nieruchomosci nabytej od ANR, oznacza istotne ograniczenie
zasady ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji). Przepis podwaza bezpieczenstwo obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ostabia

poczucie nabywcy co do stabilnego charakteru przystugujacego mu prawa wiasnosci



nieruchomosci i stanowi swoista pulapke prawng dla obywatela. Jak zauwazyt Marszatek
Sejmu, w tresci art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. brak jakichkolwiek przestanek realizacji prawa
odkupu przez ANR, okolicznosci, ktére musza zaistnie¢, by Agencja mogla skorzystac
ze swojego uprawnienia, jak 1 celé6w publicznych, jakie odkup realizuje,
a ktérych realizacja wymaga ponownego wiaczenia nieruchomosci do Zasobu Wlasnosci
Rolnej Skarbu Pafistwa. Ponadto przepis ten reguluje niekorzystnie dla nabywcy
nieruchomosci rozliczenia finansowe po wykonaniu prawa odkupu i pozwala na faktyczne
zréznicowanie podmiotéw podobnych, w stosunku do ktérych ANR dowolnie decyduje
o skorzystaniu z ustawowego uprawnienia w konkretnych przypadkach. Tymczasem
zasada sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji) wymaga, by zréznicowanie prawne

podmiotéw pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji faktycznej.

4. Przewodniczacy skladu orzekajgcego zwrdcit si¢ w pismie z 2 czerwca 2009 r.
do Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych o udzielenie informacji: a) w ilu wypadkach
w skali calego kraju, a takze w odniesieniu do oddziatéw terenowych Agencji i wielkosci
arealéow przejetej ziemi, Agencja Nieruchomosci Rolnych zostala powiadomiona
o przystugujacym jej prawie pierwokupu nieruchomo$ci w trybie art. 3 ust. 4 ukur.
i wilu wypadkach skorzystala z przystugujacego jej uprawnienia; b) w ilu wypadkach
Agencja zostala powiadomiona o przyshugujacym jej prawie nabycia nieruchomosci
wrazie zawarcia uméw innych niz sprzedaz (art. 4 ust. 1 uk.ur) i skorzystala
z uprawnienia do nabycia nieruchomosci na podstawie tego przepisu; ¢) w ilu wypadkach
Agencja skorzystala z ustawowego prawa odkupu nieruchomosci na podstawie art. 29
ust. 5 u.g.n.r.S.P.

W pismie z 9 czerwca 2009 r. Prezes Agencji Nieruchomosci Rolnych
poinformowal, ze od poczatku obowiazywania ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego, tj. od 16 lipca 2003 r., do 31 marca 2009 r. do Agencji
wplyneto okoto 467 500 aktow notarialnych dotyczacych przeniesienia nieruchomosci
rolnych w drodze uméw sprzedazy. Dzialajac na podstawie art. 3 ust. 4 uk.ur. Agencja
ztozyla skutecznie 533 o$wiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu nieruchomosci
rolnych i nabyla w ten sposob lacznie 12 161,51 ha ziemi. W tym samym okresie
do Agencji wplynelo ponad 61 000 aktéw notarialnych dotyczacych przeniesienia
wlasnos$ci nieruchomosci na podstawie uméw innych niz sprzedaz. Agencja wykorzystala
uprawnienie prawa nabycia z art. 4 ust. 1 uk.u.r. w stosunku do 24 transakeji w skali

catego kraju na taczng powierzchni¢ 937,21 ha.



Wt

Z kolei na podstawie art. 29 ust. 5 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafstwa Agencja Nieruchomosci
Rolnych skorzystata z ustawowego prawa odkupu w 100 wypadkach w skali catego kraju
w odniesieniu do nieruchomosci o igcznej powierzchni 1478,5 ha, jednak z wymienionej
w oswiadczeniach powierzchni na rzecz Skarbu Paristwa zostalo skutecznie przejetych
jedynie 409,94 ha na podstawie 69 aktow notarialnych. W tym samym okresie,
tj. od 16 lipca 2003 r. do 31 marca 2009 r., Agencja sprzedala z Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Pafistwa ponad 565 000 ha gruntéw rolnych na podstawie 71 400 zawartych uméw.

5. W pi$mie z 21 pazdziernika 2009 r. przewodniczacy sktadu orzekajacego zwrécit
si¢ do Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych o udzielenie dodatkowych informacji
dotyczacych przedmiotowego zakresu uméw, w stosunku do ktérych ANR wykonata
prawo nabycia, oraz tego, w ilu wypadkach Agencja przejmowala ewentualnie na siebie
obowiazki osobiste wynikajace z takich uméw, w szczegdlnosci umowy dozywocia.

W odpowiedzi Prezes ANR poinformowal, ze zgodnie z danymi z kornica czerwca
2009 r. do ANR wplyneto ponad 64 000 aktéw notarialnych dotyczacych przeniesienia
wlasno$ci nieruchomosci na podstawie uméw innych niz umowa sprzedazy. ANR
skorzystala z uprawnienia z art. 4 u.k.u.r. w odniesieniu do 24 transakcji (0,04% ogélnej
liczby). W 9 wypadkach, w ktérych ANR zlozyla os$wiadczenie woli, nie doszio
do przeniesienia wlasnosci na rzecz Skarbu Paristwa. Sposréd wskazanych 24 wypadkéw
skorzystania przez ANR z prawa nabycia 18 dotyczyto uméw darowizny, 3 wniesienia
nieruchomosci aportem do spétki, a 3 uméw pozyczki, ktérych zabezpieczeniem diugu
bylo przewlaszczenie nieruchomosci. W zadnym z powyzszych wypadkéw z tresci
umowy nie wynikaty dodatkowe obowiazki osobiste.

6. W piSmie z 21 pazdziernika 2009 r. przewodniczgcy skladu orzekajacego
zwrdcil si¢ do Prezesa Sgdu Najwyzszego — Izby Cywilnej o udzielenie informacji
dotyczgcych przedmiotowego zakresu uméw, w stosunku do ktérych ANR wykonata
prawo nabycia, oraz tego, czy umowy przenoszace wiasno$é inne niz umowy sprzedazy
powinny by¢ w Swietle stanowiska judykatury zawierane jako umowy warunkowe,
czy bezwarunkowe, oraz jak ksztaltuje sie zakres odpowiedniego stosowania
do wykonywania prawa nabycia przepiséw k.c. dotyczacych prawa pierwokupu.

W odpowiedzi Dyrektor Biura Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego poinformowat,

iz w judykaturze SN nie ma watpliwosci, ze art. 4 u.k.ur. obejmuje wszystkie umowy



przenoszace wlasnos¢ bez wzgledu na typ i ich szczegélny charakter prawny. Wprawdzie
nie sformutowano dotychczas ich przykltadowego katalogu, jednak istotnym elementem
icechg czynnosci prawnych wchodzacych do zakresu uméw z art. 4 uk.ur. jest
bezwarunkowe przeniesienie wiasno$ci. W $wietle orzecznictwa SN odpowiednie
stosowanie przepiséw k.c. o prawie pierwokupu do wykonywania prawa nabycia (art. 4
ust. 5 uk.ur) oznacza, ze niektére przepisy k.c. nie znajduja w ogéle zastosowania.
Dotyczy to art. 597 § 1 kc. (wymagania zawarcia umowy warunkowej w razie
zastrzezenia prawa pierwokupu) oraz art. 599 § 2 k.c. (sankcja niewaznosci umowy
bezwarunkowej, jezeli prawo pierwokupu przystugiwalo Skarbowi Panstwa z mocy
ustawy). SN nie wypowiadat si¢ dotychczas co do innych kwestii ,,odpowiedniego”
stosowania regulacji prawa pierwokupu do art. 4 u.k.u.r.

Dyrektor BSiA SN podkreslil, ze SN opowiedziat si¢ za $cistym interpretowaniem
przepisow o ksztaltowaniu ustroju rolnego ze wzgledéw aksjologicznych.
W postanowieniu z 29 stycznia 2008 r. (sygn. akt IV CSK 447/07, niepubl.) SN wskazal,
ze z uwagi na gleboksg ingerencje ustawodawcy w ,,stosunki kontraktowe obywateli”
konieczna jest restryktywna wykladnia ustawy, tak aby zakres stosowania Srodkow
ustawowo przyznanych ANR nie podwazal zaufania obywatela do panstwa. SN
nie wypowiadat si¢ natomiast w sprawie wstapienia przez ANR w obowigzki zbywcy
nieruchomosci z umowy dozywocia. Nie dokonywal takze jakiejkolwiek wykladni
drugiego ze wskazanych przepiséw, czyli art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P.

7. W piSmie z 21 pazdziernika 2009 r. przewodniczacy skladu orzekajacego
zwrdcit sie do Prezesa Krajowej Rady Notarialnej o udzielenie informacji dotyczacych
przedmiotowego zakresu uméw w praktyce notarialnej, w stosunku do ktérych ANR
wykonata prawo nabycia: czy umowy przenoszace wiasno$¢ inne niz umowy sprzedazy
powinny by¢ zawierane jako umowy warunkowe, czy bezwarunkowe, oraz jak daleko
siega nakaz odpowiedniego stosowania do prawa nabycia przepiséw k.c. dotyczacych
prawa pierwokupu.

W odpowiedzi na pismo Prezes Krajowej Rady Notarialnej poinformowat,
Ze stosowanie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego od poczatku jej obowigzywania
stwarzalo wiele trudnos$ci. Dorobek doktryny i orzecznictwa sagdowego, w tym przede
wszystkim Sgdu Najwyzszego, pozwolily jednak na wypracowanie jednolitej praktyki
w zakresie stosowania instytucji nabycia nieruchomo$ci rolnych przez ANR.

W szczegoblnosci praktyka notarialna uksztattowata przedmiotowy zakres stosowania art. 4



uk.ur. bardzo szeroko. ANR powiadamiana jest w stosownym trybie o kazdej umowie,
w wyniku ktdrej nastepuje przeniesienie wilasnosci nieruchomosci rolnej. Najczesciej
chodzi tu o umowy darowizny, zamiany, zniesienia wspotwlasnosci, dzialu spadku,
podziatu majgtku wsp6lnego zawierane zaréwno migdzy bytymi matzonkami, jak réwniez
miedzy malzonkami, ktérzy wprowadzili podczas trwania malzenstwa ustrdj rozdzielnosci
majatkowej. Bez znaczenia jest, czy taka umowa zawierana jest pod tytulem odplatnym,
czy nieodplatnym. Umowy dozywocia, zbycia udzialu w spadku obejmujacym
gospodarstwo rolne, umowy przeniesienia wlasnosci w trybie art. 231 k.c. zawierane sg
w poréwnaniu z innymi umowami rzadko, ale i o ich zawarciu ANR jest powiadamiana.
Jednoczesnie Prezes KRN poinformowat, ze ANR rzadko wykonuje przyznane jej
ustawowe uprawnienia.

Prezes KRN podkreslit, ze nakaz odpowiedniego stosowania przepiséw k.c.
do wykonywania przez ANR prawa nabycia nieruchomosci jest rozumiany w praktyce
notarialnej przede wszystkim w ten sposob, ze osobg zobowigzang do zawiadomienia ANR
o zawarciu umowy i jej tredci (chodzi o dorgczenie wypisu aktu notarialnego) jest zbywca
nieruchomoéci oraz ze ANR moze swoje uprawnienie wykona¢ w terminie 1 miesigca
od daty zawiadomienia przez zlozenie jednostronnego o$wiadczenia o mnabyciu
nieruchomosci. W praktyce notarialnej przyjmuje si¢, ze wlasnos¢ nieruchomosci na rzecz
Skarbu Panstwa przechodzi z chwilg dorgczenia takiego o$wiadczenia nabywcy
nieruchomosci rolne;j.

W praktyce notarialnej nie rozstrzygniety jest problem skutkéw wykonania
przez ANR prawa nabycia w razie zawarcia umowy dozywocia. Powodem tego jest
nieznany KRN choéby jeden wypadek skorzystania w takiej sytuacji przez ANR
ze swojego uprawnienia. W ocenie Prezesa KRN trudno sobie wyobrazi¢ mozliwos$¢
przejecia przez ANR zobowiazaf osobistych w stosunku do zbywcy nieruchomosci,
choé nie mozna tego wykluczyé¢ w $wietle art. 910 § 2 k.c. Rozwazyé w tej sytuacji
nalezatoby zamiane przez sad wszystkich lub niektérych uprawnien objgtych trescig prawa
dozywocia na dozywotnig rente (art. 913 § 1 k.c.).

II

Na rozprawe 25 lutego i 18 marca 2010 r. stawili si¢ przedstawiciele
wnioskodawcy, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, a takze zaproszony nha rozpraweg
Prezes ANR oraz dyrektor Zespotu Prawnego ANR.
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Przedstawicielka Rzecznika Praw Obywatelskich podtrzymata stanowisko zajete
we wniosku, podkreslajac, ze podstawowy zarzut dotyczy niejasnosci kwestionowanych
przepisow 1 zaniechania przez ustawodawce wprowadzenia w ustawie przestanek
wykonywania przez ANR przyznanych jej uprawnien. Zdaniem RPO przesltanek
wykonania prawa nabycia nie da si¢ wywie$¢ z szerokiego brzmienia art. 1 uwk.u.r.,
deklarujgcego bardzo ogdlnie cele ustawy. Tymczasem ograniczenie prawa wlasnosci
czy tez jego odjgcie powinno byé w sposéb bardzo precyzyjny uregulowane w przepisie,
ktéry przyznaje ANR uprawnienie do ingerencji.

Przedstawicielka RPO przypomniata powazne watpliwosci interpretacyjne na tle
art. 4 ust. 1-5 uk.ur. i jego zakresu przedmiotowego, zwlaszcza w kontekécie umowy
dozywocia i przejecia odpowiedzialnosci za $wiadczenia nalezne dozywotnikowi
oraz odpowiedzialnosci za dlugi spadkowe w przypadku umowy o podziat spadku.
Przedstawita réwniez propozycje, prawidlowego jej zdaniem, ksztattu art. 4 uk.ur.,
inaczej niz obecnie wymieniajgcego precyzyjnie rodzaje uméw, w wypadku ktérych ANR
moglaby ze swojego uprawnienia korzystaé. Przedstawicielka wnioskodawey podkreslila,
ze stanowisko Krajowej Rady Notarialnej informujace o wyksztalceniu si¢ w ciggu
ostatnich kilku lat uksztattowanej praktyki notarialnej nie znosi zasadnosci zarzutu
nieprecyzyjnej regulacji. Jej zdaniem z uwagi na kwestionowang niejasnos¢ przepisu
notariusze przyjeli taki modus operandi, by zachowaé wazno$¢ umowy przy kazdej
wykladni przepisu, poniewaz do kofica nie wiadomo, czy prawo przejecia (nabycia)
w konkretnej sytuacji ma zastosowanie, czy tez nie odnosi si¢ do danego rodzaju umowy.
W efekcie art. 4 uk.ur. notariusze stosuja w maksymalnej liczbie wypadkéw,
obawiajgc si¢ restrykcyjnej regulacji art. 9 u.k.u.r., ktéry wiaze z naruszeniem obowigzku
poinformowania ANR najdalej idaca sankcj¢ w postaci bezwzglednej niewaznosci
zawartej umowy.

W zakresie art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. przedstawicielka wnioskodawcy podniosta,
ze ograniczenia prawa wlasnosci przy prawie odkupu sa daleko dalej idgce niz przy prawie
przejgcia (nabycia). Zarzut wnioskodawcy jest mniej nakierowany na legislacyjny aspekt
regulacji, a wigkszy nacisk jest polozony na nadmierne, nieproporcjonalne naruszenie
istoty prawa wlasnosci. Jednak takze i tutaj Rzecznik podnosi zarzuty niezgodnosci
z zasadami parnstwa prawnego, w szczeg6lnosci zasada poprawnej legislacji oraz zasada
zaufania obywatela do panistwa i stanowionego przez nie prawa, z uwagi na blankietowosé
uprawnienn ANR, brak przestanek ich wykonania oraz niepewno$¢ obywateli co do zakresu

przyshugujacych im uprawnien wlascicielskich i zachowania si¢ samej ANR.
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Przedstawicielka wnioskodawcy wyjasnita, ze RPO nie domaga sie kontroli obu
kwestionowanych przepiséw z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Wnioskodawca nie przywotal
tego wzorca z powodu powaznych watpliwosci co do tego, czy prawo nabycia, a zwlaszcza
prawo odkupu, mozna traktowaé w kategorii konstytucyjnego wywlaszczenia. Istniejg
argumenty, ktére przemawiaja za tym, Ze jest to swoiste wywlaszczenie, jednak Rzecznik
uznal, Zze konstrukcja wywlaszczenia w rozumieniu konstytucyjnym nie jest w tej sprawie
wzorcem adekwatnym. Ustawodawca w zdecydowat sie przy regulacji uprawnien ANR
na zastosowanie konstrukcji cywilistycznych, a wigc wiasciwych prawu prywatnemu,
a nie prawu publicznemu, dlatego wnioskodawca skupit si¢ na argumentach dotyczacych
naruszenia cywilnoprawnego prawa majatkowego. Nie zmienia to faktu, ze z uwagi
na blankietowos$¢ obu kwestionowanych przepisow ANR dziala jak organ publiczny
imoze w sposéb jednostronny ksztaltowaé sytuacj¢ prawng drugiej strony. Pojawia
si¢ réwniez kwestia celu publicznego, w jakim nastepuje ingerencja. Art. 1 u.k.u.r. zawiera
jedynie ogdlnikowo sformutowany cel ksztattowania ustroju rolnego, ktéry powinien byé
w ustawie bardziej sprecyzowany.

Przedstawicielka Prokuratora Generalnego podkreslita w swojej wypowiedzi,
Ze w niniejszym postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym nie jest kwestionowana
konstytucyjnos¢ istnienia (wprowadzenia) obu kwestionowanych mechanizméw ingerencji
ANR w prawo wlasnosci. Przedmiotem watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich
iinnych uczestnikéw postgpowania jest sposéb ich skonstruowania przepiséw ich
regulujgcych i przestanek ich wykonywania, naruszajacy zasady proporcjonalnej ingerencji
w prawo wlasnosci. Jej zdaniem watpliwosci na tle art. 4 uk.ur. w znacznym stopniu
wyjasniajg orzeczenia Sadu Najwyzszego, jednak trudno mowié o uksztattowanej sagdowej
linii orzeczniczej, skoro funkcjonuje jedynie kilka orzeczen wydanych dodatkowo
W postgpowaniu wieczystoksiggowym, ktére ma specyficzny charakter i nie s3 w nim
rozstrzygane kwestie petytoryjne. Jedynie bowiem w procesie o ustalenie prawa wlasnosci
lub o uzgodnienie tresci ksiggi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym sad cywilny
bada, komu tytut prawny w rzeczywistosci przystuguje. Mozna natomiast méwié
o wystepujgcej praktyce notarialnej, o czym s$wiadczy pismo Prezesa Krajowej Rady
Notarialne;j.

Przedstawicielka Prokuratora Generalnego podkreslita réwniez, ze nie mozna
oceni¢, jako niejasnego, odestania do odpowiedniego stosowania przepiséw o pierwokupie
do wykonywania prawa nabycia (art. 4 ust. 5 wk.ur.). Odestanie to oznacza jedynie,

ze nie wszystkie przepisy dotyczace pierwokupu majg zastosowanie do prawa nabycia.
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Natomiast brzmienie art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. jest bardzo jasne. Sprzecznos¢ z Konstytucja
tego przepisu wynika stad, ze przyznaje on ANR prawo do korzystania z prawa odkupu
w kazdej sytuacji, jedynie przy pewnym ograniczeniu czasowym. Ustawa nie okresla
jakiekolwiek przestanek jego wykonania, tak Ze trudno jest oceni¢, czy stanowi on
ograniczenie prawa wilasnosci, czy tez prowadzi do wyzucia wlasciciela z wlasnosci
irealizacji celéw art. 21 ust. 2 Konstytucji, mimo nadania mu ksztaltu instytucji
cywilnoprawnej, a nie ingerencji administracyjne;.

Prezes ANR w swojej wypowiedzi podkreslil, ze Agencja jest §wiadoma stopnia
ingerencji w prywatnoprawny obrét nieruchomosciami rolnymi. Z tego powodu
w niewielkim zakresie korzystala dotychczas 2z przyznanych jej uprawnien,
w szczegélnosci z prawa wykupu (nabycia). Prezes ANR wskazal, ze obydwa
kwestionowane przepisy majg charakter prewencyjny i zapobiegaja w praktyce
naduzyciom w obrocie nieruchomosciami rolnymi. Stanowia bowiem dogodny instrument
wkraczania ANR w razie dzialan spekulacyjnych na rynku obrotu ziemig. ANR dokonuje
w szczegOlnoséci odkupu ziemi rolnej, aby przeciwdziala¢ spekulacji, zwlaszcza
wtedy gdy nabywca nieruchomosci rolnej indywidualnie przeksztalca ja na nieruchomosé
o charakterze niewolnym, liczac na podniesienie jej wartosci i odsprzedaz z zyskiem,
lub gdy wystepuje skutecznie do gminy o zmian¢ przeznaczenia danej nieruchomosci
w planie zagospodarowania przestrzennego.

Prezes ANR wskazal, ze w zakresie prawa odkupu pracownicy ANR stosuja
wytyczne, ktére w 2008 r. zostaly uregulowane zarzgdzeniem wewnetrznym Prezesa ANR.
Jako prawo wewnetrzne, zarzadzenie obowigzuje wszystkich pracownikéw Agencji
izostato opublikowane na intranetowej (wewngtrznej) stronie ANR. Zgodnie
z zarzadzeniem, prawo odkupu moze byé stosowane tylko i wylacznie w trzech
okoliczno$ciach. Po pierwsze, prawo odkupu powinno byé wykonywane, gdy zbycie
prawa wiasnosci nieruchomosci lub jej czgsci przez nabywce, ktéry nabyt nieruchomosé
rolng w trybie bezprzetargowym lub w trybie przetargu ograniczonego, nastapifo lub ma
nastagpi¢ na rzecz innej osoby niz rolnik indywidualny w rozumieniu ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego, a na danym terenie wystepuje potwierdzony popyt
(np. przez izbe rolniczg, urzad gminy, zgloszenia samych rolnikéw) na nabycie gruntow
rolnych przez rolnikéw indywidualnych zamierzajacych powigkszy¢é gospodarstwa
rodzinne. Po drugie, kiedy po sprzedazy nieruchomosci przez Agencj¢ Nieruchomosci
Rolnych nastgpita zmiana przeznaczenia nieruchomosci rolnej na cele nierolne w planie

zagospodarowania przestrzennego gminy lub w studium uwarunkowan i kierunkow
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zagospodarowania przestrzennego gminy. Trzecia okoliczno$é wystepuje, gdy brak jest
innej mozliwoséci przeciwdzialania takim sytuacjom, w ktérych mogloby dochodzi¢
do narazenia interesu Skarbu Panistwa.

Prezes ANR zwrécil uwagg, ze ANR jako straznik interesu publicznego i powiernik
majatku panstwowego nie jest traktowana jako zwykly uczestnik obrotu cywilnoprawnego,
jednak nie mozna postrzega¢ jej jako strony dyskryminujgcej druga strone umowy.
ANR nie zmusza nikogo do nabywania ziemi rolnej z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Kazdy, kto podpisuje akt notarialny z ANR wie, ze prawo odkupu bedzie
przystlugiwato Agencji przez 5 lat od zawarcia umowy. Na wczesniejszym etapie,
w ogloszeniach o przetargach ograniczonych i nieograniczonych Agencja informuje
potencjalnych nabywcéw, ze przyshuguje jej ustawowe prawo odkupu. Kontrahenci
dobrowolnie przystepuja do przetargdw. Jesli nie zgadzajg si¢ na prawo odkupu wzgledem
nieruchomosci, ktérg nabgda od ANR, mogg nie przystgpowaé do przetargu. Interesy
faktyczne prywatnych nabywcédw ziemi rolnej nie sg zagrozone. Cho¢ ANR pelni wazna
role¢ w obrocie nieruchomosciami rolnymi, to przeciez nie jest monopolista na tym rynku.
W posiadaniu ANR pozostaje jedynie 8% uzytkéw rolnych w Polsce (ok. 2 mln ha
z 16 min ha). Kontrahenci stajacy do przetargdw moga nabywaé grunty takze na rynku
prywatnym. Trudno zatem twierdzié, ze sa oni zmuszani przez sytuacje¢ faktyczng
do zawierania transakcji z ANR. Trudno tez, aby to nabywca dyktowal zbywcy warunki
sprzedazy. Prezes ANR przypomnial réwniez, ze w najblizszym czasie nastapi
przyspieszenie sprzedazy gruntéw panstwowych z zasobéw ANR po to, by rozdysponowac
nimi do 1 maja 2016 r., kiedy nastapi zniesienie ustawowych ograniczen i wprowadzenie
pelnej swobody obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w zwigzku z wej$ciem Polski do Unii
Europejskiej. Prezes ANR zapewnit takze, ze ANR dokonuje samoograniczenia w zakresie
wykonywania prawa nabycia w stosunku do uméw, z ktérych wynikaja obowigzki osobiste
wobec zbywcy i nie ingeruje w obré6t, gdy ma do czynienia z umowa dozywocia. Sytuacja
ANR w przypadku umowy dozywocia bylaby bowiem klopotliwa, gdyz ANR
w nie moglaby wywigzaé sie z tej umowy w zakresie osobistych $wiadczeh wobec
dozywotnika.

Prezes ANR, w odpowiedzi na zarzuty, ze Agencja stosuje prawo odkupu
w miejsce wywlaszczenia oraz ze ANR z przyznanego jej instrumentu korzysta w celach
spekulacyjnych, odkupujac ziemi¢ po cenach sprzedazy sprzed kilku lat i odsprzedajac ja
ponownie po cenie znacznie wyzszej, w szczegdlnosci w sytuacji gdy przez nieruchomosci

rolne majg przebiega¢ drogi publiczne, ekspresowe lub autostrady (w takiej sytuacji
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ANR nie begdzie w zaden sposéb korzysta¢ z nieruchomosci rolnej, skoro ma by¢ ona
przekazana pod droge publiczng) zauwazyt, ze uznanie obu kwestionowanych przepisow
za sprzeczne z Konstytucja spowoduje rozszczelnienie calego systemu obrotu
nieruchomosciami rolnymi i wrgcz wzmozenie dziatan spekulacyjnych na rynku ziemis.
ANR zostanie wowczas pozbawiona jakiegokolwiek instrumentu, ktéry pozwalatby temu
przeciwdziataé.

Dyrektor Zespolu Prawnego ANR nie zgodzifa si¢ z poréwnaniem prawa nabycia
z ingerencja w rodzaju wywlaszczenia. Dyrektor Zespotu Prawnego ANR podkreslita
skrupulatno§¢ w badaniu przez ANR zglaszanych umoéw i ostrozno$¢ w wykonywaniu
prawa nabycia (zaledwie 19 przypadkéw w ciagu ostatnich 7 lat). Decyzje o wykonaniu
prawa nabycia podejmowane sa generalnie w podobnych wypadkach, w ktérych ANR
wykonuje ustawowe prawo pierwokupu, czyli wtedy kiedy na danym terenie jest
stwierdzony popyt na nieruchomosci rolne wsréd okolicznych rolnikéw indywidualnych.
ANR bada wéwczas przestanki samej umowy oraz to, czy moze nieruchomosé nastepnie
sprzedaé na cele ksztaltowania ustroju rolnego.

Przedstawicielka Rzecznika Praw Obywatelskich, oceniajac wewnetrzng praktyke
ANR z duzym uznaniem odniosta si¢ do tak daleko idacego samoograniczenia si¢ ANR
przy wykonywaniu prawa odkupu. Zauwazyla jednak, ze z uwagi na zglaszane
watpliwosci konstytucyjne jest to uzasadnione w $wietle dyrektywy plynacej z art. 7
Konstytucji i $wiadomosci daleko idacej ingerencji w prawo wiasnosci. Ponadto
zarzadzenie Prezesa ANR jest jedynie regulacja wewnetrzna, jego tre$é nie jest znana
potencjalnym kontrahentom i nie obowigzuje drugiej strony umowy, podczas gdy zar6wno
art. 64 ust. 3, jak i 31 ust. 3 Konstytucji wymagaja, by przestanki uzasadniajgce wykonanie
prawa odkupu byly uregulowane w ustawie, a nie na poziomie zarzadzenia Prezesa ANR.
Ponadto dbanie o interesy majatkowe Skarbu Panistwa nie jest wartoscig konstytucyjna,
ktéra jest wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wstrzemiezliwa polityka ANR
nie zmienia faktu, Ze same przepisy sg wadliwe. Obecnie art. 4 uk.ur. i art. 29 ust. 5
ugnr.SP. daja mozliwos¢  praktycznie  nieograniczonego  wykupywania
czy przejmowania nieruchomosci prywatnych. Absolutnie niezbedne wydaje sie zatem
wprowadzenie przestanek w samym przepisie, a nie tylko w ramach polityki prowadzonej
przez ANR. W odpowiedzi na pytanie sktadu sedziowskiego przedstawicielka RPO
wskazala, ze gdyby warunki wykonania prawa odkupu przewidziane przez wewnetrzne

zarzadzenie Prezesa ANR znalazly si¢ w ustawie, wnioskodawca nadal méglby mieé

e
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watpliwosci  konstytucyjne z punktu widzenia pozostalych przestanek testu
proporcjonalno$ci na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przedstawiciel Sejmu poinformowal, ze w Sejmie rozpatrywane sg obecnie cztery
projekty ustaw zmieniajgcych kwestionowane przepisy, zaréwno proponujace uchylenie
art. 29 ust. 5 u.gnr.S.P., jak i jedynie modyfikujace obowigzujace przepisy, a nawet
rozszerzajace zakres ich zastosowania. Zdaniem przedstawiciela Sejmu, uzupelniony
o odpowiednie przestanki art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. méglby zosta¢ uznany za konstytucyjny
w $wietle wskazanych wzorcow Konstytucji. Konieczne jest w szczeg6lnosci dodanie
do konstrukcji ustawowego prawa odkupu szczegélowych przestanki wykonania prawa
odkupu ofaz mozliwe wydaje si¢ nalozenie na ANR pewnych obowigzkéw. Przedstawiciel
Sejmu zwrécil takze uwage, ze jezeli art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. zostalby usuniety z obrotu
prawnego, to ANR w ramach procedury przetargowej nadal bedzie mogla zawieraé
z potencjalnymi nabywcami umowy dyktujace konkretne warunki sprzedazy gruntéw
rolnych i zastrzega¢ w nich prawo odkupu, tym razem odkupu umownego na podstawie
przepisbw kodeksu cywilnego. Nabywcy ziemi panstwowej znajda sie wowczas
paradoksalnie w gorszej sytuacji, niz gdyby art. 29 wust. 5 u.gnr.S.P. nadal
w zmodyfikowanej wersji obowigzywat.

W fazie pytan skladu sedziowskiego do uczestnikOw postepowania powstata
rozbiezno$¢ pogladéw co do pewnych aspektéw odpowiedniego stosowania przepis6w
o pierwokupie z k.c. do sposobu wykonywania prawa nabycia. Zdaniem przedstawicielki
wnioskodawcy oraz Prezesa ANR osobg zobowigzang do zawiadomienia ANR o zawarciu
umowy przenoszacej wlasnos¢ nieruchomosci rolnej mi¢dzy osobami prywatnymi jest
zbywca nieruchomosci rolnej. To zbywca przy zastrzezeniu pierwokupu powinien
zawiadomi¢ osob¢ uprawniong o =zawartej umowie warunkowej. Przedstawicielka
Prokuratora Generalnego zauwazyla jednak, ze gdyby przyjaé obowigzek zbywcy
Zumowy przenoszacej wlasno$¢ innej niz umowa sprzedazy, do powiadomienia ANR
o mozliwosci wykonania prawa nabycia, to wéwczas skutek niepowiadomienia dotknie
nie zbywce, a nabywce, czyli aktualnego wilasciciela nieruchomosci. Uczestnicy
postepowania byli natomiast zgodni co do tego, ze z uwagi na bezwarunkowy charakter
przeniesienia wlasnosci w prawie cywilnym (art. 157 k.c.), ANR powinna kierowaé¢ swoje

o$wiadczenie do aktualnego wlasciciela, czyli nabywcy.
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I

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

L Problem konstytucyjny.

Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje przyjety w ustawie sposéb regulacji
dwoéch cywilnoprawnych uprawnien Agencji Nieruchomosci Rolnych ingerujacych
W prywatnoprawny obrét nieruchomosciami rolnymi w Polsce. Pierwsza grupa zarzutéw
odnosi si¢ do naruszenia przez ustawodawce zasady prawidlowej legislacji i okreslonosci
(jasnosci) przepiséw prawa (art. 2 Konstytucji). Zdaniem wnioskodawcy, przepisy
regulujgce prawo nabycia (art. 4 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego; Dz. U. Nr 64, poz. 592, ze zm.; dalej: uk.ur.) oraz ustawowe prawo odkupu
narzecz Agencji Nieruchomosci Rolnych (art. 29 ust. 5 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa; Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700, ze zm.;
dalej: u.g.n.r.S.P.) zostaly zredagowane w sposob nieprecyzyjny i wadliwy.

Nie kwestionujac samego mechanizmu funkcjonowania uprawnienia przyznanego
Agencji, Rzecznik Praw Obywatelskich argumentuje, ze niezgodno$é art. 4 uk.u.r.
z Konstytucja wynika z takiego nagromadzenia w kwestionowanym przepisie
legislacyjnych mankamentéw, 2ze naruszona zostala formalna zasada okreslonosci
ustawowych ograniczef konstytucyjnie chronionych praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji),
w szczegblnosci prawa wlasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji).
W szczegblnosei sposob regulacji prawa nabycia nie pozwala ustali¢ grupy podmiotéw mu
podlegajacych, zakresu przedmiotowego umoéw, do ktérych znajduje zastosowanie, a takze
skutkéw wykonania przez ANR swojego uprawnienia. Niejasno$¢ art. 4 wk.u.r. jest tak
daleko idaca, ze narusza zasadg ochrony konstytucyjnie gwarantowanego prawa wiasnosci
(art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji) w zwigzku z zasada proporcjonalnosci z art. 31
ust. 3 Konstytucji. W sytuacji wykonania prawa nabycia nie ma mozliwosci ochrony prawa
wlasnosci osoby prywatnej, co stanowi o naruszeniu art. 64 ust. 2 Konstytucji.

W opinii wnioskodawcy, w wypadku ustawowego prawa odkupu na rzecz ANR juz
samo wprowadzenie mechanizmu ograniczenia prywatnego obrotu nieruchomosciami
rolnymi oraz jego konstrukcja stanowiag nieproporcjonalng ingerencje w konstytucyjna
zasad¢ ochrony wlasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3

Konstytucji). Zarzut wnioskodawcy jest mniej nakierowany na legislacyjny aspekt

L
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regulacji. Przepis — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — stanowi nadmierne
i nieproporcjonalne naruszenie istoty prawa wiasnosci. Zarzuty niezgodno$ci z zasadami
panstwa prawnego, w szczegblnosci poprawnej legislacji oraz zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) wynikaja z blankietowosci
uprawnien ANR i braku uregulowania w ustawie przestanek wykonywania prawa odkupu,
czego skutkiem jest niepewnos$¢ obywateli co do zakresu przystugujacych im uprawnien.
Oba kwestionowane przepisy stanowig zatem — zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich — nieproporcjonalng ingerencje w konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci; w rézny sposéb wnioskodawca uzasadnia stopien (wagg) ingerencji oraz jej
zrodto. Wnioskodawca we wniosku i na rozprawie podkreslit ponadto, iz nie domaga si¢
kontroli kwestionowanych przepiséw z art. 21 ust. 2 Konstytucji regulujacym przestanki

dopuszczalnosci wywlaszczenia z przystugujacego prawa wlasnosci.

IL. Problem prawa nabycia nieruchomosci rolnej (art. 4 u.k.u.r.).

1. Prawo nabycia jako nowa instytucja prawa rzeczowego.

Prawo nabycia nieruchomosci rolnej przez ANR wprowadzone zostalo w polskim
systemie prawnym w 2003 r. wraz z wejSciem w 2zycie uk.ur. Uprawnienie
to uregulowane zostalo w art. 4 ust. 1-5 u.k.ur. Zgodnie z tym przepisem, Agencja
Nieruchomo$ci Rolnej, dzialajaca na rzecz Skarbu Panstwa, moze zlozyé o$wiadczenie
o nabyciu nieruchomosci rolnej za zaplata rownowartosci pienigznej, jezeli strony obrotu
cywilnoprawnego przenosza wlasno$¢ nieruchomosci rolnej w wyniku zawarcia umowy
innej niz umowa sprzedazy (art. 4 ust. 1 uk.u.r.), chyba ze skutkiem nabycia jest
powigkszenie gospodarstwa rodzinnego w ramach ustawowych limitéw, nabywca jest
osoba bliska zbywcy, nieruchomo$¢ rolna przenoszona jest jako wkiad gruntowy
przez cztonka rolniczej spétdzielni produkcyjnej lub umowa przenoszaca wiasno$é jest
umowa z nastgpcg zawarta zgodnie z przepisami ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r.
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw; Dz. U. z 1998 r. Nr 7, poz. 25, ze zm. (art. 4 ust. 4
pkt 1-3 uk.ur.).

Rzecznik Praw Obywatelskich uznaje instytucje prawa nabycia nieruchomosci
rolnej przez ANR za nowy i wyjatkowy instrument wsréd istniejgcych mechanizméw
kontroli obrotu cywilnoprawnego, ktéry wlasnie z tej przyczyny wymaga szczegdtowej
regulacji w ustawie podstawowych cech konstrukcji cywilnoprawnej. W zwigzku z tak
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postawionym argumentem Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze w prawie polskim
wystegpuje szereg jednostronnych uprawnien modyfikujacych prywatnoprawny obrot
nieruchomosciami rolnymi, z ktérych kazdy wykazuje pewne cechy odrebne i szczegélne.
W tym zakresie wskaza¢ mozna przede wszystkim prawo pierwokupu realizowane wobec
strony umowy warunkowej, prawo pierwszenstwa realizowane przed zawarciem umowy
przenoszacej wlasno$¢ z udzialem uprawnionego, prawo wykupu, ktérego wykonanie
polega na zawarciu umowy mig¢dzy uprawnionym a wiascicielem przedmiotu wiasnosci,
prawo zadania wykupu nieruchomosci przez gming przyshugujace z mocy ustawy
wlascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu na podstawie art. 36 ust. 3 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717, ze zm.), prawo zadania przez wlasciciela wykupu nieruchomosci w wypadku
ograniczenia prawa korzystania z niej na podstawie art. 132 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo o ochronie srodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.)
czy prawo 2zadania wykupu nieruchomosci w wypadku usytuowania nieruchomosci
w strefie ochronnej na podstawie art. 26 ust. 5 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r.
o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony §rodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085, ze zm.). Kazdy ze wskazanych instrumentéw
modyfikuje w specyficzny sposéb obrét nieruchomo$ciami i ingeruje w stosunki
wlasnosciowe, jednak nie mozna wskaza¢, ze prawo nabycia stanowi wsrdd nich znaczacy
wyjatek.

Argument o szczegllnym i wyjatkowym charakterze prawa nabycia ostabia duze
podobienstwo konstrukcyjne i funkcjonalne do prawa wykupu uregulowanego w art. 35
nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach
iosiedlach (Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159), uchylonego w 1985 r., bedacego
uprawnieniem komplementarnym do prawa pierwokupu przyshugujacego na podstawie tej
ustawy prezydium rady narodowej w razie sprzedazy nieruchomosci przez osoby
prywatne. Do prawa wykupu odpowiednie zastosowanie znajdowaly z woli ustawodawcy
przepisy regulujace wykonanie prawa pierwokupu. Zakres przedmiotowy prawa wykupu
okreslony byt weziej niz zakres prawa nabycia na rzecz ANR, poniewaz przystugiwato ono
panstwu w $cisle okreslonych wypadkach zawarcia umowy darowizny lub zamiany
nieruchomosci, a takze zniesienia wspétwlasnosci nieruchomosci, ktérej panstwo bylo
wspélwlascicielem. Odpowiednie stosowanie przepisoéw o pierwokupie na gruncie tamtej
ustawy oznaczalo, ze wlasciciel nieruchomosci moégt ja darowaé osobie trzeciej

lub zamieni¢ (a wspéiwlasciciele znie§¢ umownie wspdlno$é prawa) tylko pod warunkiem,
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ze organ, ktéremu stuzylo prawo wykupu, prawa tego nie wykonal (art. 30 tej ustawy).
Biorgc pod uwagg powyzsze, Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze nie da si¢
stwierdzié, iz prawo nabycia jest wyjatkowym $rodkiem nabycia wlasnosci nieruchomosci
przez podmiot publiczny w prawie polskim. Swojg konstrukcjg nawigzuje bowiem
do niektérych istniejacych dotychczas rozwigzaf, nie jest zatem instrumentem zupelnie

nowym w prawie polskim.

2. Przedmiotowy zasi¢g obowigzywania art. 4 u.k.u.r.

Watpliwosci wnioskodawcy wywoluje przede wszystkim brzmienie art. 4 ust. 1
u.k.ur., ktére sprawia trudnoéci interpretacyjne przy okresleniu zasiggu przedmiotowego
tego przepisu i katalogu ,,uméw przenoszacych wilasno$é innych niz umowa sprzedazy”.
W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich przynajmniej cze$é potencjalnych adresatéw
art. 4 ust. 1 u.k.ur. moze mieé¢ problemy z ustaleniem, czy przepis istotnie ich dotyczy.
Ponadto wnioskodawca zarzuca, ze ustawa nie precyzuje, czy w wypadku prawa nabycia
,umowa przenoszaca wlasno$¢ inna niz sprzedaz” powinna byé od razu zawarta
jako umowa  warunkowa, zobowiazujagca tylko do przeniesienia witasnosci
jak przy mechanizmie pierwokupu, czy tez prawo to podlega wykonaniu juz po zawarciu
przez strony bezwarunkowej umowy przenoszacej skutecznie wlasno$¢ nieruchomosci.
Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, nakaz odpowiedniego stosowania przepiséw
kodeksu cywilnego dotyczacego prawa pierwokupu do wykonywania uprawnienia ANR
(art. 4 ust. 5 ukur.) sugerowalby raczej pierwsze rozwigzanie oraz wniosek,
ze pod pojeciem ,,umowy innej niz umowa sprzedazy” ustawodawca rozumiat jedynie
umowy zobowiazujace do przeniesienia wiasnosci nieruchomosci rolnej, ktére zawieratoby
sie¢ pod warunkiem nieskorzystania przez ANR z przyshugujacego jej prawa nabycia.

Trybunal Konstytucyjny pragnie wskazaé, ze w ciggu kilku lat stosowania
kwestionowanego przepisu w orzecznictwie sgdowym, w szczegblnosci w judykaturze
Sadu Najwyzszego, wyjasniono, ze art. 4 ust. 1 u.k.u.r. ma bardzo szerokie zastosowanie
i obejmuje wszystkie umowy przenoszace wiasnos$é, bez wzgledu na ich typ i szczegdlny
charakter prawny. Cho¢ organy stosowania prawa nie sformutowaly ich wyczerpujacego
katalogu, to z calg pewnoscig chodzi tutaj zardbwno o umowy zobowigzujgco-
rozporzadzajace przenoszace wlasnos¢ nieruchomosci rolnej, tj. umowy darowizny (zob.
postanowienie SN z 10 listopada 2005 r., sygn. akt V CK 249/05, Lex nr 186719),

zamiany, dozywocia, a takze umowy spolki regulujgce problematyke wniesienia wtasnosci
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ziemi rolnej jako aportu, jak i umowy o skutku wylgcznie rzeczowym, zawierane w celu
wykonania juz istniejacego zobowigzania, tj. przeniesienia wilasno$ci nieruchomosci,
np. w celu zwolnienia si¢ z dlugu wynikajacego z umowy pozyczki (zob. postanowienie
SN z 27 pazdziernika 2004 r., sygn. akt IV CK 121/04, OSNC nr 11/2005, poz. 191),
czy umowe przeniesienia wlasnoéci zawierang w wykonaniu obowigzku ustawowego
okreslonego w art. 231 k.c. lub roszczenia na podstawie art. 151 k.c. Zakresem art. 4 ust. 1
ukur. objete zostaly czgste w praktyce notarialnej umowy o podziat majgtku
dorobkowego miedzy bylymi matzonkami, ktérej przedmiotem sa nieruchomosci rolne,
a takze w razie (umownego) zbycia udzialu w spadku obejmujagcym gospodarstwo rolne
(art. 1070' k.c. wprowadzony ustawa z 2003 r. nakazuje stosowaé w takich sytuacjach
odpowiednio art. 4 uk.u.r.). Podobnie mozna wskazaé, ze poza dziataniem powyzszego
przepisu znajduje si¢ przej$cie wlasnosci nieruchomosci rolnej w razie innych zdarzen
prawnych: w drodze dziedziczenia, w tym dziedziczenia testamentowego, zasiedzenia,
zrzeczenia si¢ wlasnosci nieruchomosci rolnej (zob. G. Bieniek, Zrzeczenie si¢ wiasnosci
i innych praw rzeczowych, ,Rejent” 2004, nr 3-4, s. 27), a takze nabycie wlasnosci
na podstawie orzeczenia sagdowego i aktu administracyjnego oraz w wyniku postepowania
egzekucyjnego.

Z dotychczasowego orzecznictwa Sadu Najwyzszego wynika takze, ze istotnym
elementem i cechg czynnosci prawnych wchodzacych do zakresu uméw na podstawie
art. 4 ukur. jest bezwarunkowe przeniesienie wlasnosci. W  postanowieniu
z 27 pazdziernika 2004 r. (sygn. akt IV CK 121/04, OSNC nr 11/2005, poz. 191) Sad
Najwyzszy, opierajac si¢ na wykladni jezykowej i funkcjonalnej art. 4 uk.ur. uznat,
ze prawo nabycia shuzy Agencji w razie przeniesienia wlasnosci nieruchomosci, a wiec
tylko w wypadku uméw wywotujacych skutek rzeczowy,; ma zatem zastosowanie
w wypadku zawarcia albo umowy zobowigzujaco-rozporzadzajacej (tzw. umowy
o podwéjnym skutku z art. 155 k.c.), albo umowy o skutku tylko rozporzadzajacym,
zawieranej w wykonaniu istniejacego uprzednio zobowigzania do przeniesienia wlasno$ci
nieruchomosci (wynikajacego z umowy, zapisu, bezpodstawnego wzbogacenia
lub z innego zdarzenia). W konsekwencji nie przystuguje w wypadku zawarcia innej
niz sprzedaz umowy o skutku tylko zobowigzujacym do przeniesienia wlasnosci. Poglad
wyrazony w powolanym postanowieniu z 27 pazdziernika 2004 r. Sad Najwyzszy
powtdrzyt w postanowieniu z 10 listopada 2005 r. (sygn. akt V CK 249/05, Lex
nr 186719), w ktérym dodatkowo wyjasnil, ze art. 4 ust. 1 uk.ur. ma zastosowanie

do uméw przenoszacych wlasnos¢ nieruchomosci zawartych po wejsciu w zycie ustawy
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niezaleznie od tego, czy i kiedy zostala uprzednio zawarta umowa zobowigzujaca
do przeniesienia wtasno$ci nieruchomosci.

Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze na gruncie orzecznictwa
sagdowego daje sie ustali¢ zasieg obowigzywania art. 4 u.k.ur. Obejmuje on wszystkie
umowy przenoszace wiasnos¢, inne niz umowa sprzedazy nieruchomosci, bez wzgledu
naich typ i szczegblny charakter prawny, w szczeg6lnosci umowe darowizny, zamiany,
dozywocia, umowe spolki przewidujaca wniesienie wilasnosci ziemi rolnej jako aportu,
umowy o podzial majatku dorobkowego mi¢dzy bylymi malzonkami, umowne zbycie
udzialu w spadku obejmujacym gospodarstwo rolne, jak réwniez umowy o skutku

wylgcznie rzeczowym przenoszace wlasnos$¢ nieruchomosci.

3. Odeslanie do przepis6w o wykonywaniu umownego prawa pierwokupu.

Ustawodawca nie zdecydowat si¢ uregulowa¢ instytucji prawa nabycia w u.k.u.r.
w spos6b wyczerpujacy. Art. 4 uk.ur. odnosi si¢ jedynie do wskazania sytuacji,
w ktérych ANR nabywa omawiane uprawnienie, oraz sposobow obliczania zaplaty
réwnowartosci pieni¢znej za nabywang (,,przejmowang”) nieruchomo$¢ rolng przez ANR.
Sposéb i skutki wykonania prawa nabycia nie zostaly uregulowane w uk.u.r.,
ktéra zawiera jedynie odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw o pierwokupie
do wykonywania prawa nabycia przez ANR (art. 4 ust. 5 uk.u.r.).

Trybunat Konstytucyjny podziela zarzut wnioskodawcy co do pewnej
niedoskonalosci ustawowego odestania do odpowiedniego stosowania wiasciwych
przepisOw kodeksu cywilnego. Poniewaz kazda ,umowa inna niz umowa sprzedazy
przenoszaca wilasno$¢é nieruchomos$ci” powinna bezwarunkowo przenosi¢c wilasnosé
nieruchomosci rolnej na nabywce, ktéry staje si¢ jej whascicielem, wyklucza to choéby
odpowiednie stosowanie do prawa nabycia art. 597 § 1 k.c. Przepis ten, stosowany
odpowiednio, nakladatby obowigzek zawarcia nie bezwarunkowej, lecz warunkowej
umowy przeniesienia Wwlasno$ci w razie przyslugiwania ANR prawa nabycia
nieruchomosci rolnej. W wypadku bezposredniego zastosowania ogdlnych zasad prawa
pierwokupu umowa przenoszgca wlasno$¢ nieruchomosci rolnej inna niz sprzedaz
powinna by¢ umowa zawartg pod warunkiem, Zze Agencja nie skorzysta z przystugujacego
jej prawa nabycia.

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze w S$wietle zasad ogdlnych prawa

cywilnego nakaz odpowiedniego stosowania przepiséw regulujgcych funkcjonowanie innej
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instytucji prawnej moze oznaczaé, ze niektére przepisy, do ktorych regulacja odsyla,
znajda zastosowanie wprost, ze znaczacymi modyfikacjami, albo nawet wcale. Odestanie
do odpowiedniego stosowania przepiséw o wykonywaniu prawa pierwokupu nie jest
zabiegiem udanym. Biorac jednak pod uwage wyksztalcong linie orzecznicza Sadu
Najwyzszego, nie mozna twierdzi¢, ze zakres odpowiedniego stosowania przepisé6w k.c.
o prawie pierwokupu do wykonywania prawa nabycia (art. 4 ust. 5 u.k.u.r.) jest niejasny
i wprowadza uczestnik6éw obrotu w blad, tak ze nie s3 oni w stanie ustali¢, ktére przepisy
k.c. znajda, a ktére nie znajda do nich zastosowania. Sad Najwyzszy wykluczyl m.in.
mozliwo$¢ zastosowania wprost przepisu art. 597 § 1 k.c. dotyczacego w wypadku
umownego prawa pierwokupu obowiazku zawarcia umowy warunkowej, poniewaz jest
onnie do pogodzenia z bezwarunkowym charakterem umowy przenoszacej wlasnos$é
nieruchomosci na podstawie art. 4 ust. 1 u.k.u.r.

Podobnie Sad Najwyzszy wypowiedzial si¢ juz takze w drugiej podstawowe;j
kwestii, tj. co do mozliwosci zastosowania do wykonania prawa nabycia art. 599 § 2 k.c.
przewidujacego sankcje¢ niewaznosci zawartej] umowy bezwarunkowej migdzy stronami,
jezeli prawo pierwokupu przystugiwato Skarbowi Panistwa z mocy ustawy. Tymczasem
nie tylko przepis ten jest wylaczony (odpowiednie stosowanie polega wlasnie
na niemoznosci jego zastosowania), ale sama ustawa z 2003 r. o ksztattowaniu ustroju
rolnego odrebnie i wyczerpujaco reguluje sankcje cywilnoprawne na wypadek zawarcia
umowy przenoszacej wlasnos¢ nieruchomosci rolnej innej niz sprzedaz. Art. 9 uk.ur.
okresla sankcje za naruszenie prawa pierwokupu i nabycia przystugujacych Agencji
inaczej niz stanowi odnoszacy si¢ do pierwokupu art. 599 § 2 k.c. Czynno$¢ prawna
dokonana niezgodnie z przepisami tej ustawy lub bez zawiadomienia Agencji
co do mozliwosci zlozenia o$wiadczenia o nabyciu nieruchomo$ci rolnej w wyniku
zawarcia umowy innej niz umowa sprzedazy jest z mocy prawa niewazna, a kazdy, kto ma
interes prawny, oraz sama Agencja moze wystapi¢ do sadu z powdédztwem o ustalenie
istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego na podstawie art. 189 k.p.c.

Trybunat Konstytucyjny, podzielajac zarzut wnioskodawcy co do pewnej
niedoskonatosci ustawowego odestania do odpowiedniego stosowania przepiséw
o pierwokupie do wykonywania prawa nabycia wlasno$ci nieruchomosci przez ANR,
nie stwierdzit takiego stopnia wadliwosci i legislacyjnych mankamentéw, ktére z tego
wzgledu przesadzalyby o koniecznosci stwierdzenia niekonstytucyjnosci kwestionowanego

przepisu.
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4. Mechanizm powiadamiania ANR o zawarciu umeowy notarialnej

i wykonaniu prawa nabycia przez ANR.

Watpliwosci konstytucyjne Rzecznika Praw Obywatelskich wywoluje ponadto
zagadnienie charakteru prawnego i skutkéw zlozonego przez ANR o$wiadczenia woli
oraz sposobu wykonania swojego uprawnienia przez ANR poinformowana o zawarciu
odpowiedniej umowy. Podobnie w pismach procesowych uczestnikéw postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, jak i w literaturze prawniczej zwrdcono uwage
na trudnosci dotyczace interpretacji art. 4 u.k.u.r. w tym zakresie. Wnioskodawca podnosi,
ze niefortunna i niejasna redakcja art. 4 u.k.u.r. uniemozliwia jednoznaczne okreslenie
przyjetej w tym przepisie konstrukcji prawnej. Stwarza to zagrozenie dla uczestnikéw
obrotu i powoduje ich niepewno$é co do praw i obowiazkéw nalozonych w obrocie
cywilnoprawnym przez ustawe.

Trybunal Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze ani art. 4 u.k.u.r., ani inny jej przepis
nie okreslaja trybu wykonywania prawa nabycia przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych.
W tym wypadku ponownie nalezy si¢ odwotaé do odpowiedniego stosowania przepiséw
k.c. o prawie pierwokupu, w szczegélnosci do art. 600 k.c. regulujacego sposéb wykonania
tego prawa. Sad Najwyzszy nie wypowiadat si¢ dotychczas co do innych, niz w wypadku
art. 597 i art. 599 k.c., kwestii ,,odpowiedniego” stosowania regulacji prawa pierwokupu
do art. 4 ukur. W szczegblnoSci nie mozna wskazaé orzeczen, w ktérych sady
powszechne i Sad Najwyzszy wyjasniatyby, na kim ciazy obowigzek powiadomienia ANR
o zawarciu umowy przenoszacej wlasno$¢. Kwestia ta nie rodzi jednak powaznych
watpliwosci w praktyce obrotu, co dowodzi stanowisko Prezesa Krajowej Rady
Notarialne;.

Zakres odpowiedniego stosowania innych przepisow o pierwokupie musi
uwzglednia¢ podstawowe zalozenie o bezwarunkowym, a nie warunkowym charakterze
zawieranej przez podmioty prywatne umowy. Ze wzgledu na bezwarunkowy charakter
umowy stron obrotu nieruchomosciami rolnymi, zakres zastosowania art. 600 k.c. jest
ograniczony do obowigzku zawiadomienia ANR o mozliwosci wykonania swojego
uprawnienia w ciggu miesiagca od chwili otrzymania zawiadomienia o zawartej umowie.
W praktyce notarialnej nie ma watpliwosci, 2ze nakaz odpowiedniego stosowania
przepisow o prawie pierwokupu oznacza, iz osoba obowigzang do powiadomienia ANR
jest zbywca nieruchomosci rolnej, skoro wprowadzony zostal mechanizm zawarcia

nie umowy warunkowej, lecz bezwarunkowego przejscia wlasnosci. Nie znajdzie zatem
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w ogéle zastosowania art. 598 § 1 k.c., zgodnie z ktérym w wypadku prawa pierwokupu
to nabywca powinien niezwlocznie zawiadomi¢ Agencj¢ o zawarciu umowy i jej tresci,
dorgczajgc Agencji odpis tejze umowy. Takie rozwiazanie moze budzi¢ jedynie
watpliwosci zgloszone przez przedstawicielke Prokuratora Generalnego w trakcie
rozprawy, iz skutek niepowiadomienia dotknie nie zbywce, ale nabywce nieruchomosci
rolnej, czyli jej aktualnego wiasciciela.

Whioskodawca podnosi takze, ze przepisy ustawy nie wskazujg, komu Agencja
powinna zlozy¢ o$wiadczenie o nabyciu nieruchomosci w ciggu miesigca od otrzymania
zawiadomienia o zawarciu umowy przenoszacej wlasnoéé nieruchomosci, pod rygorem
utraty prawa na skutek jego wygasnigcia po uplywie wskazanego terminu.
W pismiennictwie wyrazany jest poglad, iz na skutek ztozenia o§wiadczenia woli wlasnosé
nieruchomosci rolnej przechodzi z nabywcy na Agencje w drodze jednostronnej czynnosci
prawnej dokonywanej przez ANR (zob. J. Goérecki, Nowe ograniczenia w obrocie
nieruchomosciami rolnymi, ,,Panistwo i Prawo” nr 10/2003, s. 16). W doktrynie prawniczej
prezentowane jest dalej idace stanowisko (zob. R. Sztyk, Podstawowe zasady
ksztattowania ustroju rolnego, ,Rejent” nr 5/2003, s. 30), zgodnie z ktérym po zlozeniu
przez ANR jednostronnego o$wiadczenia woli i zmianie w ten sposoéb wlasciciela
nieruchomosci rolnej, dodatkowo dochodzi do skutku umowa migdzy ANR a zbywca
nieruchomosci rolnej o tej samej tresci co umowa zawarta z nabywcg nieruchomosci.

Watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich dotycza jednak nie charakteru
o$wiadczenia woli ANR o wykonaniu ustawowego prawa nabycia, ale tego, komu takie
o$wiadczenie powinno zosta¢ zlozone. W wypadku prawa pierwokupu os$wiadczenie
ojego wykonaniu sklada si¢ sprzedawcy, ktdry po zawarciu warunkowej umowy
sprzedazy pozostaje nadal wlascicielem przedmiotu whasnosci. W wypadku prawa nabycia
o$wiadczenie nie moze by¢ skutecznie sktadane zbywcy prawa, poniewaz po zawarciu
bezwarunkowej umowy  przenoszacej wlasno$¢ nieruchomosci  wlascicielem
nieruchomosci rolnej jest juz nabywca. W wypadku mechanizmu bezwarunkowego
przejScia prawa na nabywce¢ to jemu tylko mozna zlozy¢ o$wiadczenie. Prezes KRN
poinformowal, ze w praktyce notarialnej przyjmuje si¢, iz wilasno$é nieruchomosci
narzecz Skarbu Panstwa przechodzi z chwila doreczenia o$wiadczenia ANR nabywcy
nieruchomosci rolne;.

Trybunal Konstytucyjny uznaje zatem, ze podnoszona przez wnioskodawce
nieprecyzyjno$¢ art. 4 uk.ur. w omawianym zakresie zostala zniesiona i w praktyce

obrotu kwestia ta nie budzi watpliwosci interpretacyjnych, jakie sygnalizowane byly
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w pi$miennictwie oraz praktyce notarialnej na poczatku okresu obowigzywania ustawy
(zob. np. L. Bladek, Niektore rozwazania na temat ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o0 ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Rejent” nr 9/2003, s. 142). Tym samym brak wyraznego
uregulowania sposobu wykonywania uprawnienia przez ANR w uk.ur. nie stanowi

nadmiernego ograniczenia obrotu cywilnoprawnego, jak sugeruje wnioskodawca.

5. Sytuacja oséb uprawnionych z tytulu umowy dozywocia.

Whnioskodawca wskazuje, ze ustawa nie reguluje konsekwencji prawnych
wykonania prawa nabycia przez Agencje Nieruchomosci Rolnych w stosunku do uméw,
z ktérych wynikajg wobec zbywcy nie tylko prawa, ale i obowiagzki, w tym obowiazki
osobiste. W szczego6lnosci nie zostalo dookreslone, czy w wypadku umowy dozywocia,
w ktorej dochodzi do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci w zamian za zobowigzanie
nabywcy do opieki i osobistych swiadczen na rzecz dozywotnika, w tym umozliwienia mu
dalszego zamieszkiwania w przekazanej nieruchomosci, Agencja z mocy prawa przejmuje
na siebie wszelkie obowigzki wyplywajace z takiej umowy wobec uprawnionego (art. 908
k.c.). Wskazaé takze nalezy, ze podobny problem odnosi si¢ do przejecia dlugéw
spadkowych, poniewaz art. 4 u.k.u.r. znajduje tu odpowiednie zastosowanie na podstawie
art. 1070 k.c.

Zaden przepis nie zakazuje Agencji wykonania w tej sytuacji swojego uprawnienia,
a odpowiednio stosowany art. 600 § 2 k.c. pozwala Agencji uwolni¢ si¢ od obowigzkéw
osobistych za zaplata wartosci tych $wiadczen. Potwierdza to stanowisko Prezesa Krajowej
Rady Notarialnej, z ktérego pisma wynika, ze ANR moglaby skutecznie zwolni¢ si¢
z wykonania obowigzkéw natozonych wobec dozywotnika w zamian za dozywotnia rente.
Z pisma Prezesa Agencji Nieruchomos$ci Rolnych wynika natomiast, ze w praktyce
ANR nie wykonata ani razu swojego uprawnienia w stosunku do uméw dozywocia,
anawet, ze Agencja unika ingerencji w wypadku umoéw, z ktérych wynikaja obowiazki
osobiste wobec dozywotnika z uwagi na niemoznos$¢ wywigzania w praktyce si¢ z takiego
obowigzku. Nie doszlo zatem do wyksztalcenia si¢ praktyki orzeczniczej w zakresie
dopuszczalnosci i skutecznoéci zadania przez ANR zamiany $wiadczen osobistych wobec

dozywotnika na podstawie art. 600 § 2 k.c.
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6. Ocena zarzutéw wnioskodawcy z punktu widzenia zasady okre$lonosci

przepiséw prawa i zasady poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji).

Dotychczasowe ustalenia dotyczace ksztattu instytucji prawa nabycia przez ANR
nieruchomosci rolnej oraz sposobu redakcji art. 4 uwk.ur. Trybunal Konstytucyjny
skonfrontuje ze wskazanym przez wnioskodawce wzorcem kontroli konstytucyjnosci,
jakim jest art. 2 Konstytucji, a szczegélnie z wyrazonymi w nim zasadami poprawnej

legislacji i okreslonosci przepis6w prawa.

6.1. Test okreslonoSci przepiséw prawa w orzecznictwie Trybunahlu

Konstytucyjnego.

Wskazany przez wnioskodawcg wzorzec kontroli konstytucyjnosci, jakim jest
nakaz poprawnej legislacji, wyraza jeden z aspektéw zasady panstwa prawnego ujetej
wart. 2 Konstytucji. Jest on funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewno$ci prawa
i bezpieczenistwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Zasady te nakazuja, by przepisy prawa formulowane byly w sposob
precyzyjny i jasny, a stanowienie prawa nastgpowato w sposéb logiczny i konsekwentny
z poszanowaniem ogodlnosystemowych zasad i nalezytych aksjologicznych standardéw.
Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze celowosé
i ewentualna zasadno$¢ wprowadzenia w zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢
wytlhumaczeniem dla tworzenia prawa w sposob chaotyczny, przypadkowy lub wadliwy.

Jedng z dyrektyw poprawnej legislacji jest zasada okreslono$ci prawa. Okreslonosé
prawa stanowi takze element zasady ochrony zaufania obywatela do paristwa i tworzonego
przez nie prawa, wynikajacy z art. 2 Konstytucji. Jest ona réwniez funkcjonalnie
powigzana z zasadami pewnosci prawa i bezpieczenistwa prawnego. Wymog okreslonosci
regulacji prawnej znajduje zatem swa konstytucyjng podstawe w zasadzie
demokratycznego panstwa prawnego. Odnosi si¢ on do wszelkich regulacji (posrednio
czy bezposrednio) ksztattujacych pozycje prawna obywatela (zob. np. wyroki z:
15 wrzesnia 1999 r., sygn. K 11/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 116; 11 stycznia 2000 r.,
sygn. K 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2; 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU
nr 3/2001, poz. 51; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217;
22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20 listopada 2002 r.,
sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK ZU
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nr 7/A/2002, poz. 90; 29 pazdziernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK ZU nr 8/A/2003,
poz. 83; 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego ,,okreslono$é prawa” funkcjonuje
W rozumieniu szerokim, oznaczajacym zar6wno precyzyjno$é przepisu, jak 1 jasno$¢
prawa, ktére ma byé zrozumiate i komunikatywne dla jak najwickszej liczby podmiotéw
(zob. T. Spyra, Zasada okreslonosci regulacji prawnej na tle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego i niemieckiego Sgdu Konstytucyjnego, ,Transformacje Prawa
Prywatnego” z. 3/2003, s. 59; T. Zalasiniski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 183-185). Wymoég zachowania
okreslonosci regulacji prawnej ma charakter dyrektywy ogdlnosystemowej naktadajacej
na ustawodawce obowigzek jej optymalizacji w procesie stanowienia prawa. Ustawodawca
powinien dazy¢é do mozliwie maksymalnej realizacji wymogéw skladajacych si¢
nate zasade. Z powyzszych wzgleddw na ustawodawcy ciazy obowigzek tworzenia
przepisbw prawa mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zaréwno
pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Tym samym stopien okreslonosci konkretnych
regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicznosci faktycznych
i prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalna
konsekwencje nieostrosci jezyka, w ktérym redagowane sa teksty prawne
oraz ré6znorodnosci materii podlegajacej normowaniu.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie,
ze dla oceny zgodno$ci sformutowania okres§lonego przepisu z wymaganiami poprawnej
legislacji istotne sa trzy zalozenia:

- kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnoséci lub prawa powinien byé
sformutowany w spos6b pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom,

- przepis powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jednolita
wyktadnia i jego jednolite stosowanie,

- przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko
te sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzié¢
regulacje ograniczajace korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci.

Przez precyzyjnos$¢ regulacji prawnej nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania
z przepiséw jednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomoca regut
interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawnej. Innymi stowy, nakaz

okre$lonosci przepiséw prawnych powinien by¢ rozumiany jako wymég formutowania
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przepisow w taki sposob, aby zapewnialy dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich
znaczenia 1 skutkéw prawnych (zob. zwlaszcza orzeczenia TK z: 19 czerwca 1992 r.,
sygn. U 6/92, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 13; 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK
w 1994 1., cz. I, poz. 5; 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12;
postanowienie z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 18
oraz wyroki z 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 254
i28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 67). Precyzyjnosé
przepisu przejawia si¢ w konkretnosci regulacji praw i obowigzkéw, tak by ich tre$¢ byla
oczywista i pozwalala na ich wyegzekwowanie.

Jasno$¢ przepisu gwarantowa¢ ma jego komunikatywnos¢ wzgledem adresatow,
przy czym chodzi o zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jgzyka powszechnego. Niejasnosé
przepisu w praktyce oznacza niepewnos¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie
jej uksztaltowania organom stosujgcym prawo (por. wyroki o sygn. K 24/00
1 sygn. K 41/02 oraz wyrok z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 127). Zgodnie z utrwalona linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego stanowienie
przepiséw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie
konsekwencji prawnych jego zachowan, jest naruszeniem Konstytucji (por. wyroki
o sygn. K 6/02 i sygn. K 41/02).

Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie podtrzymuje wskazane powyzej
zatozenia. Jednocze$nie Trybunat stoi na stanowisku, ze pozbawienie mocy obowigzujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnosci powinno byé
traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody usuwania
watpliwosci dotyczacych tresci przepisu, w szczegélnosci przez jego interpretacje,
okaza si¢ niewystarczajace. W konsekwencji nieprecyzyjne brzmienie lub niejasna tresé
przepisu nie w kazdym wypadku uzasadniaja wyeliminowanie go z obrotu prawnego.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, niejasno$é¢ lub nieprecyzyjno$¢ przepisu moze
uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunieta,
ze wynikajacych z niej rozbieznosci nie da sie usunaé za pomoca zwyczajnych srodkéw
majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu prawa (zob.
postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36,
oraz wyroki z: 16 grudnia 2003 r., sygn. SK 34/03, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 102;
28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04; 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07, OTK ZU
nr 1/A/2009, poz. 3).



29

6.2. Wynik testu okre§lono$ci prawa w odniesieniu do art. 4 u.k.u.r.

Okreslong tres¢ wzorca kontroli konstytucyjnosci, jakim jest zasada poprawnej
legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji i bedaca jej elementem zasada okreslonosci
przepisow prawa, Trybunat Konstytucyjny skonfrontowatl z zarzutami podniesionymi
przez Rzecznika Praw Obywatelskich co do zgodnosci z Konstytucja art. 4 uk.ur.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna méwi¢ o takim nagromadzeniu
niejasnosci regulacji mechanizmu wykonania prawa nabycia, ktére w nadmierny sposéb
utrudniatyby korzystanie przez obywateli z przyshugujacego im prawa wlasnosci
nieruchomosci rolnych. W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny uznal art. 4 uwk.u.r.
za regulacje o wystarczajaco okreslonej tresci, w wypadku ktérej nie nastgpilo naruszenie
zasad poprawnej legislacji wynikajacych z art. 2 Konstytucji.

Z dotychczasowej analizy Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Ze podnoszone
przez Rzecznika Praw Obywatelskich watpliwosci interpretacyjne zostaly wyjasnione
w orzecznictwie sadowym przy zastosowaniu dostgpnych metod wykladni prawa
cywilnego. Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad wielokrotnie wyrazany
w dotychczasowym orzecznictwie, ze nie kazdy przepis nieprecyzyjny czy nawet wadliwie
sformulowany powinien by¢é uznany za niekonstytucyjny. Pozbawienie mocy
obowigzujacej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnosci jest
$rodkiem ostatecznym, stosowanym wowczas, gdy inne metody usuwania
interpretacyjnych watpliwosci okaza si¢ niewystarczajace. Dopiero stwierdzenie istotnej
dysfunkcjonalnosci przepisu prawa i przekroczenie przez ustawodawcg pewnego istotnego
poziomu jego niejasnosci stanowié¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia niezgodnosci
z art. 2 Konstytucji (por. wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU
nr 72001, poz. 217). Tymczasem Trybunal Konstytucyjny w niniejszej sprawie
nie dostrzega tak istotnej niejasnosci art. 4 uk.ur., ani co do zakresu przedmiotowego
kwestionowanego przepisu, ani co do przyjetej konstrukcji wykonywania prawa nabycia,
ktéra uzasadniataby ocenianie go jako niekonstytucyjny.

Whbrew twierdzeniom wnioskodawcy, wigkszo$¢ spornych kwestii zostalo
wyjasnionych w procesie stosowania prawa zar6wno przez organy wymiaru
sprawiedliwosci, jak i w praktyce notarialnej. Mimo niewielkiej liczby orzeczen Sadu
Najwyzszego na tle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, mozna méwi¢ o wykladni
sgdowej, ktéra w znacznym stopniu usuwa obawy co do niejednolitego stosowania

kwestionowanego przepisu. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wyktadnia art. 4 uk.u.r.
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zostala dookreslona na tyle, ze uczestnicy obrotu nie sg zmuszeni do oczekiwania
w niepewnosci na precedensowe orzeczenia i ksztaltowanie si¢ jednolitej judykatury,
jak sugeruje wnioskodawca.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze istnieje nadal szereg sytuacji
rodzacych uzasadniong watpliwo$¢, czy w ich wypadku Agencji Nieruchomosci Rolnych
przystuguje prawo nabycia na podstawie art. 4 uk.ur. Przykladem takiej sytuacji jest
czynnos¢ prawna umownego zniesienia wspétwlasnosci nieruchomosci rolnej ze wzgledu
na sporng kwesti¢ kwalifikacji takiej czynnosci prawnej w ogéle jako czynnosci
rozporzadzajacej. Podobnie, cho¢ juz ze wzgledow celowosciowych, wykladni sadowej
codo objgcia zakresem art. 4 ust. 1 ukur. beda wymagaé czynnosci prawne
rozporzadzajace dokonywane migdzy osobami prywatnymi a osobami prawnymi
reprezentujacymi wiasno$¢ publiczng. Przyktadem takiej czynnosci jest umowa zamiany
nieruchomosci, z ktérych jedna jest rolna, miedzy osoba fizyczng a gming na podstawie
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami oraz problem przyshugiwania
prawa nabycia (tak jak i prawa pierwokupu) na rzecz ANR w razie sprzedazy
nieruchomosci rolnej przez osobg prywatna Skarbowi Pafistwa. Przyjeta w orzecznictwie
sgdowym dyrektywa szerokiej wykladni zakresu przedmiotowego art. 4 ukur.
nie pozwala odpowiedzie¢ z cala pewnodcia na powyzsze pytania. Ponadto zgodnie
zuzyskang przez Trybunat Konstytucyjny informacja, Agencja Nieruchomosci
Rolnych nie korzystala dotychczas ze swojego uprawnienia w sytuacji zawarcia uméw
innych niz umowy darowizny, umowy wniesienia nieruchomosci rolnej jako aportu
do spétki oraz umowy pozyczki zabezpieczone przewlaszczeniem nieruchomosci rolnej.
W konsekwencji nie doszto do rozpoznania ewentualnych sporéw na drodze sadowej
i wyksztalcenia miarodajnego orzecznictwa sadowego.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego powyzsza okoliczno$é nie stanowi jednak
argumentu na rzecz niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu art. 4 uwk.ur.
ze wzgledu na jego sprzeczno$¢ z zasadami poprawnej legislacji i okre$lonosci prawa
wynikajagcymi z art. 2 Konstytucji. Wigkszo$¢é dotychczas spornych kwestii zostala
dookreslona w orzecznictwie sadowym, a istniejace jeszcze watpliwosci interpretacyjne
nie dotycza juz kwestii istotnych i nie przekraczajg akceptowalnego poziomu. Nalezy
przypomnie¢, ze Trybunal przy wyrokowaniu bierze pod uwage stan rzeczy istniejacy
w chwili zamknigcia rozprawy (art. 316 § 1 k.p.c. w zw. z art. 20 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym) i wobec tego sam ocenia — w braku jednolitej praktyki sadowej w danym

zakresie — wystgpowanie niejasnosci interpretacyjnych i ich skale.
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Trybunat Konstytucyjny przyjmuje ponadto w swoim orzecznictwie,
ze ustawodawcy przyshuguje duzy stopien swobody ksztaltowania instytucji
cywilnoprawnych regulujgcych stosunki migdzy podmiotami prywatnymi, takze tych
regulacji, ktére przyznaja szczegblne uprawnienia jednemu z uczestnikéw obrotu
cywilnoprawnego. Ksztalt tych regulacji jest modelowany i dookreslany w praktyce
obrotu, a kwestie sporne rozstrzygane sa w dzialalnosci organéw stosujacych prawo.
Trybunat Konstytucyjny pragnie jeszcze raz podkreslié, ze nie jest wlasciwy do wigzacego
rozstrzygania problemoéw interpretacji ustawy, do czego powotane s3 inne organy, w tym
sady powszechne i Sad Najwyzszy. Istniejace jeszcze watpliwosci interpretacyjne
oraz podnoszony przez wnioskodawce problem skutkéw wykonania prawa nabycia
dla dozywotnik6w bedg z pewnoscia przedmiotem wykladni sadowe;.

Trybunat Konstytucyjny nie znalazl zatem podstaw do zakwestionowania
zgodnos$ci kwestionowanego przepisu art. 4 ukour. z normatywnymi tres§ciami
wynikajgcymi z zasady okreslonosci przepiséw prawa oraz poprawnej legislacji i uznat,
ze art. 4 u.k.u.r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji. Niejasno$¢ lub nieprecyzyjnos$¢ przepisu
moze uzasadniaé stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja jedynie wtedy, gdy jest tak
daleko posunieta, ze wynikajacych z niej rozbieznosci nie da si¢ usungé za pomoca
zwyczajnych $rodkéw majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu

prawa. W wypadku art. 4 u.k.u.r. taka sytuacja nie ma jednak miejsca.

7. Ocena zgodnosci art. 4 u.k.u.r. z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

7.1. Zakres zaskarzenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich domaga si¢ kontroli zgodnosci art. 4 uk.u.r. z art. 21
ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 w zw. z art. 31 ust. 1 Konstytucji. Przepisy te odnosza si¢
do konstytucyjnego wzorca ochrony wtasnosci. Z analizy pisma wnioskodawcy, jego
uzasadnienia oraz stanowiska przedstawiciela wnioskodawcy podczas rozprawy wynika
jednak, ze zarzuty RPO zwigzane ze wskazanymi przepisami nie odnosza si¢ do samego
wprowadzenia mechanizmu prawa nabycia przez ustawodawce i jego materialnej
wadliwos$ci jako instrumentu ingerujgcego w nieproporcjonalny sposéb w konstytucyjnie
chronione prawo wiasnosci nieruchomosci rolnych oséb prywatnych. Wnioskodawca

wskazuje natomiast, ze art. 4 u.k.ur. stanowi nieproporcjonalng ingerencje¢ w prawo
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wlasnosci ze wzgledu na nadmierna nieprecyzyjno$¢ sposobu sformulowania przepisu
regulujacego prawo nabycia. Niejasnos¢ przepisu wywoluje niedopuszczalng niepewno$é
adresatéw ustawy co do uprawnien ANR i skorelowanych z nimi obowigzkéw
uczestnikOw obrotu cywilnoprawnego. Zdaniem RPO, niejednolito$¢ stosowania
kwestionowanego przepisu przez organy i podmioty pafistwowe, w szczeg6lnosci ANR,
utrudnia obywatelom korzystanie z przystugujacych im praw, wywoluje niepewnosé ich
sytuacji prawnej i zmusza do oczekiwania na uksztattowanie sie jednolitego orzecznictwa.
Trybunal Konstytucyjny, bedac zwigzanym granicami wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich, nie jest powolany do konstytucyjnej oceny, czy prawo nabycia ze swej
istoty stanowi nadmierng ingerencj¢ w konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci, czy sam
wybdr przez ustawodawc¢ mechanizmu prawa nabycia na rzecz ANR w wypadku
zawarcia wszelkich uméw przenoszacych wlasno$¢ nieruchomosci rolnej, innych
niz sprzedaz, jest zgodny z Konstytucja, ani czy jego wprowadzenie zapewnia efektywng
realizacj¢ nalozonych na Agencje Nieruchomosci Rolnych ustawowych zadan
ksztaltowania ustroju rolnego w Polsce. Trybunal Konstytucyjny nie badat tym bardziej —
zgodnie z wnioskiem RPO — czy mechanizm prawa nabycia stanowi w istocie ukrytg
form¢ wywlaszczenia bez koniecznosci wskazywania waznych publicznych celéw takiej
ingerencji (art. 21 ust. 2 Konstytucji). Trybunat ocenit jedynie, czy instytucja prawa
nabycia, uksztaltowana w ustawie w okreslony legislacyjnie spos6b, speinia przestanki
wymagane przez zasad¢ proporcjonalnej ingerencji w konstytucyjnie chronione prawa
(art.21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) w zwigzku z formalnym nakazem
odpowiedniego uregulowania ,,w ustawie” o dookreSlonej treSci ograniczen prawa

wlasnosdci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

7.2. Ocena zarzuté6w wnioskodawcy.

Przystgpujac do oceny merytorycznej zarzutu wnioskodawcy, Trybunat
Konstytucyjny przypomina, ze zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji wszelkie ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci (a zgodnie z art. 64 ust. 3
Konstytucji — takze w zakresie korzystania z prawa wlasnosci) moga by¢ ustanawiane
»tylko w ustawie” i muszg spelnia¢ wymaég dostatecznej okreslonosci. Podstawa ustawowa
musi mie¢ na tyle rozwinigte ujgcie, by czynila zado$¢ wymaganiu dostatecznej
»okreslonosci” (zob. wyrok z 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).
Test ostatecznej okreslonosci na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji odwoluje si¢
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w oczywisty spos6b do wymogu okreslonosci przepisow prawa, ktéry stanowi
podstawowg dyrektywe zasad poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji). Z tego wzgledu
Trybunal odwotuje si¢ do wyzej wyrazonego pogladu co do zakresu przedmiotowego
wzorca kontroli konstytucyjnosci wynikajacego z art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny tak okreSlony wzorzec kontroli skonfrontowat
z kwestionowanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisami ograniczajacymi
obr6t nieruchomosciami rolnymi. Trybunal Konstytucyjny dostrzega, ze prawo nabycia,
w obrocie wystepujace jako instytucja komplementarna w stosunku do prawa pierwokupu
na rzecz ANR, stanowi instrument ingerencji w konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci.
W razie jego wykonania zgodnie z dotychczas uksztaltowanym mechanizmem, skuteczny
nabywca nieruchomosci rolnej na podstawie umowy zostaje jej pozbawiony krétko
po przeniesieniu jej wilasnosci. W ocenie Trybunatlu Konstytucyjnego niezbedne jest
jednak uwzglednienie podkreslanej wielokrotnie przez Trybunal okolicznos$ci, iz nie jest
on organem powotanym do kontrolowania celowosci i trafnosci rozwiagzan przyjetych
przez ustawodawce. Punktem wyjécia rozstrzygnig¢ Trybunatu Konstytucyjnego
w wypadku powotania art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnosci jest
zawsze zalozenie racjonalnosci dziatan ustawodawcy i domniemanie zgodno$ci ustaw
z Konstytucja (zob. m.in. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK
w1995 r., cz. I, poz. 12, wyrok z 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05, OTK ZU
nr 10/A/2006, poz. 148, wyrok z 19 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 7/05, OTK ZU
nr 8/A/2006, poz. 107). W wyroku z 21 marca 2005 r. (sygn. P 5/04, OTK ZU
nr 3/A/2005, poz. 26) Trybunat stwierdzil, ze stanowienie prawa, a wi¢c takze wybor
najwlasciwszych wariantéw legislacyjnych, jest rola parlamentu, a zadaniem Trybunatu
Konstytucyjnego jest jedynie ocena, czy przyj¢te przez ustawodawce rozwigzania
nie naruszaja norm, zasad i wartosci konstytucyjnych. Trybunal w niniejszej sprawie
w pelni podtrzymuje to stanowisko.

Przy tak okreslonym wzorcu kontroli Trybunat Konstytucyjny nie podziela zarzutu
wnioskodawcy, ze redakcja art. 4 uk.ur. jest na tyle niedoktadna i niedookreslona,
Ze uniemozliwia precyzyjne ustalenie tre§ci zawartej w nim regulacji. Poniewaz Trybunat
nie stwierdzil z tego powodu naruszenia regul prawidlowej dziatalnosci ustawodawczej
z art. 2 Konstytucji i nie podzielil zapatrywania wnioskodawcy, ze mechanizm ingerencji
w prawo wlasnosci nieruchomosci rolnych przekracza dopuszczalny poziom
nieokreslonos$ci, tym samym nie znajduje podstaw, by uznaé art. 4 u.k.ur. za regulacje

ingerujaca w nieproporcjonalny sposéb w konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci
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(art. 21 ust. 1 1 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Trybunat
Konstytucyjny nie znalazl na gruncie zasady okreslonosci wynikajacej z art. 31 ust. 3
Konstytucji podstaw do przyjecia innej oceny niz uczynil to na gruncie art. 2 Konstytucji.
Tym samym nie znalazl z tego powodu wystarczajacych argumentéw do uznania art. 4
uk.u.r. za przepis niezgodny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

III. Ocena zgodnosci z Konstytucjg art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P.

1. Ustawowe prawo odkupu na rzecz Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Zgodnie z art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P., Agencji Nieruchomosci Rolnych przyshuguje
prawo odkupu nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa w okresie 5 lat, liczac od dnia jej
nabycia od Agencji, z wyjatkiem nieruchomosci potozonych w granicach specjalnych stref
ekonomicznych; prawo odkupu powinno by¢ ujawnione w ksi¢dze wieczystej prowadzonej
dla danej nieruchomosci. Zakres zastosowania tego przepisu obejmuje zatem wszystkie
nieruchomosci sprzedane uprzednio przez Agencjg, z wyjatkiem tych, ktére polozone sa
w obrgbie specjalnych stref ekonomicznych. Konstrukcja ustawowego prawa odkupu
nie stwarza wigkszych probleméw interpretacyjnych. Mimo braku dalszych wskazéwek
w ustawie, w sprawach nieuregulowanych do tego prawa znajdujg wprost zastosowanie
przepisy kodeksu cywilnego na mocy ogélnego odestania art. 54 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa. Sa to w szczeg6lnosci przepisy o umownym
prawie odkupu zastrzeganym przez strony umowy sprzedazy rzeczy (art. 593-595 k.c.),
ktora to instytucja znana jest od dawna prawu cywilnemu.

Trybunat Konstytucyjny pragnie zwrdci¢ uwage na to, ze kodeks cywilny
przewiduje jedynie umowne prawo odkupu. Reguluje zatem sytuacje, w ktérej nabywca
sklada o$wiadczenie woli wyrazajace zgod¢ na zastrzezenie na rzecz zbywcy prawa
odkupu. Oprécz powyzszej istotnej rézmicy, pozostale elementy ustawowego prawa
odkupu na rzecz ANR nie modyfikuja essentialia negotii tego prawa. Specyfika
umownego prawa odkupu polega na tym, ze przez o$§wiadczenie sprzedawcy zlozone
kupujagcemu w odpowiednim zastrzezonym czasie kupujacy obowigzany jest przenie$é
z powrotem na sprzedawce wlasnos¢ rzeczy, ktora uprzednio nabyl, za zwrotem zaptaconej
ceny i kosztéw sprzedazy oraz odpowiednich naktadéw, jakie na rzecz poczynil (zwrot
nakiadéw, ktére nie stanowily naktadéw koniecznych, nalezy si¢ tylko w granicach
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istniejacego zwigkszenia wartosci rzeczy). Cena odkupu moze byé z gory okreslona
w umowie; wowczas jednak moze byé obnizona na zadanie sprzedajgcego do wartosci
rzeczy z chwili wykonania prawa odkupu. Naruszenie umownego prawa odkupu rodzi
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza kupujacego. Umowne prawo odkupu, bedace
roszczeniem osobistym, moze zostaé takze ujawnione w tresci ksiggi wieczystej (art. 16
uk.w.ih); stuzy woéwczas wobec kazdorazowego nabywcy wiasnos$ci nieruchomosci.
Naruszenie prawa odkupu wpisanego do ksiegi wieczystej rodzi odpowiedzialno$é
rzeczowa z nieruchomosci (zgodnie z koncepcja tzw. rozszerzonej skutecznosci praw
obligacyjnych).

Ustawowe prawo odkupu charakteryzuje si¢ bardziej restrykcyjnym sposobem
uksztaltowania wszystkich elementdéw niz umowne prawo odkupu. Agencja
Nieruchomosci Rolnych nabywa ustawowe prawo odkupu w chwili zawarcia kazdej
umowy sprzedazy ziemi z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Uprawnienie to staje
si¢ elementem tresci takiej umowy bez zgody stron i bez mozliwosci nastgpczego
wylaczenia tego uprawnienia mocg ich zgodnych o$wiadczen woli. Okres zastrzezenia
prawa odkupu jest najdluzszym mozliwym terminem przewidzianym dla umownego prawa
odkupu, za$§ cena odkupu okresSlona zostala w wysokos$ci najnizszej dopuszczalnej
przez kodeks cywilny. Z chwilag wykonania przez zbywce¢ ustawowego prawa odkupu ma
on obowigzek zwrocié jedynie cene, koszty sprzedazy oraz poniesione naktady, przy czym
zwrot nakladéw, ktére nie byly konieczne, nalezy si¢ kupujacemu (nabywcy) tylko
w granicach zwiekszenia wartosci rzeczy. Dodatkowo prawo odkupu kazdorazowo
podlega ujawnieniu w ksigdze wieczystej i jest skuteczne nie tylko wobec kontrahenta-
strony umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej od Agencji, ale takze wobec kazdego
kolejnego wlasciciela nieruchomo$ci. Nie budza watpliwosci interpretacyjnych takze
skutki wykonania ustawowego prawa odkupu. W takiej sytuacji zastosowanie znajduje
wypracowana konstrukcja roszczenia o przeniesienie wlasnosci nieruchomosci z powrotem

na zbywce.

2. Okreslenie wzorca kontroli konstytucyjnosci.

Stawiajgc zarzut nieproporcjonalnej ingerencji w konstytucyjnie chronione prawo
whasnosci, Rzecznik Praw Obywatelskich w petitum wniosku wskazat jako wzorce kontroli
art. 2 oraz art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W zwigzku z tak okre§lonym wzorcem kontroli Trybunal Konstytucyjny przypomni
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najpierw podstawowe relacje migdzy art. 64 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,
ktére wyznaczaja konstytucyjny wzorzec ochrony prawa wiasnosci.

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze prawo wilasnosci i jego
gwarancje, wskazane w art. 64 Konstytucji, nalezy konstruowaé na tle ogélnych zasad
ustroju Rzeczypospolitej, a w szczegblnosci na tle art. 20 i art. 21 Konstytucii,
ktére zaliczaja wlasno$¢ prywatng do podstawowych zasad ustrojowych pafstwa. Art. 21
ust. 1 Konstytucji wyraza jednak nie tylko zasad¢ ustroju Rzeczypospolitej, ale roéwniez
naklada na wladze publiczne okreslony zespét obowiazkéw. Nalezy wskazaé, ze przepis
ten przede wszystkim wyklucza ewolucje stosunkéw wiasnosciowych w kierunku
przywrécenia dominujacej roli wlasnosci panstwa lub innych podmiotéw publicznych
(zob. wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2).

Trybunal w dotychczasowym orzecznictwie stoi na stanowisku, ze relacja art. 64
(uzupelnionego o gwarancje ochrony prawa wilasnos$ci wobec poziomu ochrony innych
praw majgtkowych) oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji polega nie na wylgczeniu jednego
przepisu przez drugi, lecz na ich wzajemnym uzupelnianiu sie (zob. E. Lgtowska,
Wtasnosé i jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy. Referat
na XII Konferencje Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego i Sqdu Konstytucyjnego Republiki
Litewskiej, Warszawa 24 czerwca 2009 r., s. 7-9). Podstawowa trescig art. 64 Konstytucji
jest wyrazenie prawa kazdego do wlasnosci i w tym zakresie przepis ten stanowi
powtdrzenie i uszczegblowienie ogélnej zasady i gwarancji ochrony wiasnosci, wyrazonej
w art. 21 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr
3/1999, poz. 40, wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2;
wyrok z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85). Art. 64
Konstytucji nie tylko ja powtarza, ale takze rozwija i uzupelnia. Z tego wzgledu Trybunat
Konstytucyjny przyjat do kontroli konstytucyjnos$ci w niniejszej sprawie obydwa
wskazywane przez wnioskodawce wzorce.

Art. 64 ust. 1 Konstytucji (w odréznieniu od art. 21 ust. 1 Konstytucji
zawierajgcego deklaracj¢ ustrojowej gwarancji ochrony wlasnosci) wyraza przede
wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki do ochrony przystugujacego jej
prawa wiasnosdci, bgdace podstawa publicznego prawa podmiotowego obejmujacego
wolnos¢ nabywania mienia, jego zachowania i dysponowania nim (zob. wyrok
z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). Art. 64 Konstytucji uznaje
ochron¢ wlasnosci za element porzadku prawnego, z czego wynika obowigzek organéw

wladzy publicznej do ustanowienia odpowiednich regul funkcjonowania stosunkéw



37

majatkowych (zob. B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wlasnosci [w:]
Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 32-37).

Trybunat Konstytucyjny opowiada si¢ za tym, ze art. 21 ust. 1 Konstytucji stanowi
warto$¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji art. 64 Konstytucji (zob. wyrok z 12 stycznia
2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; por. L. Garlicki, Komentarz do art. 64
Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 5-6). W tym
sensie art. 64 Konstytucji nalezy rozumieé takze jako refleks ogélnej zasady ustrojowej,
jaka jest uznanie wlasnosci prywatnej za jedna z podstawowych instytucji porzadku
gospodarczego Rzeczypospolitej i jedna z podstawowych wartosci porzadku spotecznego.
Zagwarantowanie ochrony wlasnosci powinno by¢ urzeczywistniane przede wszystkim
przez dziatania o charakterze prawodawczym ksztaltujace podstawowe instytucje prawne
konkretyzujace tre$§¢ wiasnosci, jak i okreslajace $rodki ochrony tego prawa (zob. wyrok z
12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). W tym zakresie tres¢
prawna art. 64 ust. 1 Konstytucji naklada si¢ na tre§¢ prawng art. 21 ust. 1 Konstytucji. W
konsekwencji dokonanych ustalen Trybunal Konstytucyjny rozpatrzyl zarzuty
wnioskodawcy w konfrontacji z konstytucyjnym wzorcem ochrony prawa wiasnosci

zbudowanym na podstawie obu przepiséw Konstytucji (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1
Konstytucji).

2.1. Wzorzec wynikajacy z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Whioskodawca zarzuca kwestionowanym przepisom takze niezgodno$é z art. 64

b2l

ust. 2 Konstytucji. Przepis ten ustanawia zasad¢ ,réwnej dla wszystkich” ochrony
wlasnosci w poréwnaniu z zakresem regulacji innych praw majatkowych.
Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze oznacza on
przede wszystkim zakaz kategorialnego rdéznicowania poziomu ochrony tego prawa
w stosunku do innych praw majatkowych (zob. wyroki z: 2 czerwca 1999 r.,
sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94, 29 czerwca 1999 r., sygn. K 23/00, OTK ZU
nr 5/2001, poz. 124), gdyz ochrona wlasnoéci sensu stricto nie moze by¢ slabsza
wporéwnaniu z poziomem ochrony innych praw majgtkowych (zob. wyrok
z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217). Zréznicowanie
charakteru poszczegélnych majatkowych determinowaé moze zréznicowanie zakresu ich
ochrony (zob. wyrok z 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25), tym

bardziej ze nakaz réwnej ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny
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i dopuszcza uzasadnione odstgpstwa. Jezeli mozna wykazaé, ze zréznicowanie ochrony
znajduje oparcie w argumentach relewantnosci, proporcjonalnosci i powigzania z innymi
zasadami konstytucyjnymi to zréznicowanie takie jest dopuszczalne (zob. wyrok
z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5).

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika zatem,
zeoile art. 64 ust. 2 Konstytucji oznacza zakaz kategorialnego réznicowania ochrony
prawa wlasnosci w poréwnaniu z innymi prawami majagtkowymi, to jednakze nie oznacza
on zakazu podmiotowego réznicowania przedmiotowego i jakosciowego poziomu ochrony

poszczegblnych praw majatkowych (zob. E. Letowska, op.cit., s. 16).

2.2. Wzorzec wynikajacy z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z trescig art. 64 ust. 3 Konstytucji, ,,wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”.
Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze wskazany
przepis pelni podwdjna rol¢ (zob. wyroki z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU
nr 1/1999, poz. 2; 11 maja 1999 r., sygn. K 13/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 74; 25 maja
1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 78). Po pierwsze — stanowi jednoznaczng
i wyrazna konstytucyjng podstawg wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci. Po drugie —
zawarte w nim przeslanki dopuszczalnosci ograniczenia wiasnosci z pewnoscig stanowié
mogg — formalne, jak i materialne — kryterium kontroli dokonanych przez prawodawce
ogranicze,, nie bedac jednakze wszystkimi konstytucyjnymi obwarowaniami
zawegzajacymi w tym zakresie jego swobodg.

Trybunal Konstytucyjny pragnie podkresli¢, ze odrgbne unormowanie problematyki
ograniczania wilasnosci, poprzez wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek
dopuszczajacych tego rodzaju dziatania, nie oznacza wylgczenia zastosowania
w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31
ust. 3 Konstytucji. Przesgdza o tym zaréwno rola tego ostatniego przepisu, wyznaczona
jego miejscem w systematyce rozdzialu II ustawy zasadniczej (,,Zasady ogdlne™),
jak i funkcja, ktéra przepis ten petni w zakresie unormowania praw i wolnosci jednostki.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego sprowadza si¢ ona do zakre$lenia pewnych
nieprzekraczalnych granic ingerencji prawodawcy. Jednoczes$nie okre$lenie przestanek
ograniczania prawa wlasnosci nie zawiera w swojej tresci wskazania wartosci i débr,

ktérych ochrona przemawia za dopuszczalnoscig ingerencji w prawa wlasciciela.
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Okreslenie to ogranicza si¢ wylacznie do wskazania przestanki formalnej (wymog ustawy)
oraz zakreélenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa
wiasnosci). Traktowanie art. 64 ust. 3 jedynie jako przepisu szczegdlnego wylaczajgcego
ogo6lng zasade proklamowang w art. 31 ust. 3 Konstytucji, czego konsekwencja byloby
nieuwzglednianie kryteri6w wskazanych w tym artykule przy okreslaniu przestanek
ingerencji ustawodawcy w prawo wlasnosci, prowadzitoby do zbyt daleko idacych
nastepstw, w tym do zrelatywizowania ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu
wlasnos$ci przez Konstytucje.

Analiza tre$ci obydwu klauzul okreslajacych przestanki ograniczania praw (w tym
prawa wlasnosci) prowadzi Trybunat Konstytucyjny do wniosku, ze w wypadku prawa
wilasnoéci to wlasnie art. 31 ust. 3 Konstytucji powinien spelniaé rol¢ podstawows,
natomiast art. 64 ust. 3 Konstytucji traktowa¢ nalezy wylacznie jako konstytucyjne
potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzania ograniczefi tego prawa (zob. wyroki z:
12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 lutego 1999 r.,
sygn. K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25; 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU
nr 4/2001, poz. 87; 23 kwietnia 2002 r., sygn. K 2/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 27).
Powtérzeniec w tym ostatnim przepisie niektérych tylko przestanek zasady
proporcjonalnosci stanowi form¢ dodatkowego zaakcentowania prymarnej pozycji tego
prawa w stosunku do pozostatych praw majgtkowych, ktére zostaly pominigte w art. 64
ust. 3 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ocena konstytucyjnej
dopuszczalnosci ustawowego ograniczania prawa wiasnosci (i innych praw majatkowych)
musi zaréwno uwzgledniaé wymagania przewidziane w art. 64 ust. 3, jak i opiera¢ si¢
na skonfrontowaniu danej regulacji z przestankami konstruujacymi ogélng zasade
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Ustawowe prawo odkupu jako nieproporcjonalna ingerencja w prawo

wlasnosci.

Trybunal Konstytucyjny, przechodzac do oceny ustawowego prawa odkupu
na rzecz Agencji Nieruchomosci Rolnych, podtrzymuje utrwalone w swoim orzecznictwie
stanowisko, iz mozliwo$é rozporzadzania (dysponowania) przedmiotem wiasnosci jest
jednym z najwazniejszgch i fundamentalnych elementéw tego prawa. Klasyczna,
wywodzaca si¢ jeszcze z prawa rzymskiego, koncepcja wiasnosci zakiada bowiem,

ze wlasciciel moze swobodnie przenie$¢ swoje prawo na inng osobe, i to nie tylko aktem
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inter vivos, ale i mortis causa. Uprawnienie do rozporzadzania (ius disponendi) oznacza
réwniez mozliwo$¢ swobodnego zachowania wiasnosci okre§lonej rzeczy przez jej
wlasciciela, dopoki jest to zgodne z jego wola (zob. wyrok z 30 pazdziernika 2001 r.,
K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217).

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego prawo odkupu jest bardzo daleko idacym
ograniczeniem wiasno$ci. Trybunal Konstytucyjny nie podziela jednak stanowiska
Rzecznika Praw Obywatelskich co do tego, ze samo wprowadzenie ustawowego prawa
odkupu stanowi naruszenie Konstytucji. Ustawowe prawo odkupu na rzecz Agencji
Nieruchomosci Rolnych stanowi niewatpliwie instrument ograniczajacy prywatny obrét
nieruchomosciami ~ rolnymi. Trybunal Konstytucyjny nie zgadza sie jednak
ze stwierdzeniem, Ze sama jego istota stanowi nieproporcjonalng ingerencje
w konstytucyjng zasad¢ ochrony wiasnodci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Trybunat  Konstytucyjny podziela natomiast zarzuty wnioskodawcy,
ze nieproporcjonalne naruszenie istoty prawa wlasnosci jest skutkiem takiego
uksztaltowania w art. 29 ust. 5 u.gn.r.S.P. ustawowego prawa odkupu na rzecz Agencji
Nieruchomosci Rolnych, kt6ére narusza zasady pandstwa prawnego, w szczegélnosci
poprawne;j legislacji oraz zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez nie prawa
(art. 2 Konstytucji) z uwagi na blankietowos¢ uprawnien ANR i brak uregulowania
w ustawie przestanek wykonywania prawa odkupu.

W wypadku odkupu umownego rygoryzm tej instytucji lagodzi dobrowolne
poddanie si¢ obu stron stosunku prawnego wspélnie zaakceptowanym postanowieniom
umowy i zasadom wykonywania prawa odkupu. Tymczasem w wypadku ustawowego
prawa odkupu, uksztaltowanego w ustawie w rygorystyczny sposéb i bez mozliwosci
modyfikacji, przepisy ustawy nie okreslaja warunkéw, na jakich nieruchomosci
sprzedawane przez ANR maja by¢ nastgpnie przez nig odkupywane. Ani art. 29
u.gnrS.P., ani inny przepis tej ustawy oraz ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
nie wymieniaja zadnych przeslanek, ktére Agencja (dzialajaca na rzecz pafistwa) musi
spetni¢, by skorzysta¢ z przyznanego jej uprawnienia. Nie tylko tamie to konstytucyjne
standardy art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale takze uniemozliwia sadowi nastepcza
merytoryczng kontrolg zasadnosci takiej ingerencji. Zaréwno cel, jak i powody tak
dotkliwej ingerencji ustawodawca pozostawil wylacznej gestii ANR i nie okreslit ich
wustawie. Trudno bowiem uznaé za wystarczajace z punktu widzenia standardu

konstytucyjnego wyprowadzanie odpowiednich przestanek z ogdlnego brzmienia art. 1
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uk.ur. (definiujgcego ksztattowanie ustroju rolnego jako dzialania zmierzajace
do poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych, zapobieganiu nadmiernej
koncentracji nieruchomos$ci rolnych i gwarantowaniu, zeby gospodarstwa rolne byly
prowadzone przez osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje rolnicze) lub tez z tresci
wewngtrznego zarzadzenia Prezesa ANR, ktore nie obowigzuje drugiej strony umowy
ido ktorego niezastosowanie si¢ przez pracownikow Agencji nie rodzi zadnych
mozliwosci dochodzenia z tego tytulu jakichkolwiek roszczefi. Ponadto Trybunat
Konstytucyjny wskazuje, ze brak szczegblowych przestanek wykonania prawa odkupu
stwarza ponadto sytuacje, w ktérej nie ma mozliwosci podwazenia wykonania prawa
odkupu, jezeli ANR wykonuje swoje uprawnienie poza celami ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego, tj. kiedy Agencja wykonuje swoje uprawnienie W sposob
nie mieszczacy sie nawet w ogélnych ustawowych celach ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego.

Trybunat Konstytucyjny pragnie ponadto wskazaé, ze w ustawie brak jest
stosownej regulacji systemu rozliczeh po wykonaniu prawa odkupu migdzy ANR
a nabywca odpowiadajgcego zasadom gospodarki rynkowej. Ustawowe zastrzezenie prawa
odkupu jest korzystne dla zbywcy (ANR), poniewaz moze on jednostronnym
o$wiadczeniem woli zlozonym kupujagcemu w okre§lonym czasie doprowadzié
do ponownego przeniesienia na siebie wiasnosci sprzedanej juz rzeczy i powrotu w ten
spos6b nieruchomosci rolnej do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Obowigzujace
odestanie do odpowiednich przepiséw k.c. stwarza niekorzystng sytuacj¢ dla nabywcy,
ktéry uzyska zwrot ceny i kosztow sprzedazy oraz odpowiednich naktadéw. Odkup
nastgpuje po cenie, po jakiej nieruchomosé¢ zostata sprzedana nabywcy w przesziosei,
zrozliczeniem poniesionych nakladéw koniecznych oraz nakladéw zwigkszajacych
warto$é nieruchomosci. Rozliczenie nie nastepuje wedlug zasad przyjetych w ustawie
21997 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi (cena rynkowa nieruchomosci),
ktéra ma zastosowanie w sytuacji, gdy osoba prywatna zostaje wywlaszczona przez organ
administracji na cel publiczny. W ten sposéb cena, po ktérej wykonywane jest ustawowe
prawo odkupu, moze znacznie odbiega¢ od ceny tej nieruchomosci notowanej na rynku
w momencie realizacji prawa odkupu przez ANR.

Ustawowe zastrzezenie prawa odkupu nieruchomosci rolnej jest niekorzystne takze
dla kupujacego, ktéry musi sie liczyé z mozliwoscia jego wykonania przez sprzedawce.
Niepewnos¢ sytuacji prawnej nie sprzyja interesom nabywcy, zwlaszcza zastrzezenie

w dtugim czasie i bez wskazania przyczyn uzasadniajacych jego wykonanie. W wypadku
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koniecznosci odsprzedazy gruntu powoduje to dodatkowe ograniczenia zwiazane
ze znalezieniem kolejnego nabywcy w okresie zastrzezonego odkupu. Swobodzie stron
(w praktyce kupujacemu nieruchomo$é rolng z zasobu ANR) pozostawiono jedynie
decyzjg, czy przy zachowaniu powyzszych warunkéw w ogéle stawaé do przetargu
organizowanych przez ANR lub uczestniczyé w licytacji takiej nieruchomosci. Dodatkowo
obowigzek ujawnienia prawa odkupu w ksigdze wieczystej zmniejsza warto$é
nieruchomosci rolnej, poniewaz ewentualny nabywca nabywa prawo wlasnosci
z ograniczeniem i musi mie¢ na wzglgdzie mozliwo$¢ skorzystania z prawa odkupu
przez ANR. Warto zauwazy¢, ze i dla Agencji ustawowy ,,przymus” sprzedazy z prawem
odkupu moze stanowi¢ ograniczenie mozliwo$ci rozporzadzania nieruchomosciami
zuwagi na mniejsza liczb¢ potencjalnych kupujacych, zrazonych perspektywa zawarcia
umowy z tak daleko idacym ograniczeniem. Wplywa to niewstpliwie na efektywnosé
wykonywania podstawowych zadani ANR zwigzanych z gospodarowaniem
nieruchomosciami rolnymi.

Trybunal Konstytucyjny jest $wiadom powodéw dodania przez ustawodawce
w 2003 r. do obowiazujacego art. 29 u.g.n.r.S.P. jego ust. 5. Poniewaz prawo pierwokupu
dotyczy jedynie transakcji sprzedazy nieruchomosci rolnych, moglo to rodzié chec
obejécia przepiséw o ograniczeniach sprzedazy przez Agencje (do 500 ha) lub tez
przepiséw o pierwokupie w wypadku, gdy nieruchomo$¢ rolna zostataby nabyta przez
»podstawiony” podmiot, ktéry nastgpnie nieruchomo$é np. darowalby podmiotowi
»docelowemu”. Ustawowe prawo odkupu, przystugujace przez 5 lat i zawsze wpisane
do ksiegi wieczystej, obejmuje kazdego takiego kolejnego wiasciciela nieruchomosci
i moze by¢ wobec niego skutecznie wykonane, powodujac przejscie wlasnosci z powrotem
na ANR. W toku prac legislacyjnych podkreslano, ze celem art. 29 ust. 5 u.gn.r.S.P. —
zgodnie z intencja wnioskodawcy — jest szeroko ujete ,,zabezpieczenie przed nabywaniem
1 odsprzedaza gruntéw agencyjnych na rzecz innego podmiotu, ktéry w danym momencie
ma wigeej niz 500 ha” (poprawka nr 44, Biuletyn nr 1708/IV z 8 kwietnia 2003 r.); art. 28a
u.gn.r.S.P. dodany ustawg z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego wylacza
bowiem mozliwo$¢ sprzedazy nieruchomosci rolnej przez Agencjg, jezeli w wyniku tej
sprzedazy 1aczna powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych wiasnoscia nabywcy
przekroczy 500 ha.

Trybunal Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze cel ten Agencja moze osiagnad
tagodniejszym $rodkiem, jakim jest przewidziane w tej samej ustawie (art. 29 ust. 4

u.gnrS.P.) ustawowe prawo pierwokupu na rzecz Agencji przy odsprzedazy
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nieruchomosci nabytej z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa innemu podmiotowi
wciggu 5 lat od dnia nabycia od Agencji. Ten rodzaj pierwokupu, w przeciwienstwie
do pierwokupu przyshugujacego Agencji w wypadku prywatnoprawnego obrotu wlasnoscia
nieruchomosci rolnej, ktéra nie zostala uprzednio nabyta z Zasobu Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa (art. 3 uk.ur.), nie doznaje zadnych podmiotowych wyjatkéw i zostat
wprowadzony takze w celu utrudnienia naduzy¢ zwiazanych z obrotem gruntami.

4. Konkluzja.

Trybunat Konstytucyjny uznal w $wietle wypracowanego konstytucyjnego
standardu ochrony prawa whasnoéci, ze spos6b uksztattowania niektérych przestanek
ustawowego prawa odkupu nieruchomosci na rzecz Agencji Nieruchomo$ci Rolnych
(art. 29 ust. 5 u.gn.r.S.P.) stanowi nieproporcjonalng ingerencjg W konstytucyjng zasade
ochrony whasnosci. W ten sposb wprowadzone w tym przepisie ograniczenie prawa
wlasnosci nie moze byé uznane za konieczne dla realizacji konstytucyjnie legitymowanych
celéw. W konsekwencji Trybunat uznat kwestionowana regulacjg, z uwagi na wystgpujace
konstytucyjne mankamenty, za wkraczajgca w nieproporcjonalny sposob w konstytucyjna
zasade ochrony wiasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji)
oraz w zasade ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
(art. 2 Konstytucji). Wobec stwierdzenia niezgodnosci art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. z wzorcem
ochrony wiasno$ci wyrazonym w art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, Trybunat uznal takze art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P. za przepis naruszajacy

zasade zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie prawa z art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.

Na oryginale wtasciwe podpisy.
Za zgodnosé:

Sekretarz Trybunatu

Dorota Hajduk






