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Synopsis. Opisano zasady funkcjonowania prawa odkupu okreslonego w art. 29 ust. 5 ustawy z dnia 10 pazdzier-
nika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Parnstwa oraz problemy zwigzane z jego
stosowaniem. W drugiej czgSci pracy przedstawiono gléwne tezy orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego doty-
czace tego przepisu oraz skutki wyroku dla Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Wstep

Agencja Nieruchomosci Rolnych (dawniej Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa) jest
panstwowa jednostka prawna, realizujaca zadania z zakresu gospodarowania Zasobem Wtasnos$ci
Rolnej Skarbu Panstwa. Zgodnie z ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa [1991], bedacej podstawa dziatalnosci ANR, do jej gtéwnych zadan nalezy:

tworzenie oraz poprawa stmktury obszarowej gospodarstw rodzinnych,

— tworzenie warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego

ZWRSP,

— restrukturyzacja oraz prywatyzaCJa mienia SP uzytkowanego na cele rolnicze,
— obrét nieruchomosciami i innymi sktadnikami majatku SP uzytkowanymi na cele rolne,
— zabezpieczenie majatku SP.

Wraz z tak szeroko zakrojonymi instrumentami Agencja otrzymata réwniez narzedzia do ich
realizacji. Nalezy do nich prawo pierwokupu i odkupu nieruchomosci rolnych.

Celem pracy jest okreslenie przyczyn oraz skutkéw wydania orzeczenia przez TK w sprawie
prawa pierwokupu i wykupu realizowanego przez ANR. W artykule oparto si¢ na aktach prawnych
oraz informacjach pochodzacych z ANR (zaréwno publikowanych jak i pochodzacych bezposred-
nio od samych pracownikéw ANR).

Czg¢$¢ merytoryczna

Wyzej wspomniane uprawnienia Agencji budzﬁy kontrowerSJe juz od samego wprowadzenia w
2003 roku. Za najbardzwj dyskusyjne uwaza si¢ pow1erzeme Agencji funkcji kontrolowania pry-
watnego obrotu ziemia, gdyz w jednym reku zbiega si¢ wlasno$¢ oraz wtadza panstwowa (domi-
nium i imperium) [Stelmachowski 2003]. Stuzy temu instytucja prawa pierwokupu, ktéra w duzym
skrocie mozna okresli¢ jako pierwszenstwo zakupu oznaczonej rzeczy prze dany podmiot w przy-
padku jej sprzedazy osobie trzeciej. Przepisy je regulujace zawarto gtéwnie w ustawie o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Drugie z krytykowanych rozwiazan to instytucja prawa odkupu. Prawo to oznacza, iz w przy-
padku sprzedazy przez Agencje Nieruchomosci Rolnej, moze ona w kazdej chwili w przeciagu 5 lat
dokonac jej odkupu. Nabywca takiej nieruchomosci w przypadku skorzystania z tego prawa przez
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Agencje, jest zobowiazany do bezwarunkowego przeniesienia wtasnosci nieruchomosci z powro-
tem na Agencj¢. Zastrzezenie to znajduje si¢ w kazdej umowie sprzedazy nieruchomosci rolnej
podpisywanej przez Agencje oraz zostaje ujawnione ksigdze wieczystej. Przepis ten zostal jednak
sformutowany w sposdb bardzo lakoniczny: ,,Agencji przystuguje prawo odkupu nieruchomosci
na rzecz Skarbu Panstwa w okresie 5 lat, liczqc od dnia jej nabycia od Agencji, z wyjatkiem
nieruchomosci polozonych w granicach specjalnych stref ekonomicznych; prawo odkupu po-
winno by¢ ujawnione w ksiedze wieczystej prowadzonej dla danej nieruchomosci”’. Po analizie
tego przepisu nasuwa si¢ szereg watpliwosci:

— wjakich przypadkach Agencja bedzie korzystata z tego uprawnienia?

— w jaki sposob ustalana bedzie cena po jakiej odkupowana bedzie nieruchomo$¢?

— czy nie jest to zbyt daleko idaca ingerencja w prawo wlasnos$ci?

Odpowiedz na pierwsze pytanie mozna znalez¢ w wewnetrznych zarzadzeniach agencyjnych. Zgodnie
znimi do korzystania z prawa odkupu ma dochodzi¢ jedynie w trzech przypadkach [Kapetko 2008] (w
tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze kupujacy nieruchomos¢ nie jest informowany o tych warunkach):

— nabywca nieruchomosci sprzedanej przez ANR jest osoba inna niz rolnik indywidualny (w rozumieniu
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego) oraz na danym terenie istnieje potwierdzone zapotrzebowa-
nie na grunty rolne ze strony rolnikow indywidualnych chcacych powigkszy¢ swoje gospodarstwo,

— juzpo sprzedazy nieruchomosci przez Agencje nastapila zmiana przeznaczenia w planie zago-
spodarowania przestrzennego gminy z rolnego na inne cele,

— brak innych mozliwosci przeciwdziatania w naruszeniu interesu SP.

O ile dwa pierwsze warunki sa scharakteryzowane w sposob jasny i precyzyjny, to trzeci pozo-
stawia ogromne pole do interpretacji, gdyz naruszenie interesu SP moze by¢ traktowane niezwykle
szeroko. Pozostaje ono w $cistym zwiazku z drugim pytaniem o sposob rozliczenia transakcji. W
szablonie umow notarialnych zawieranych pomigdzy kupujacym a Agencja ustalenie ceny odkupu
wyglada nastgpujaco: ,,w razie wykonania odkupu czgsci nieruchomosci lub udziatu w nierucho-
mosci cena zostanie ustalona jako suma:

— czesci ceny calej nieruchomosci, ustalonej proporcjonalnie do udziatu wartosci odkupywanej
czesci w wartosci calej nieruchomosci, okreslonej w wycenie stanowiacej podstawe ustalenia
ceny, sprzedazy

— udokumentowanych kosztow, jakie poniost kupujacy w zwiazku z transakcja

— wartosci nakladéw poniesionych na odkupywana czegs¢ nieruchomosci do dnia wykonania
prawa odkupu, w wysokosci okreslonej przez rzeczoznawce majatkowego; naktady te zostana
uwzglednione w cenie odkupu tylko o tyle, o ile zwigksza warto$¢ nieruchomosci lub jej czgsci
w stosunku do ceny sprzedazy”.

Takie sformutowanie umowy sprzedazy oznacza, iz Agencja korzystajac z praw odkupu, doko-
nuje je po cenie pierwotnej transakcji. Biorac pod uwagg, ze w ciagu ostatnich 5 lat ceny nierucho-
mosci znaczaco wzrosly nalezy stwierdzic¢, ze praktycznie w kazdym przypadku sprzedazy nieru-
chomosci, nieskorzystanie z prawa odkupu przez Agencje spowoduje naruszenie interesu SP.
Powstaje¢ wigc pytanie o ile musi wzrosna¢ cena nieruchomosci, aby skorzystanie z tego prawa
byto obowigzkiem Agencji. Niestety nie ma na to jasnej odpowiedzi.

W zwiazku z takim sformutowaniem przepisow pojawily si¢ pytania o sens stosowania prawa
odkupu. Agencja bronita tych unormowan, podnoszac argument, ze nabywca takiej nieruchomo-
$ci jest zawsze informowany o prawie odkupu i do jego swobodnej decyzji nalezy, czy dokona tej
transakcji czy tez nie. Po drugie prawo odkupu nie jest czym$ nowym w polskim systemie praw-
nym. Przepisy je normujace znajduja si¢ w Kodeksie Cywilnym w art. 593-595, a postanowienia z
umowy sprzedazy sa niczym innym, jak powtorzeniem uregulowan kodeksowych. Znajduja si¢ one
nie tylko w polskim ale takze niemieckim, francuskim i wtoskim systemie prawnym, Po trzecie prawo
to jest instrumentem realizacji zadan jakie zostaty natozone na Agencji [Koztowska-Burdziak 2006]
Bez niego funkcjonowanie Agencji oraz wypehianie celdw (chociazby poprawa struktury obsza-
rowej gospodarstw rodzinnych) byloby niemozliwe. Kolejny z argumentéw za istnieniem tego
prawa jest czestos¢ wykorzystywania. W okresie od 16 lipca 2003 roku do 31 marca 2009 roku
Agencja zawarta 71400 umow sprzedazy nieruchomosci o facznej powierzchni 565000 ha, natomiast
wykorzystata prawo odkupu jedynie co do 100 transakcji dotyczacych 1478 ha (skuteczne przenie-
sienie wlasnosci dotyczyto jedynie 69 przypadkow o tacznej powierzchni 410 ha) [Wyrok... 2010].
Tak rzadkie wykorzystywanie tego uprawnienia ma §wiadczy¢ o tym, ze Agencja wykorzystuje je
jedynie w pojedynczych przypadkach i po glgbokim namysle.
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Prawo odkupu bylo tez mocno bronione przez przedstawicieli Ministerstwa Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi sugerujacych, ze jest to sposob walki z spekulacyjnym obrotem ziemia rolng [Plocke 2008].
Chodzi tu szczegolnie o przypadki, gdy nieruchomos¢ jest sprzedawana na preferencyjnych wa-
runkach w celu powigkszenia gospodarstwa rolnego a w okresie 5 lat zostaje przeznaczona na
zupetnie inne cele, co powoduje znaczacy wzrost jej wartosci.

Argumentacja nie przekonywata jednak przeciwnikéw prawa odkupu. Nalezy do niech nie tylko
osoby przeciwko ktorym instytucja ta zostata wykorzystana, lecz réwniez wielu uznanych prawni-
kéw. Wszyscy oni wskazuja na wiele problemdw zwiazanych z konstrukcja tej instytucji prawnej.
Szczegdlnie istotne wydaje sie to, ze prawo odkupu jest tak naprawde przymusowym pozbawie-
niem wlasnosci, w pewnym sensie zblizonym do instytucji wywlaszczenia. Wywlaszczenie jest
jednak jak stanowi ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, oraz art. 21 Konstytucji RP [1997]:
,,dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodo-
waniem”. Wykonanie natomiast prawa odkupu nie ma takiego charakteru. Przestanki jego stoso-
wania sg zupetnie inne. Nie ma tez mowy o odpowiednim odszkodowaniu, gdyz jak zaznaczono
wczesniej zwracana jest jedynie warto$¢ kosztow zakupu oraz naktaddéw zwigkszajacych wartos¢
nieruchomosci. Biorac pod uwage znaczacy wzrost cen gruntow rolnych, z pewnoscia nie mozna
tego okresli¢ stusznym odszkodowaniem. Kolejnym problemem jest ryzyko ekonomiczne pono-
szone przez kupujacych nieruchomos¢ od Agencji. Oprocz tego klasycznego zwiazanego z mozli-
woscig pozbawienia warsztatu pracy, dochodzi dodatkowe dla rolnikow korzystajacych ze srod-
kéw unijnych. Chodzi to zwlaszcza o programy rolno-srodowiskowe oraz doplaty do terenéw o
niekorzystnych warunkach gospodarowania, gdyz rolnik sktadajacy o nie wniosek podejmuje sie,
iz przez 5 lat bedzie gospodarowat na zgloszonych dziatkach. Odebranie ich w ramach wykonania
prawa odkupu, moze spowodowaé konieczno$¢ zwrotu wszystkich otrzymanych srodkow wraz z
naleznymi odsetkami. Co gorsze prawo to moze by¢ wykonane w kazdej chwili, bez zadnego okresu
wypowiedzenia. Rowniez z duzym sprzeciwem spotkal si¢ argument, iz rolnicy mieli swobode
podejmowania decyzji co do zakupu nieruchomosci obciazanej prawem odkupu. Swoboda ta w
wigkszosci wypadkow byla ograniczona ze wzgledow ekonomicznych, gdyz wiele z sprzedawany
dziatek lub calych gospodarstw byta obiektem wieloletnich umoéw dzierzawy. Ich zakup byte wigc
jedynym sensownym rozwigzaniem z ekonomicznego punktu widzenia, zas zapisy o prawie odku-
pu byly narzucane przez Agencje bez mozliwosci negocjacji. Swoboda w podjeciu decyzji zatem
sprowadzata si¢ do zakupu na warunkach agencyjnych lub koniecznosci oddania nieruchomosci
po skonczonym okresie. Ostatni z przytaczanych argumentéw mowi, ze Agencja moze w ten spo-
sob dziata¢ jako swoiste ,,perpetum mobile”, wykonujac prawo odkupu za kazdym razem, kiedy
wzrosnie jej wartos¢ i sprzedajac kolejnemu nabywcy.

Konflikt przybieral na mocy, gdy pojawily si¢ pierwsze przypadki wykorzystania tego prawa
przez Agencje, a wraz z tym pierwsze procesy sadowe. Poszkodowani rolnicy zatozyli Obywatelski
Ruch na Rzecz Walki z Prawem Odkupu. Warto tu przytoczy¢ jeden z najbardziej jaskrawych
przyktadéw funkcjonowania prawa odkupu [Ziemianin 2008]. W 2003 roku Agencja dokonata w
drodze przetargu, sprzedazy gruntéw klasy V i VI na rzecz spotki w cenie 258000 zt. Spotka zazadata
wykreslenia zumowy prawa odkupu, na co Agencja nie zgodzita sig, gdyz jest to wymog ustawo-
wy. O$wiadczyta natomiast, ze nie zamierza wykona¢ w przysztosci tego prawa. Spotka przeprowa-
dzita badania geologiczne, ktore wykazaty zloza kruszyw na zakupionych dziatkach. Po poltora
roku formalnosci oraz przeprowadzeniu wielu robot przygotowawczych kosztem 830000 zt, spotka
otrzymata mozliwo$¢ eksploatacji rozpoznanych z16z. Po uzyskaniu koncesji zakupionymi dziatka-
mi zaczgli interesowac si¢ inni przedsigbiorcy. W grudniu 2005 roku Agencja ztozyta spotce oswiad-
czenie o wykorzystaniu prawa odkupu (dzialki zostaly juz uporzadkowane i przygotowane do
eksploatacji przez co staly si¢ niezwykle atrakcyjne). W powyzszym oswiadczeniu Agencja nie
podata, zadnego powodu takiego dzialania. Jako cene odkupu podata wczesniejsza ceng zakupu
powiekszong 0 386568 zl (znaczaco mniej niz koszt pomesmne przez spotke). Sprawa to trafita do
sadu. Podobnych przypadkéw w Polsce jest znacznie wigce;j.

Spor o prawo wykupu Agencji trwat 5 lat. W koncu zainteresowal Rzecznika Praw Obywatel-
skich, ktéry popart skargi rolnikéw i 13 lutego 2008 roku wnidst do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosek o sprawdzenie zgodno$ci z Konstytucja dwoch przepisow [Wniosek... 2008]:

— art. 4 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (prawo pierwokupu),
— art. 29 ust. 5 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa (prawo odkupu).
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Wyrok w tej sprawie zapadt 18 marca 2010 roku. W przypadku pierwszego z przepisow Trybu-
nat orzekt o jego zgodnosci z Konstytucja. Jezeli chodzi natomiast o prawo wykupu stwierdzit, ze
jest ono ,niezgodne z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 w zwiqzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji’.
Orzeczenie to oznacza, ze Trybunat Konstytucyjny przychylit si¢ do opinii Rzecznik Praw Obywa-
telskich iz prawo wykupu jest niezgodne z zasada demokratycznego panstwa prawnego, ochrony
wlasnos$ci prywatnej oraz ograniczania prawy obywatelskich jedynie ustawowo, tylko gdy jest to
konieczne i w sposob nienaruszajacy istote tego prawa. TK w wyroku zwrécit szczegdlna uwage na
nastgpujace kwestie:

— prawo wykupu stanowi nieproporcjonalng ingerencje w konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci,

— strony umowy sprzedazy nieruchomosci (Agencja, kupujacy) nie moga we wlasnym zakresie
znie$¢ lub zmodyfikowa¢ prawa odkupu,

— brak okreslonych przestanek, ktore ANR musi spetni¢ aby skorzysta¢ z przyznanych jej uprawnien,

— brak stosownych ustawowych unormowan dotyczacych sposobu rozliczenia migdzy Agencja

a 0soba pozbawiang wlasnosci.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, iz TK nie zanegowat samej idei prawa odkupu. Chodzi tu raczej
0 potrzebe uscislenia tej instytucji oraz o wprowadzenie jasnych przepiséw wykonawczych dotycza-
cych przestanek korzystania z tej instytucji oraz sposobu rozliczania zobowiazan pomiedzy stronami.

W orzeczeniu TK nie zawart daty od kiedy art. 29 ust. 5 ustawy o gospodarowaniu nierucho-
moSciami rolnymi Skarbu Panstwa [1991] traci moc obowiazujaca. Oznacza to, Ze nastapito to w
momencie opublikowania orzeczenia w dzienniku urzgdowym 29 marca 2010 roku. Wyrok TK jest
ostateczny (nie ma zadnych mozliwosci odwolawczych) oraz posiada tzw. skutecznos¢ erga omnes
(wobec wszystkich). Oznacza to, ze powyzszy wyrok bedzie mial daleko idace konsekwencje,
zaréwno dla rolnikéw, jak i Agencji. Skutki te nalezy rozpatrywac na kilku ptaszczyznach.

Pierwszy przypadek odnosi si¢ do sytuacji gdzie Agencja ztozyla oswiadczenie o wykonaniu
prawa odkupu i wlasno$¢ nieruchomosci zostata na nig przeniesiona. Poszkodowani tym dziata-
niem rolnicy na podstawie art. 401' Kodeksu Postgpowania Cywilnego maja mozliwos¢ ztozenia
wniosku o wznowienie postgpowania zakonczonego prawomocnym wyrokiem. Poniewaz odkup
nastapil na podstawie przepisow prawa cywilnego beda mieli na to trzy miesigce (w przypadku
postepowania administracyjnego jest to jedynie miesiac). W zaleznosci od tego, czy dziatki znaj-
duja si¢ w posiadaniu Agencji, czy zostatly przekazane osobom trzecim rézne moga by¢ skutki tych
dzialan. Jezeli odkupione dzialki nadal sa wlasno$cia Agencji sad moze zobowiazac ja do ich zwro-
tu. Jezeli zostaty przekazane na inne cel rolnicy beda mogli dochodzi¢ jedynie odszkodowania na
podstawie art. 417 Kodeksu Cywilnego, polegajacego na wyréwnaniu ceny odkupu, do warto$ci
nieruchomos$ci na moment wykonania tego prawa. Trzecia przypadek ma miejsce gdy Agencja
zlozyta o$wiadczenie o skorzystaniu z prawa odkupu ale nie doszto jeszcze do przeniesienia wta-
sno$ci. W wielu takich sytuacjach sprawy te tocza si¢ przed sadami, ktore z racji rozpatrywania
sprawy przez TK zawiesily postgpowanie w oczekiwaniu na rozstrzygnigcie. Po wyroku TK sprawy
te powinny zosta¢ wznowione, a ANR zobowigzala si¢, ze bedzie wycofywac swoje wnioski.

Problematyczne natomiast sa inne skutki orzeczenia TK. Po pierwsze pozostaje pytanie o waz-
no$¢ zapisdw w ksiggach wieczystych dotyczacych prawa wykupu oraz mozliwosci ich wykresle-
nie. Wydaje sie, ze utrata mocy obowiazujacej przepisu na podstawie ktérego dokonano wpisu do
ksiag wieczystych, powinna powodowa¢ mozliwos¢ jego wykreslenia na wniosek wiasciciela nie-
ruchomosci. W przypadku braku zgody Agencji na to dziatanie, nabywca moze ztozy¢ wniosek o
uzgodnienie tresci ksiggi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym na podstawie art. 10 ustawy
o ksiegach wieczystych i hipotece [ 1982]. Nie jest to problem jedynie teoretyczny, gdyz zgodnie z
opinia TK idea prawa odkupu jest zgodna z konstytucja, a jedynie wymaga doprecyzowania. W
Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi tocza si¢ intensywne prace dotyczace ustawy o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Powstaje pytanie o wazno$¢ zapisow o
prawie odkupu w ksiggach wieczystych, gdy wejdzie w zycie ustawa zgodna z wytycznymi TK.
Chodzi o problem, czy zapisy w ksiegach wieczystych powstate na podstawie niekonstytucyjnego
przepisu moga by¢ uznawane z zgodne z prawem po zmianie tego przepisu i co z przypadkami, gdy
zostang one wykreslone z ksiag wieczystych?
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Kolejne sporne zagadnienie to, czy Agencja moze w obecnej sytuacji w umowach sprzedazy
zawiera¢ umowne prawo odkupu na podstawie Kodeksu Cywilnego? Z jednej strony wydaj¢ sie,
Ze na gruncie prawa cywilnego nie ma takich przeszkdéd. Prawo odkupu jest czgsto stosowana
instytucja nie wzbudzajaca ogolnie wigkszych watpliwosci. Z drugiej strony jednak, takie dziatanie
statoby w sprzecznosci z zasadami dziatania organdw panstwa méwiacych, ze maja one tylko takie
kompetencje jakie zostaly im wskazane w ustawie. Skoro, ustawa (po wyroku TK) nie daje Agencji
takiej mozliwos$ci, powinna si¢ ona wstrzymac z tymi dzialaniami przynajmniej do uchwalenia nowe-
lizacji ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Podsumowanie

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nalezy oceni¢ w sposob pozytywny. Dzigki niemu moc
obowiazujaca stracil przepis budzacy najwiecej kontrowersji w ustawie o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, ktory stanowit nieproporcjonalna ingerencje w wprawa
wlasnosci obywateli. Skutki tego orzeczenia beda odczuwalne w sferze ekonomiczno-prawnej. Przede
wszystkim Agencja musi by¢ przygotowana na wptyw wielu pozwoéw do sadéw o zwrot nieruchomo-
$ci lub wyplacenie naleznego odszkodowania. Z drugiej jednak strony z racji wylaczenie prawa
odkupu zumoéw sprzedazy moze si¢ okazaé, iz Agencja bedzie otrzymywata wyzsze ceny za sprzeda-
wane nieruchomosci. W sferze instytucjonalnej efektem wyroku TK jest pozbawienie Agencji jedne-
g0 z instrumentow zapobiegania spekulacji gruntami rolnymi. Wydaje si¢ wiec, iz Ministerstwo Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi oraz parlament powinny zintensyfikowac prace nad nowelizacja ustawy.
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Summary

The aim of this paper is to present the legal institution and problems with appropriate application of buy back
right from art. 5 of State Treasury Agriculture Land Management Act. Second part of paper present main thesis
of Constitutional Tribunal sentence and expected influence on agricultural policy.
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