POLSKIE TOWARZYSTWO ZIEMIANSKIE
ZARZAD GEOWNY

Warszawa, 6.07.2015 .

Senator

Jezrzy Chréscikowski

Przewodniczacy Komisji Rolnictwa
/ i Rozwoju Wsi Senatu RP

Ul. Wiejska 6

I{f: DZ A 9 00-902 Warszawa

............
..............

Szanowny Panie Senatorze,

w zwigzku z planowanym na dzien 7.07.2015 r. posiedzeniem Komisji w sprawie
rozpatrzenie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (druk senacki nr 966, druki sejmowe nr
3109, 3533 i 3533-A) zalaczam stanowisko Polskiego Towarzystwa Ziemianskiego oraz
przygotowang na nasze zlecnie opini¢ Kancelrii Prawnej Domariski Zakrzewski Palinka sp.k.
w sprawie oceny zgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 21 pkt 6 lit. a ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego (ustawa uchwalona przez Sejm RP w III czytaniu w dniu 25
czerwca 2015 r.).

Zgodnie z nig przepis art. 21 pkt 1 lit. a Ustawy przewidujacy pozbawienie bytych
wiascicieli nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu Pafistwa przed dniem 1 stycznia 1992 r.
lub ich spadkobiercéw, pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci z Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa nalezy uzna¢ za niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 wzw. z art. 31 ust. 3 oraz z
art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji RP.

Wierzg, Ze nasze stanowisko zostanie wzigte pod uwage podczas obrad Komisji.

Pozstajac z powazaniem
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Warszawa, dnia 6 lipca 2015 .

Szanowni Panstwo Senatorowie

zanowna Pani Senator,
Szanowny Panie Senatorze,

Jako organizacja zrzeszajaca spadkobiercéw bylych wiascicieli majatkéw ziemskich
zawlaszczonych przez Skarb Panstwa na podstawie Dekretu o reformie rolnej i innych aktow
prawnych, pragniemy zwréci¢ Panstwu Senatorom uwage na projektowane wykreslenie
przystugujacego bylym wiadcicielom tych majatkéw lub ich spadkobiercom prawa
pierwszenstwa nabycia gruntéw wchodzacych w skiad dawnych majatkéw od Agencji
Nieruchomosci Rolnych.

Sejm RP w dniu 25 czerwca 2015 roku przyjal nows Ustawe z o ksztattowaniu ustroju
rolnego (druk sejmowy 3109, 3533 i 3533-A, druk senacki 966), ktéra zostala przekazana do
Senatu RP i bedzie przedmiotem posiedzenia senackiej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi w
dniu 7 lipca 2015 roku. Zaznaczenia wymaga, ze art. 21 pkt. 6 lit. a) tej ustawy przewiduje
likwidacj¢ prawa pierwszefistwa nabycia gruntéw rolnych znajdujacych sie w Zasobie
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panistwa przystugujacego bytym wiascicielom tych gruntéw lub ich
spadkobiercom.

Taka nowelizacja, wobec braku racjonalnych podstaw, budzi uzasadniony sprzeciw.

Po pierwsze, wskaza¢ nalezy, ze przedmiotowe prawo pierwszenstwa nabycia stanowi
w okresie ponad 25 lat od czasu transformacji ustrojowej jedyny przywilej przyznany bylym
wlascicielom majatkéw ziemskich bezprawnie zagrabionych przez 6wezesne wladze. Majac
na uwadze, ze Polska stanowi obecnie odosobniony wyjatek wsréd panstw cztonkowskich UE
w kwestii braku ustawy reprywatyzacyjnej, taka zmiana oznacza dodatkowy krok wstecz i
jednoznaczny wyraz nieistnienia woli uregulowania tego problemu. W tym miejscu
podkreslenia wymaga, ze przywilej, na ktérego uchylenie zdecydowat sie Sejm RP, oznacza
wylacznie uprawnienie do nabycia za ceng rynkowa gruntéw nalezacych w przeszlosei do
przodkow, czgsto przez pokolenia, a bezprawnie zagrabionych przez wiadze. Ten aspekt tym
bardziej podkresla regres w stosunku do europejskich standardéw.

Polskie Towar WWV




przodkéw, czgsto przez pokolenia, a bezprawnie zagrabionych przez wladze. Ten aspekt tym
bardziej podkresla regres w stosunku do europejskich standardow.

Po drugie, utrzymanie tego prawa pierwszefistwa w zaden sposéb nie niweczy
jakiegokolwiek celu projektowanej ustawy. Jak wskazuje sic w uzasadnieniu tego projektu,
celem ustawy jest przede wszystkim poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych oraz
przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych. Regulacje prawne, ktére
majg stuzy¢ tym celom odnoszg si¢ takze do 0s6b korzystajacych z tego prawa pierwszenstwa
nabycia. O tym, iz utrzymanie tego prawa nie niweczy celu ustawy s$wiadczy takze
okolicznos¢, iz wykreslenie tego prawa zostalo wprowadzone do projektu zaledwie na kilka
dni przed glosowaniem, a prace legislacyjne toczyly si¢ co najmniej od 1 lipca 2014 roku.

Po trzecie, nalezy mie¢ nadto na uwadze, ze uprawnienie to nalezy zaliczyé do
katalogu uprawnien stusznie nabytych i tym samym objetych konstytucyjna zasada ochrony
tych praw. Wydaje sig, ze Poslowie w ogble nie dostrzegli tego jakze waznego aspektu
prawnego. Stalo si¢ to miedzy innymi wskutek niezasiegnigcia opinii Biura Analiz
Sejmowych co do tej kwestii, a takze nieodbycia jakichkolwiek konsultacji spotecznych.

Po czwarte, podkredli¢ nalezy, iz mimo obowiazywania przez kilkanascie lat tego
prawa, tylko nieliczni z uprawnionych mieli mozliwo$¢ skorzystania z niego. Spowodowane
to jest okoliczno$cia, iz prawo pierwszefistwa nabycia aktualizuje sie dopiero w chwili
przeznaczenia przez Agencj¢ Nieruchomosei Rolnych gruntéw do sprzedazy, o czym
decyduje wylacznie wola tej Agencji. Wielu z uprawnionych podejmowalo wieloletnie,
bezowocne starania w celu naktonienia ANR do sprzedazy. W $wietle powyzszej nowelizacji
straciliby oni t¢ szanse¢ bezpowrotnie, co $wiadczyloby o naruszeniu zasady réwnosci
obywateli.

Jak z powyzszego wynika, likwidacja prawa pierwszenstwa nabycia przystugujacego
bylym wiascicielom lub ich spadkobiercom, nie znajduje zadnego uzasadnienia, a stanowi
jedynie naruszenie intereséw jakze licznego $rodowiska ziemiafiskiego. Podkreslié nalezy, iz
liczbg potomkéw ziemian mieszkajacych w Polsce na poczatku XXI wieku szacowaé mozna
na ok. 30.000. Nadto, okoto 20.000 potomkéw ziemian mieszka za granica, jako dzieci i
wnuki emigrantéw ,,na zachdd”, zestancoéw ,,na wschéd”, wreszcie 0s6b ktore wysiedlono za
granicg po 1945 roku.

Majac na uwadze powyzsze, zwracamy si¢ do Parfistwa Senatoréw z apelem o

whniesienie poprawki do ww. ustawy, w wyniku ktérej prawo pierwszefistwa nabycia gruntéw
przez ziemian zostanie zachowane.

Z wyrazami szacunku
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Warszawa, 6 lipca 2015 roku

OPINIA PRAWNA
dla Polskiego Towarzystwa Ziemiariskiego

w sprawie oceny zgodnosci z Konstytucjg RP przepisu art. 21 pkt 6 lit. a ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego (ustawa uchwalona przez Sejm RP w IIl czytaniu w dniu 25 czerwca 2015 r.)

1. ZAKRES PRZEDMIOTOWY OPINII

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest ocena zgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 21 pkt 6 lit.
a ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego w brzmieniu uchwalonym przez Sejm w Il czytaniu w dniu
25 czerwca 2015 r. (dalej: ,Ustawa”) w zakresie, w jakim — derogujac art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 19 paZdziernika 1991 o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa (dalej:
»UGNRSP”) — pozbawia bytych wiascicieli nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu Paristwa przed
dniem 1 stycznia 1992 r. lub ich spadkobiercéw, pierwszeristwa w nabyciu nieruchomosci z Zasobu
Witasnosci Rolnej Skarbu Paristwa.

Przedmiot opinii ogranicza sie wytacznie do analizy powyziszego zagadnienia prawnego, nie
obejmujgc tym samym oceny konstytucyjnoéci pozostatych rozwigzari normatywnych przyjetych w
Ustawie.

2. PODSUMOWANIE OPINII

Przepis art. 21 pkt 1 lit. a Ustawy przewidujacy pozbawienie bylych wiaécicieli nieruchomoéci
przejetych na rzecz Skarbu Pafistwa przed dniem 1 stycznia 1992 r. lub ich spadkobiercéw,
pierwszeristwa w nabyciu nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa nalezy uznaé za
niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji
RP. Watpliwosci co do konstytucyjnosci tego przepisu Ustawy dotycza:

* zgodnosci z konstytucyjng zasadg demokratycznego paristwa prawnego i zasadg sprawiedliwosci
spofecznej (art. 2 Konstytucji RP) — ze wzgledu na pozbawienie wywtaszczonych wiadcicieli
nieruchomosci lub ich spadkobiercéw pierwszeristwa w mozliwosci odzyskania (odkupienia)
dawnego majatku rodzinnego. Obywatele, ktérych majatek znacjonalizowano w poprzednim
ustroju maja prawo oczekiwac od Rzeczypospolitej Polskiej, bedacej demokratycznym parstwem

Domariski Zakrzewski Palinka spatka komandytowa
Sad Rejonowy dla m.st. Warszawy w Warszawie | KRS 27088
NIP 527-21-62-127
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prawnym urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosici spotecznej, zapewnienie przynajmniej
minimalnych preferencji pozwalajgcych na odzyskanie (odkupienie) danych majatkéw rodzinnych.;

zgodnosci z konstytucyjng zasada ochrony zaufania obywatela do parstwa, ochrong praw
nabytych i intereséw w toku (art. 2 Konstytucji) — ze wzgledu na radykalng zmiane sytuacji
prawnej zainteresowanych jednostek, bez jednoczesnego zapewnienia im mozliwosci
dostosowania sie do nowych okolicznosci wskutek braku odpowiednich przepiséw przejsciowych i

stosunkowo krotki okres vacatio legis;

zgodnosci z konstytucyjnym standardem ochrony prawa wiasnoéci i innych praw majatkowych
oraz zasada proporcjonalnosci (art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) — wskutek
arbitralnego, nieuzasadnionego koniecznoscig zabezpieczenia innych wartosci konstytucyjnych i
niekoniecznego dla osiggniecia celu Ustawy ograniczenia praw majatkowych bylych wiascicieli
nieruchomosci lub ich spadkobiercéw. Prawo pierwszeristwa nabycia tych nieruchomosci nalezy
bowiem traktowaé jako minimalny surogat stusznego odszkodowania naleinego od panstwa z
tytutu dokonanej w przesztosci nacjonalizacji ich wtasnosci prywatnej;

zgodnosci z konstytucyjng zasada réwnej ochrony prawa wiasnoéci i innych praw majatkowych
(art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji RP) — w zakresie, w jakim prowadzi do nieuzasadnionego
zréznicowania sytuacji prawnej podmiotéw wymienionych w art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP w
stosunku do bytych wiascicieli nieruchomosci lub ich spadkobiercéw, o ktérych mowa w art. 34
ust. 1 pkt 2 UGN.

ZRODEA PRAWA | DOKUMENTY

Niniejsza opinia zostata przygotowana na podstawie analizy nastepujacych Zrédet prawa powszechnie

obowigzujgcego:

1)

2)

3)

4)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
zm., dalej: , Konstytucja RP”);

Ustawa z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Paistwa (Dz.U. Nr 107, poz. 464 ze zm., dalej: ,,UGNRSP”);

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.,
dalej: ,UGN");

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 30 kwietnia 2012 r. w sprawie
szczegbtowego trybu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa i ich
czesci sktadowych, warunkéw obnizenia ceny sprzedazy nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkow oraz stawek szacunkowych gruntéw (Dz.U. z 2012 r. poz. 540, dalej: ,Rozporzadzenie
MRIiRW”).

Do opracowania opinii wykorzystano rowniez nastepujgce dokumenty:
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5) Ustawa o ksztaftowaniu ustroju rolnego — w brzmieniu uchwalonym przez Sejm RP w Il czytaniu w
dniu 25 czerwca 2015 r. (dalej: ,Ustawa”)’;

6) Poselski projekt ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz zmianie niektérych innych ustaw
(druk nr 3109, dalej: , Projekt ustawy” )%

7) Stanowisko Rady Ministréw z dnia 17 czerwca 2015 r. wobec poselskiego projektu ustawy o
ksztattowaniu ustroju rolnego oraz zmianie niektérych innych ustaw (druk 3109, dalej:

,Stanowisko Rady Ministréw”)*:

8) Stanowisko Prokuratora Generalnego z dnia 23 czerwca 2015 r. do poselskiego projektu ustawy o
ksztaftowaniu ustroju rolnego oraz zmianie niektérych innych ustaw (druk 3109)*.

4, STAN FAKTYCZNY

Poselski Projekt ustawy wptynat do Sejmu RP dnia 1 lipca 2014 r. i zostat skierowany do | czytania w
Komisji do Spraw Unii Europejskiej oraz Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktére przyjety Sprawozdanie
w dniu 24 czerwca 2015 r. Dnia 25 czerwca 2015 r. odbyfo sie Ill czytanie Projektu na posiedzeniu
Sejmu i glosowanie, podczas ktérego uchwalono Ustawe. Obecnie jest ona przedmiotem prac w
Senacie RP (druk senacki nr 966) — na dzieri 7 lipca 2015 r. zaplanowano posiedzenie senackiej

Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi w celu jej rozpatrzenia.

Analizowany przepis art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy zostat wprowadzony do Projektu na etapie prac
Podkomisji nadzwyczajnej” w Il pofowie czerwca 2015 r. — Projekt ustawy w pierwotnym brzmieniu
nie przewidywat modyfikacji art. 29 ust. 1 UGNRSN. Postulat zniesienia ,przywileju pierwszeristwa
nabycia nieruchomosci przez bylych wiascicieli lub ich spadkobiercéw” zostat jednak przedstawiony w

Stanowisku Rady Ministréw.

5. ANALIZA PRAWNA
5.1. Wprowadzenie

Istotg analizowanej regulacji art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy jest uchylenie art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSN,
zgodnie z ktérym:

»1. Pierwszeristwo w nabyciu nieruchomosci Zasobu po cenie ustalonej w sposéb okreslony w
ustawie, z zastrzeZenjem art. 17a ust. 1, art. 17b ust, 4 j art. 42, przystuguje:

1) bytemu wiascicielowi zbywanej nieruchomosci lub jego spadkobiercom, jezeli
nieruchomosc zostata przejeta na rzecz Skarbu Paristwa przed dniem 1 stycznia 1992 r.”.

Wprowadzana zmiana skutkuje pozbawieniem bytych wtfaécicieli nieruchomoéci lub ich
spadkobiercow pierwszeristwa w nabyciu nieruchomosci z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa

' Dokument dostepny poprzez strone podmiotowg BIP Kancelarii Sejmu RP (www.seim.gov.p!).
? jw.
? jw.

&
Jw.
* podkomisja nadzwyczajna do rozpatrzenia poselskiego projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju roinego oraz o

zmianie niektérych innych ustaw (druk nr 3109)
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w szczegblnym, pozaprzetargowym trybie przewidzianym w art. 29 UGNRSN. Wprowadzenie tego
rozwigzania normatywnego juz po wstepnej analizie budzi watpliwosci w zakresie zgodnodci z
nastepujgcymi zasadami i normami wywodzonymi z Konstytucji RP:

= z adresowanym do ustawodawcy nakazem wprowadzania rozwigzad normatywnych
uwzgledniajgcych negatywna ocene okresu rzadéw wiadz komunistycznych w Polsce (Preambuta
Konstytucji RP);

" z zasadg demokratycznego paristwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwodci
spotecznej (art. 2 Konstytucji RP);

= z zasadg ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji RP);

= z zasadg ochrony praw nabytych i intereséw w toku oraz odpowiedniej vacatio legis (art. 2
Konstytucji RP);

= zzasadg rownej dla wszystkich ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych (art. 64 ust. 2 w zw.
z art. 32 Konstytucji RP);

= zzasadg proporcjonalnosci (art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

5.2. Instytucja pierwszeristwa w nabyciu nieruchomosci rolnej (art. 29 ust. 1 UGNRSP)

Istotg prawa pierwszeristwa przewidzianego w art. 29 ust. 1 UGNRSP jest zapewnienie wymienionym
w tym przepisie podmiotom mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej wehodzacej w skiad Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa w szczegélnym, bezprzetargowym trybie. Pierwszerstwo to
aktualizuje sie w momencie przeznaczenia nieruchomosci do sprzedazy przez Agencje Nieruchomoéci
Rolnych, a warunkiem skorzystania z pierwszeristwa jest wyrazenie zgody na nabycie tej
nieruchomosci po cenie okreslonej w zawiadomieniu o sprzedazy (art. 29 ust. 1d UGNRSP). Dopiero
wowczas, gdy nieruchomosci nie zostang sprzedane wskutek skorzystania przez uprawniony podmiot
z przystugujacemu mu pierwszeristwa, podlegajg one sprzedazy w trybie publicznego przetargu (art.
29 ust. 2-3 UGNRSP).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — ktérego stanowisko w przedmiotowej sprawie jest
szczeg6lnie istotne — zastrzezenie pierwszenistwa na rzecz bytych wiascicieli i ich spadkobiercéw
wyraza ustawodawcze tendencje reprywatyzacyjne i znajduje uzasadnienie w konstytucyjnych
zasadach sprawiedliwosci spofecznej i poszanowania wartosci bliskich demokratycznemu parstwu
prawnemu®. Zasada pierwszeristwa ma przy tym nie mniejsze znaczenie niz zasada przetargu, stuzy
bowiem ,ochronie stusznych intereséw oséb, kiérych dawniej pozbawiono ich praw do
nieruchomosci; [a] poszanowanie wiasnosci wymaga, aby te osoby byty brane pod uwage w pierwszej
kolejnosci jako potencjalni nabywcy w sytuacji, w ktdrej nieruchomosé jest przeznaczona do zbycia™’ .

® Uchwata TK z dnia 18 czerwca 1996 r., sygn. akt W 19/95
* Tamie.

strona 4z 8



HEE DZP

5.3. Analiza zgodnosci art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy z art. 2 Konstytucji RP

5.3.1. Zasada demokratycznego paristwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwoéci
spofecznej

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spofecznej. Zasady te implikujg koniecznogé
zréwnowazenia ,sfusznego lub inaczej sprawiedliwego wywazania interesu ogdfu (dobra wspdinego) i
intereséw jednostki"®, Zmiana polegajaca na arbitralnym pozbawieniu bylych wtascicieli
nieruchomosci i ich spadkobiercéw prawa pierwszeristwa w nabyciu nieruchomoséci z Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa rodzi watpliwoéci konstytucyjne. Po pierwsze — zasada
pierwszeristwa wskazanych podmiotéw nie pozostaje w kolizji z interesem publicznym.
Pierwszeristwo uprawnia jedynie do wykupu nieruchomosci wedtug ich aktualnej wartoéci, i to
wytgcznie w sytuacji, gdy zostaja one przeznaczone do zbycia jako zbedne w zasobach publicznych.
Po drugie — uprzywilejowanie tej grupy podmiotéw jest uzasadnione doznanym uszczerbkiem
majgtkowym spowodowanym przez dziataino$¢ wywtaszczeniowa i nacjonalizacying paristwa w
minionym okresie. Uprawnienie w postaci pierwszeristwa ma wiec raczej charakter moralnego, a nie
materialnego zado$éuczynienia®. Nie stanowi wszak roszczenia o zwrot wywiaszczonej
nieruchomosci, a jedynie pierwszeristwo w jej nabyciu — i to po cenie uwzgledniajacej aktualng
wartos¢. Zdaniem Trybunatu ,trudno uzna¢ te preferencje finansowq dla bytych wiascicieli za zbyt
daleko idgcq”™, zwtaszcza, ze dotyczy ona 0séb, ktérym wywtaszczonych nieruchomosci nie udato sie

7

wczesniej odzyskaé w inny sposdb.

Watpliwosci konstytucyjne dotyczace analizowanego rozwiazania sa tym bardziej wyrazne na tle
wyrazonej w Preambule Konstytucji RP negatywnej oceny okresu rzadéw komunistycznych, gdzie
mowa o ,gorzkich doswiadczeniach z czaséw, gdy podstawowe wolnosci i prawa cztowieka byly w
naszej OjczyZnie tamane”. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego ,niezaleznie od tego,
Ze cele i tresci tych wspdfczesnych regulacji prawnych sq zréznicowane, ich wspdinym mianownikiem
aksjologicznym jest niewqtpliwie dezaprobata dla owych metod i praktyk". Pozbawienie bytych
wiascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercéw surogatu stusznego odszkodowania, jakim jest prawo
pierwszenstwa z art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP, nalezy uzna¢ za dziatanie sprzeczne z preferowanym
przez ustrojodawce kierunkiem stanowienia prawa w demokratycznym paristwie prawnym
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.

5.3.2. Zasada ochrony praw nabytych i intereséw w toku, zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa

Jak przyjmuje sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,prawodawca moze nowelizowad
prawo, takze na niekorzysc obywateli, jezeli odbywa sie to w zgodzie z Konstytucjg”™. Konstytucyjny
standard ochrony praw nabytych wyznacza zasada zaufania obywatela do paristwa i stanowionego
przez nie prawa, ktéra ,nakazuje ustawodawcy naleiyte zabezpieczenie intereséw w toku, a

* Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98

* Uchwata TK z dnia 18 czerwca 1996 r., sygn. akt W 19/95
* Tamze.

" Wyrok TK z dnia 17 paZdziernika 2000 r., sygn. akt SK 5/99
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zwlaszcza naleiytq realizacje uprawnieri nabytych na podstawie poprzednich przepiséw”™.
Prawodawca powinien umozliwi¢ zainteresowanym podmiotom dostosowanie sie do nowych
okolicznosci i unika¢ rozwigzari zaskakujacych obywatela unormowaniami niekorzystnie
zmieniajagcymi jego sytuacje. Zasady te odnosza sie ,w rownej mierze do praw podmiotowych juz
nabytych, jak i do zgodnego z prawem oczekiwania ich nabycia przez spefnienie okreslonych w
ustawie warunkéw”™, ochrong konstytucyjng przewidziana dla praw nabytych objete s3 zatem
rowniez tzw. ekspektatywy maksymalnie uksztattowane, czyli sytuacje prawne lub stany faktyczne, w
ktérych wprawdzie nie doszto jeszcze do nabycia prawa, ale spetnione zostaty wszystkie zasadnicze
przestanki warunkujace jego nabycie.

Uprawnienie bytych wiascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercéw wynikajace z art. 29 ust. 1 pkt 1
UGNRSP nalezy uzna¢ za rodzaj ekspektatywy, ktéra w wielu przypadkach zyskata ponadto walor
ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej. Za takg kwalifikacja przemawia orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym jeieli ustawa okresla warunki, po ktérych ziszczeniu osoby, ktére
te warunki spetnity mogg zasadnie i racjonalnie oczekiwaé okreélonego skutku'®. Niewatpliwie jest
tak w przypadku pierwszeristwa z art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP — w razie jego zaktualizowania sie,
wskutek przeznaczenia danej nieruchomosci do zbycia przez Agencje Nieruchomosci Rolnych, jedynie
od oswiadczenia uprawnionego podmiotu zalezy, czy dojdzie do nabycia prawa wtasnosci, a wiec do
uksztattowania pefnego prawa podmiotowego. Potrzeba ochrony ekspektatyw nabycia prawa
wiasnosci w ramach zasady praw nabytych jest przy tym szczegdlnie uzasadniona ze wzgledu na
specjalny status i ochrone prawa wiasnoéci zagwarantowane w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2
Konstytucji RP™.

Przewidziana w art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy derogacja w zakresie dotyczacym maksymalnie
uksztattowanych ekspektatyw nabycia wtasnoéci nieruchomosci rolnej przez bylych wiascicieli
nieruchomosci i ich spadkobiercéw nie znajduje uzasadnienia w zadnych konkurencyjnych
wartosciach konstytucyjnych, ktérych realizacja nie bytaby mozliwa w inny sposéb. Zaréwno z
uzasadnienia Projektu ustawy, jak i z przebiegu prac parlamentarnych nie wynika przy tym, jakimi
wzgledami konstytucyjnymi motywowane byto to ograniczenie.

Ustawodawca nie podjat réwniez dziatan zmierzajacych do zapewnienia zainteresowanym
jednostkom warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji. Zgodnie z art. 26 Ustawa wchodzi w
zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. Brak jednak przepiséw przejéciowych odnoszacych sie do wszczetych
i niezakoriczonych postepowan o nabycie nieruchomoséci wskutek skorzystania z pierwszenstwa przez
osoby uprawnione na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP. Brak ten przesadza o bezposredniej
skutecznosci nowej regulacji. Biorac pod uwage, ze im diuzsza perspektywa czasowa podejmowanych
dziatan, tym $cislejszego respektowania wymaga zasada ochrony praw nabytych i intereséw w toku®®,
takie uksztattowanie regulacji intertemporalnej nalezy uznaé za niezgodne z art, 2 Konstytucji RP.

% Wyrok TK z dnia 8 grudnia 2011 r., sygn. akt P 31/1G

* Orzeczenie TK z dnia 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95
“ Wyrok TK z dnia 8 grudnia 2011 r., sygn. akt P 31/10

= Tamze.

8 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00
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5.4. Analiza zgodnosci art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz
prawa dziedziczenia. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przez ,inne prawa podmiotowe” nalezy
rozumie¢ ,jeden z rodzajow praw podmiotowych (w cywilistycznym rozumieniu tego pojecia),
wydzielony wedfug kryterium bezposredniego uwarunkowania interesem ekonomicznym podmiotu
uprawnionego””. Przepis art. 64 ust. 1 Konstytucji RP niewatpliwie odnosi sie wiec do prawa
pierwszeristwa, o ktérym mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1 UGNRSP, zwtaszcza, ze ,za istniejgce prawo
majgtkowe w orzecznictwie TK uznaje sie takze maksymalnie uksztaftowang ekspektatywe nabycia

wtasnosci, w tym. np. nabycia nieruchomosci”™,

Przepis art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy pozbawia bylych witascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercéw
prawa majatkowego w postaci ekspektatywy nabycia wiasnosci, czyniac to z naruszeniem art. 64 ust.
1w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Regulacja ta ma bowiem charakter arbitralny, nieuzasadniony
koniecznoscig zabezpieczenia innych wartosci konstytucyjnych i niekonieczny dla osiggniecia celu
Ustawy, jakim jest ,poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdziafanie nadmiernej
koncentracji nieruchomosci rolnych oraz zapewnienie prowadzenia gospodarstw rolnych przez osoby
o odpowiednich kwalifikacjach”. Dokonane w ten sposéb ograniczenie jest poza tym
nieproporcjonalnie ucigzliwe w stosunku do zatozonych celéw i jedynie pogtebia — i tak watpliwy z
punktu widzenia zasady sprawiedliwosci spofecznej — rozktad ciezaréw pomiedzy wywtaszczonych
wtascicieli nieruchomosci lub ich spadkobiercéw oraz interes publiczny.

5.5. Analiza zgodnosci art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji RP

Istotg regulacji art. 64 ust. 2 Konstytucji RP jest zapewnienie, ze ochrona wiasnosci i innych praw
majgtkowych nie bedzie réznicowana ze wzgledu na charakter podmiotu danego prawa. Nie tylko
nawigzuje on do zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji RP, ale tez daje wyraz ogélnemu
stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majgtkowe musza podlegaé ochronie prawnej. Uchylenie art. 29
ust. 1 pkt 1 UGNRSP wskutek wejscia w zycie art. 21 pkt 6 lit. a Ustawy wywota stan
nieuzasadnionego zréznicowania sytuacji prawnej podmiotéw podobnych. Prawo pierwszeristwa
nabycia nieruchomosci przez bylych wtaécicieli lub ich spadkobiercéw przewiduje bowiem réwniez
art. 34 ust. 1 pkt 2 UGN. Zgodnie z tym przepisem w przypadku zbywania nieruchomosci osobom
fizycznym i prawnym pierwszeristwo w ich nabyciu przystuguje osobie, ktéra jest poprzednim
wiascicielem zbywanej nieruchomosci pozbawionym prawa wtasnosci tej nieruchomosci przed dniem
5 grudnia 1990 r. albo jego spadkobiercq, jezeli zfozy wniosek o nabycie przed uptywem terminu
okreslonego w wykazie, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1 UGN.

Pozbawienie bylych wiascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercéw pierwszerstwa nabycia
nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa bedzie skutkowato
zréznicowaniem zakresu ochrony przystugujacych im praw majatkowych w stosunku do wiaécicieli
spetniajgcych przestanki z art. 34 ust. 1 pkt 2 UGN. Obie kategorie podmiotéw taczy bowiem wspdlna

7 Wyrok TK z dnia 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 42/08

8 s, Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wiasnosci | innych praw majgtkowych [w:] Realizacja i ochrona
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, pod red. Mariusza Jabtoniskiego,
Wroctaw 2014
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cecha relewantna, jaka jest status bytego wiasciciela (lub jego spadkobiercy) wywiaszczonych
nieruchomosci i przystugujacy z tego tytutu surogat stusznego odszkodowania. Zréznicowanie to nie
ma przy tym charakteru relewantnego, nie jest proporcjonalne i nie pozostaje w zwigzku z innymi
wartosciami, zasadami lub normami konstytucyjnymi uzasadniajagcymi odmienne potraktowanie
podmiotéw podobnych. Ani wzgledy struktury obszarowej gospodarstw rolnych, ani przeciwdziatanie
nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych, ani konieczno$é zapewnienia prowadzenia
gospodarstw rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach nie stanowig argumentéw, ktére w
Swietle konstytucyjnej zasady réwnosci i réwnej ochrony praw majgtkowych uzasadniatyby
odstepstwo od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych. Uzasadnienia takiego nie
stanowi rowniez fakt, Ze w przypadku UGNRSP chodzi o nieruchomosci wchodzace w sktad Zasobu
Wrtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, a w przypadku UGN — o nieruchomodci bedace wtasnoscig Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. W obu przypadkach mamy do czynienia z
ekspektatywg prawa do nieruchomosci bedacych wtasnoscig Skarbu Paristwa — w obu przypadkach
decydujgce znaczenie ma fakt uprzedniego wywtaszczenia wtasnosci nieruchomosci na rzecz paristwa
oraz posiadany przez zainteresowanych status bylych wiasdcicieli tych nieruchomoéci lub ich
spadkobiercow. Analogiczny jest takie tryb realizacji przystugujacego im pierwszeristwa i jego
kwalifikacja jako ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej. Z tego wzgledu art. 21 pkt 6 lit. a budzi
istotne watpliwosci co do zgodnosci z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji RP.

Opinia prawna zostata opracowana we wspdtpracy z A. Hlebicka - J6zefowicz, Associate DZP.
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