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Opinia do poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy o lasach
(dalej jako ,Projekt”)

I. Wprowadzenie

Przedlozony do zaopiniowania przez Naczelna Rade Adwokacka projekt dotyczy zmiany
zasad zbywania niestanowiacego wlasno$ci Skatbu Padstwa gruntu, oznaczonego jako las w
ewidencji gruntéw i budynkéw, przeznaczonego do zalesienia okreslonego w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu lub spelniajacego definicj¢ lasu w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o
lasach (tekst jedn. Dz. U. 2017, poz. 788), objetego uproszczonym planem urzadzenia lasu lub
decyzja starosty okreslajaca zadania z zakresu gospodarki lesnej.

Zalozeniem autoréw projektu, zgodnie z jego uzasadnieniem, bylo zwigckszenie ochrony
wlasnosci prywatnej. Zgodnie z projektem ustawy prawo pierwokupu przyslugujace Skarbowi
Pafistwa reprezentowanemu przez Lasy Panistwowe w stosunku do gruntéw lesnych ma zostaé
zastapione mechanizmem wyrazenia sprzeciwu na zbycie gruntu przez nadles$niczego
reprezentujacego Lasy Panistwowe. Jak wskazuja autorzy projektu, nowelizacja ma usunaé
mozliwo$é zmuszania wlascicieli do zbywania Lasom Panistwowym gruntéw po cenie ustalone;j
przez 1zeczoznawcow.

Obecnie obowiazujaca regulacje nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Wprowadzenie
prawa pierwokupu, przystugujacego Skarbowi Panstwa, z mozliwoscia korekty ceny ustalone)j przez
zbywce 1 nabywce wbrew ustaleniom stron i wbrew zamiarowi zbywcy, stanowi niczym
nieuzasadnione naruszenie konstytucyjnie chronionego prawa do wlasnosci. Inicjatywa poselska,
zmierzajaca do zlikwidowania niekonstytucyjnych ograniczen prawa wilasnosci, jest bez watpienia
cenna. Jednak o ile pozytywnie oceni¢ nalezy zalozenia, lezace u podstaw projektu nowelizacji, o
tyle proponowany spos6b usunigcia ograniczen prawa wlasnosci nie moze zosta¢ zaakceptowany
z uwagi na fakt, ze wprowadza chaos regulacyjny i w rzeczywistosci nie poprawia sytuacji prawnej
wlascicieli gruntéw lesnych.

IL. Analiza proponowanych zmian

1. Wprowadzenie instytucji sprzeciwu w formie decyzji administracyjnej jako
mozliwos$ci ograniczenia prawa wlasnosci

Proponowana zmiana art. 37a ustawy o lasach, w miejsce dotychczas obowigzujacego prawa
pierwokupu, przyslugujacego Skarbowi Pafistwa, reprezentowanemu przez Lasy Pafstwowe w
odniesieniu do zbywanych gruntéw lesnych, wprowadza instytucje sprzeciwu odnosnie umowy
zbycia gruntu lesnego. Sprzeciw ten ma przyjmowaé forme decyzji administracyjnej i byé wyrazany
przez nadlesniczego, reprezentujacego Lasy Panstwowe. W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy,




ze prawu cywilnemu nie jest znana instytucja sprzeciwu odnosnie czynnosci prawnych, wyrazanego
przez organ administracyjny. Sprzeciw jest instytucja prawa administracyjnego, przewidziana w
przypadkach tzw. milczacego zalatwienia sprawy (art. 122a i nastepne k.p.a.). Proponowany projekt
nowelizacji w spos6b wyrazny okresla, ze sprzeciw ma byé wyrazany w formie decyzji
administracyjnej. Tego rodzaju zmiana prowadzié bedzie do powstania nieuzasadnionej i
sprzecznej z systematyka prawa hybrydy prawa cywilnego i prawa administracyjnego. Laczenie
instytucji prawa cywilnego i prawa administracyjnego stanowi powazny blad legislacyjny. Przepisy
postgpowania administracyjnego reguluja stosunki prawne, opierajace si¢ na wladztwie
administracyjnym, rozumianym jako przejawy woli administracji patistwowej, cechujace sie
autorytatywnoscia i domniemaniem legalnosci, ktérych gwarantem jest mozliwoéé stosowania
przymusu panstwowego, bez wczesniejszego wyroku sadowego (zob. I. Skrzydlo-Niznik, Istota i
rodzaje wiadczych wprawnies administraci paristwowej, KSP 1987, nr 20, s. 128; por. J. Borkowski, Pojecie
wladztwa administracynego, AUW PPiA 1972, nr 2, s. 47-48). Natomiast stosunki cywilnoprawne, do
ktérych niewatpliwie naleza stosunki wynikajace z uméw prowadzacych do nabycia prawa
wlasnosci, opieraja si¢ na zasadzie réwnosci stron, w ktérej nie wystepuje element wiladztwa
administracyjnego.

Konsekwencja regulacji proponowanej w omawianym projekcie jest wprowadzenie do
stosunku o charakterze cywilnoprawnym wymogu uzyskania milczacej zgody organu
administracyjnego w trybie art. 122a k.p.a. Tym samym rozwizzanie to w sposGb nieuzasadniony
ogranicza zasade swobody umoéw i stanowi bardzo powazng ingerencje w chronione przez att. 64
Konstytucji RP prawo do wlasnosci. W konsekwencji uznaé nalezy, ze proponowane rozwigzanie
nie tylko nie zwigksza ochrony prawa wlasnosci, lecz stanowi jej ograniczenie w stopniu duzo
wigkszym niZz na gruncie obecnego brzmienia przepiséw ustawy o lasach.

2. Rozszerzenie zakresu stosowania ograniczen ptawa wihasnosci wskutek
niesprecyzowania pojecia ,nabycia”

Proponowane brzmienie art. 37a ustawy o lasach w sposéb nieuzasadniony rozszerza
zastosowanie tego przepisu na wszelkie przypadki nabycia nieruchomosci lesnych. W obecnym
brzmieniu art. 37a ust. 1 i 2 omawianej ustawy znajduje zastosowanie wylacznie do przypadkéw
nabycia gruntéw lesnych w drodze umowy lub jednostronnej czynnosci prawnej. Poza zakresem
zastosowania tego przepisu znajdujg si¢ przypadki pierwotnego nabycia wlasnosci gruntéw lesnych,
jak np. zasiedzenie czy nabycie w postgpowaniu egzekucyjnym. Projektowana zmiana art. 37a ust.
1 nie ogranicza jego zastosowania do przypadkéw zawierania uméw czy dokonywania
jednostronnych czynno$ci prawnych, zatem uznaé nalezy, ze obowiazek milczacej zgody organu
dotyczy réwniez pierwotnych sposobéw nabycia nieruchomosci. Co prawda projektowy art. 37a
ustawy odnosi si¢ do zbycia gruntu, nakladajac na zbywce obowiazek zawiadomienia o zamiarze
zbycia nieruchomosci, jednakze niedoprecyzowanie tego pojecia powoduje powstanie watpliwosci
interpretacyjnych, dotyczacych chociazby tej kwestii, czy organ egzekucyjny dokonujacy zbycia
nieruchomosci w trybie egzekuciji jest zbywca w rozumieniu art. 37a ustawy o lasach. Proponowana
zmiana art. 37a ustawy o lasach wprowadza sformulowanie ,,nabycie (...) gruntu (...) nie moze
nastapic”. W przypadku nabycia wlasnosci nieruchomosci w drodze zasiedzenia, gdy nie wystgpuje
zbyweca, istnieja dwie mozliwe wykladnie proponowanego przepisu. Zgodnie z pierwsza nie jest
mozliwe w ogdle nabycie gruntu lesnego w drodze zasiedzenia z uwagi na brak zbywcy, a zatem




brak mozliwosci zgloszenia przez zbywce zamiaru zbycia prawa wlasnosci. Przepis w
proponowanym brzmieniu przewiduje bowiem, ze w przypadku braku takiego zawiadomienia w
ogole nie moze dojs¢ do nabycia gruntu (podkresli¢ nalezy, ze nie moze dojs¢ do nabycia, a nie do
zbycia gruntu). Zgodnie z drugim wynikiem wykladni w przypadkach, gdy w stosunku prawnym
nabycia nieruchomosci nie wystepuje zbywca, przepis ten nie znajdzie zastosowania. Regulacja tej
kwestii jest jednak na tyle nieprecyzyjna, ze nie wyklucza pierwszego wyniku wykladni, co moze
sparalizowa¢ nabywanie gruntéw lesnych w drodze zasiedzenia.

3. Brak okreslenia konsekwencji niewystapienia zbywcy z Zzadaniem nabycia
nieruchomosci przez Skarb Padstwa

W obecnym brzmieniu art. 37d ustawy Lasy Panstwowe wykonuja prawo pierwokupu przez
zlozenie oswiadczenia w formie aktu notarialnego u notariusza. Zgodnie z proponowans zmiang
brzmienia art. 37b omawianej ustawy zainicjowanie zawarcia umowy zbycia gruntu lesnego lezy po
stronie zbywcy. To zbywca zatem ma obowiazek wystapienia do organu z pisemnym zadaniem do
zlozenia oswiadczenia o nabyciu gruntu. Proponowana nowelizacja nie reguluje jednak kwestii
zasad i formy zlozenia tego o§wiadczenia. Tym samym nabycie nieruchomosci lesnej przez Skarb
Panstwa w omawianym trybie nastgpowaé bedzie w spos6b nieznany prawu cywilnemu ani prawu
administracyjnemu. Zgodnie z proponowana zmiana do przejscia prawa wlasnosci z nabywcy na
Skarb Panstwa dochodzi¢ ma w wyniku zlozenia przez Skarb Pafistwa oswiadczenia o nabyciu
wlasnos$ci nieruchomosci za okreslona ceng oraz zlozenia przez zbywce pisemnego oswiadczenia
o wyrazeniu zgody na zbycie gruntu Dyrekcji Laséw Panstwowych za zaplata réwnowartosci
pieni¢znej, okreslonej w powiadomieniu (art. 37b ust.3 pkt 3 w proponowanym brzmieniu). Nie
okreslono jednak, w jakiej formie oswiadczenie Skatbu Panistwa ma by¢ zlozone, wobec kogo i w
jakim trybie, a dla o$wiadczenia nabywcy wprowadzono forme pisemna jako wystarczajaca do
powstania skutkéw przeniesienia prawa wlasnosci nierachomosci, co pozostaje w oczywiste)
sprzecznosci z brzmieniem art. 158 k.c. Podkresli¢ nalezy, Ze w proponowanym stanie prawnym
zbywca nieruchomosci zlozyl jedynie oswiadczenie o zbyciu nieruchomosci konkretnemu nabywcy
za okreslona cene. Dla powstania skutkéw prawnych w postaci przejécia prawa wlasnosci
nieruchomosci na Skarb Panistwa zbywca mialby sklada¢ pisemne os$wiadczenie o wyrazeniu
zgody na zbycie gruntu Dyrekcji Laséw Pafistwowych za zaplata réwnowartosci pienieznej,
okreslonej w powiadomieniu. Powstaje zatem pytanie, w jaki sposob na gruncie prawa cywilnego
mialoby doj$¢ do przeniesienia prawa wlasnosci na Skarb Paristwa, skoro zbywca nie zlozyl w
przewidzianej prawem formie swojego oswiadczenia woli o przeniesieniu prawa wlasnosci na Skarb
Panstwa za nowo okreslona cen¢. Nowelizacja usuwa dotychczas obowiazujace prawo pierwokupu.
Nie moze zatem dojs¢ do przejécia prawa wlasnosci nieruchomosci na Skarb Pafistwa, bowiem
prawu cywilnemu nie jest znany sposob przeniesienia prawa wlasnosci nieruchomosci wskutek
zlozenia o$wiadczenia woli przez jedna strone i pisemnego oswiadczenia o wyrazeniu zgody na
zbycie gruntu Dyrekcji Laséw Panstwowych za zaplata réwnowartosci pienieznej, okreslonej w
powiadomieniu przez zbywce.

4. Nalozenie dodatkowych obowiazkéw na zbywce

Proponowane brzmienie art. 37b ustawy o lasach w istotny sposéb pogarsza sytuacje
prawna zbywcy réwniez w zakresie mozliwosci ingerencji Dyrekcji Generalnej Laséw
Panstwowych w ceng zbycia nieruchomosci, ustalana pomiedzy zbywca a pierwotnie wybranym
nabywca. Zgodnie z obecnie obowiazujacymi przepisami Skarb Panstwa, wykonujac prawo
pierwokupu, jest zwiazany cena ustalona pomiedzy zbywca a pierwotnie wybranym nabywca.




Sadowa ingerencja w kwesti¢ ceny mozliwa jest wylacznie wowczas, gdy cena okreslona w umowie
lub jednostronnej czynnosci prawnej razaco odbiega od wartosci rynkowej gruntu. Co prawda w
obecnym brzmieniu ustawodawca przyznaje nadlesniczemu mozliwo$¢é wystapienia do sadu o
ustalenie ceny gruntu w przypadku, gdy uzna on, ze cena odbiega od wartosci rynkowej gruntu,
wynikajacej ze zleconej przez niego opinii rzeczoznawcy. Jednak sad nie dokona zmiany ceny
gruntu rolnego, ustalonej w umowie lub jednostronnej czynnosci prawnej, jezeli ustali, Zze cena ta
nie odbiega razaco od cen rynkowych, przy czym do stwierdzenia tej okolicznosci konieczna jest
wiedza specjalna, a sad nie moze oprzeé si¢ wylacznie na opinii rzeczoznawcy, zleconej przez
nadlesniczego. Sad bada zatem te kwesti¢ dwuetapowo: w pierwszym etapie sprawdza, czy zachodzi
przeslanka uzasadniajaca wniesienie sprawy o ustalenie w postaci razacej réznicy pomiedzy
ustalona cena zbycia a wartoscia rynkowsa nieruchomosci. Jezeli téznica ta nie jest razaca,
powddztwo winno zosta¢ oddalone. Dopiero gdy sad ustali, ze przestanka uzasadniajaca
wytoczenie powddztwa zostala spelniona, dokonuje ustalenia rynkowej ceny nieruchomosci w
oparciu o wiadomosci specjalne. Po pierwsze zatem to na nadlesniczym spoczywa cigzar
zainicjowania sprawy o ustalenie rynkowej ceny nieruchomosci, po drugie, korekta ceny mozliwa
jest wylacznie woéwczas, gdy réznica ma charakter razacy.

Przepis art. 37b ust. 2 omawiane) ustawy w proponowanym brzmieniu przyznaje Dyrekcji
Laséw Panstwowych kompetencje do odgdrnego, jednostronnego ustalenia ceny nabycia
nieruchomosci. Cena ta ustalana jest niejako ,,od nowa”, co oznacza, ze organ moze ingerowa W
wysoko$¢ ceny ustalonej przez pierwotne strony czynnosci prawnej nawet wowczas, gdy réznica
pomiedzy cena uzgodnions a cena ustalona przez organ przy zastosowaniu sposobow ustalania
warto$ci nieruchomosci przewidzianych w przepisach o gospodarce nieruchomosciami nie jest
razaca. Ponadto proponowana zmiana nakazuje organowi stosowanie sposob6éw ustalania wartosci
nieruchomosci przewidzianych w przepisach o gospodarce nieruchomosciami, co oznacza, ze
ustalona w ten spos6b cena odbiega¢ moze od cen rynkowych. '

Weryfikacja ceny zbycia, ustalonej przez organ, nastapi¢c moze wylacznie w drodze
powodztwa o ustalenie, zainicjowanego przez zbywce. Taka zmiana oznacza, ze zbywca w
przypadku kwestionowania ceny ustalonej przez organ, bedzie zmuszony rozpocza¢ postgpowanie
sadowe, co wiazac si¢ bedzie z koniecznoscia poniesienia kosztéw z tytulu oplaty sadowej, ktore
niejednbkrotnie beda wysokie, biorac pod uwage, ze wartos¢ przedmiotu sporu ustalana bedzie w
oparciu o wartos¢ nieruchomosci. Na zbywcy jako na powodzie spoczywal bedzie cigzar
wykazania, Ze ustalona przez organ cena nie odpowiada wartosci rynkowe), co wizzac si¢ bedzie z
koniecznoscia wnioskowania o przeprowadzenie dowodu z opinii bieglego, bowiem ta kwestia
wymagac¢ bedzie od sadu uzyskania wiadomosci specjalnych. Rozklad ci¢zaru dowodowego wigzal
si¢ bedzie z koniecznoscia uiszczenia przez zbywce zaliczki na opini¢ bieglego z uwagi na to, zZe to
zbywca bedzie musial wnioskowal o jej przeprowadzenie. Ponadto zbywca ponosi¢ bedzie
negatywne konsekwencje niewykazania, ze cena ustalona przez organ odbiega od wartosci rynkowej
nieruchomosci. W obecnym brzmieniu art. 37g ustawy zaréwno inicjatywa procesowa, jak i
dowodowa leza po stronie Skarbu Padstwa. W konsekwencji niewykazanie, ze ustalona w
pierwotnej czynnosci prawnej cena zbycia nieruchomosci odbiega od cen rynkowych, i to razaco,.
rodzi negatywne konsekwencje procesowe dla Skarbu Panistwa, a nie dla zbywcy. Podobnie to
Skarb Panstwa ponosi koszty oplaty sadowej od pozwu i zaliczki na opini¢ bieglego. Proponowana
zmiana cigzary te przerzuca na zbywce.




5. Konsekwencje niewystapienia zbywcy do otganu z pisemnym zgdaniem
zlozenia o$§wiadczenia o nabyciu gruntu

Zgodnie z proponowanym brzmieniem art. 37b ust 1 ustawy, w przypadku wyrazenia przez
nadlesniczego sprzeciwu odnosnie zbycia nieruchomosci le$nej zbywca moze wystapi¢ do Dyrekcji
Generalnej Laséw Panistwowych z pisemnym zadaniem zlozenia o$wiadczenia o nabyciu gruntu.
To zadanie inicjuje dalszy etap, czyli zlozenie przez Skarb Panstwa oswiadczenia o nabyciu
nieruchomosci. Proponowana regulacja nie przewiduje jednak konsekwencji niewystapienia przez
zbywce do organu z pisemnym zadaniem zlozenia os§wiadczenia o nabyciu gruntu. Skoro zadanie
to jest wymagane do zlozenia przez Dyrekcje¢ Generalng Laséw Pasistwowych oswiadczenia o
nabyciu nieruchomosci, to jego brak uniemozliwia skuteczne przeniesienie prawa wlasnosci
nieruchomosci na Skarb Pasistwa.

Wadliwa regulacja w tym zakresie prowadzi¢ moze do powstania stanu niepewnosci
prawnej, co jest wysoce niekorzystne dla stabilnosci obrotu prawnego.

III. Whnaioski

Proponowana nowelizacja art. 37a ustawy o lasach nie spelnia swojego celu, ktérym mialo
by¢ zwickszenie ochrony prawa wlasnosci, przystugujacego wladcicielom gruntéw lesnych.
Omawiane rozwizzania prowadza do powstania nieuzasadnionego chaosu legislacyjnego,
wprowadzajac elementy postgpowania administracyjnego do procesu zawierania umowy zbycia
prawa wilasnosci gruntu lesnego. Zastosowanie w projekcie nowelizacji art. 37a ustawy pojecia
»nabycia” powoduje nieuzasadnione rozszerzenie ingerencji w prawo wlasnosci. Ponadto
wprowadzona procedura kwestionowania ceny nabycia nieruchomosci przerzuca na wlasciciela
cieZzar prowadzenia postgpowania cywilnego w celu ustalenia faktycznej wartosci nieruchomosci
oraz przyznaje organowi administracyjnemu mozliwos$¢ ustalania ceny nabycia gruntu niezaleznie
od uzgodnien zawartych w umowie zawieranej z nabywca wybranym przez dotychczasowego
wlasciciela.

Uchwalenie nowelizacji ustawy o lasach w proponowanym brzmieniu nie poprawi sytuacji
prawnej wiascicieli gruntéw lesnych w stosunku do obecnie obowiazujacej regulacji. Wprowadzi
ponadto ryzyko destabilizacji obrotu prawnego. Wobec powyzszego podnies¢ nalezy, ze
wlasciwym byloby usuniecie z projektu wskazanych wyzej usterek i przedstawienie propozycji
zmiany ustawy, ktéra bedzie realizowala cel przywrocenia ochrony prawa wlasnosci.
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