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Streszczenie. Artykul dotyczy wybranych zagadnien w zakresie zmian legislacyjnych doty-
czacych obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Podstawowym jego celem jest udzielenie wzglednie
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o znaczenie cywilnoprawnego obrotu nieruchomo$ciami rol-
nymi. Majac na uwadze hybrydalny charakter poszczegolnych rozwiazan chodzi¢ bedzie zwlaszcza
o swoiste uporzadkowania analizowanej regulacji prawnej obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, od-
nalezienie mysli przewodniej i sformutowanie prawidtowosci rzadzacych prawnorolnymi formami
obrotu skojarzonymi z ingerencja administracyjnoprawna (przybierajaca posta¢ decyzji administra-
cyjnej), ze szczegolnym uwzglednieniem szerszego kontekstu, w jakim sg one osadzone. Odnoszac
te spostrzezenia do problemu roli czy udziatu decyzji administracyjnej w cywilnoprawnym obrocie
nieruchomosciami rolnymi, zasadnie mozna na jego tle formutowac réznorakie pytania o: sens kre-
owania w polskim systemie prawnym szczegdlnej prawnorolnej regulacji obrotu nieruchomo$ciami
rolnymi, umiejscowienie takiej regulacji i skutecznos¢ jej oddzialywania na ksztaltowanie ustroju
rolnego — czy nawet szerzej ustroju spoteczno-gospodarczego, zwtaszcza w nowych warunkach,
w ktorych ,,sita napedowa” rozwoju polskiego prawa rolnego stato si¢ takze prawo europejskie.

Stowa kluczowe: nieruchomos$¢ rolna, gospodarstwo rodzinne, obrot nieruchomosciami rol-
nymi, Agencja Nieruchomosci Rolnych, ksztattowanie ustroju rolnego.

1. Nie ulega watpliwos$ci, ze zagadnienia prawne zwiazane z obrotem nie-
ruchomog$ciami rolnymi stanowia tylko fragment rozleglej i interdyscyplinarne;j
problematyki. Zarowno stosunki wtasnosciowe, jak i stany posiadania ziemi, od-
grywaja istotng role w ksztaltowaniu struktury agrarnej, stanowiacej jeden z ele-
mentow wyznaczajacych charakter ustroju spoteczno-gospodarczego panstwa,
w tym jego ustroju rolnego (Stelmachowski 1999, 19)'.

Ustawodawca musi zatem rozwazy¢ i uwzgledni¢ wszystkie czynniki oraz
znalez¢ takie optymalne rozwiazanie, ktore z jednej strony nie zamykatoby drogi
nieuniknionemu dziataniu praw ekonomicznych, z drugiej zas popychatoby za-
chodzace w sferze indywidualnej wtasno$ci ziemi procesy w takim kierunku, by
nie przynosily one szkody interesowi spotecznemu.

“ Uniwersytet Lodzki, Wydzial Prawa i Administracji, Katedra Prawa Cywilnego, jmikolaj-
czyk@wpia.uni.lodz.pl

! Ustrdj rolny to uktad stosunkow wilasnosciowych i form organizacji produkcji w rolnictwie,
jak rowniez form organizacyjnych rynku rolnego. Wspotczesnie ustrdj rolny traktuje sig jako sktad-
nik szerszego pojgcia ustroju spoteczno-gospodarczego.
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Poglady doktryny prawa formutowane sa w sposéb niejednolity, a rozbiezno-
$ci wahaja si¢ od rozwiazan catkowicie liberalnych — w mysl ktorych zasady wol-
norynkowe stanowia jedyny i wystarczajacy czynnik ksztattujacy obroét nierucho-
mos$ciami rolnymi traktowanymi tak jak wszystkie pozostate nieruchomosci, po
bardzo konserwatywne — w ktorych grunty rolne traktowane sa jako szczegolna
warto$¢ rodzinna, spoleczna, gospodarcza i srodowiskowa, i jako taka wymaga
rygorystycznej, odrebnej regulacji prawnej (Jezynska, Pastuszko 2014, 3).

W rozstrzygnigciu tego dylematu dopomoc ma ustawa z 14 kwietnia 2016 .
0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. 2016, poz. 585). Jej postanowienia wprowa-
dzone do naszego porzadku prawnego 30 kwietnia 2016 r. sktaniaja do refleksji na te-
mat zasadnosci przyjetych w niej rozwiazan, a takze adekwatnosci zaproponowanych
srodkow prawnych do uwarunkowan polskiego rolnictwa. Rownoczesnie, ze wzgle-
du na bardzo krotki czas obowiazywania nowej regulacji, jak i dyskusyjny charakter
niektdrych konstrukcji normatywnych, jednoznaczna i kategorycznie brzmiaca ocena
prawna nie zawsze bedzie mozliwa. Okolicznos¢ ta nie jest obojgtna z punktu widze-
nia prowadzonych dalej rozwazan, dlatego wyraznie ja w tym miejscu akcentujg.

Intencja tego opracowania jest syntetyczne przedstawienie najbardziej istot-
nych kwestii, ktdre ustawa wprowadza do polskiego porzadku prawnego. Pod-
kresli¢ nalezy, ze ustawa zmienia az sze$¢ ustaw, m.in. kodeks cywilny (Dz. U.
2016, poz. 380 ze zm.), ustawg o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa (Dz. U. 2015, poz. 1014), ustawg o ksiggach wieczystych i hipo-
tece (Dz. U. 2013, poz. 707) czy wreszcie ustawg o ksztattowaniu ustroju rolnego
(Dz. U. 2012, poz. 803 ze zm.). Rownoczesnie rozdzielono materi¢ obrotu ziemia
prywatng i panstwowa. Zabieg ten oceni¢ nalezy pozytywnie — wlasno$¢ Skarbu
Panstwa jest wlasno$cia o charakterze publicznym, spetniajaca inne cele i funkcje
niz wlasnos$¢ prywatna. Stad tez, o ile uzasadnione moga by¢ restrykcyjne roz-
wigzania wobec nieruchomosci rolnych stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa
(a wlaszcza zakaz ich sprzedazy przez okres 15 lat od dnia nabycia), o tyle watpli-
wosci budzi nadmierny — w moim odczuciu — rygoryzm obrotu ziemig prywatna.

Dalsze rozwazania poswigcone beda znowelizowanej ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego, a zwlaszcza jej kontekstowi polityczno-prawnemu, jak i wprowa-
dzonym jej postanowieniami nowym regutom obrotu nieruchomos$ciami rolnymi.

2. Obowiazujaca od 2003 roku ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego
(uk.u.r) wywotywata i wciaz wywoluje liczne kontrowersje. W niedlugim cza-
sie po jej wejsciu w zycie przedstawiciele doktryny prawa rolnego kategorycznie
wskazywali na liczne jej mankamenty, jak rowniez znikoma przydatnos$¢ w reali-
zacji celow zakreslonych w jej art. 1, tj.:

1) poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych;

2) przeciwdziataniu nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych;

3) zapewnieniu prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rol-
nych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.
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Krytyczne uwagi co do rozwiazan prawnych zawartych w u.k.u.r., a w szcze-
g6Inosci do tak podstawowej kwestii jak definicyjne ujecie gospodarstwa rodzin-
nego, zgtosit przede wszystkim A. Lichorowicz (Lichorowicz 2004, 387—434).
Czes$¢ postulatow doktrynalnych zostata uwzgledniona przez ustawodawce w no-
welizacji ustawy z 6 maja 2010 r. (Dz. U. 2010, Nr 110, poz. 725) w zakresie od-
noszacym si¢ do przestanek statuujacych gospodarstwo rodzinne, tj.: kwalifikacji
rolniczych i pracy w gospodarstwie oraz podwyzszenia do 5 hektarow normy ob-
szarowej nieruchomosci rolnej w odniesieniu do prawa pierwokupu i prawa na-
bycia. Niestety nie zostaly usunigte najwazniejsze usterki i niedociagnigcia usta-
wy dotyczace: nieprecyzyjnego okreslenia podstawowych poje¢ (nieruchomosci
rolnej, gospodarstwa rolnego, rolnika indywidualnego (Blajer 2007, 180-200),
»formalnego” charakteru gospodarstwa rodzinnego, problematycznego zakresu
przedmiotowego prawa nabycia (Stanko 2005, 112—124), nadmiernej ingerencji
Agencji Nieruchomosci Rolnych w obrét nieruchomosciami rolnymi, czy wresz-
cie nickonsekwencji w postaci objecia ograniczeniami jedynie obrotu infter vivos
(Truszkiewicz 2003a, 48—68; Truszkiewicz 2003b, 113—139).

Odnotowane wzgledy przesadzity, jak si¢ wydaje, o braku skuteczno$ci roz-
wigzan w odniesieniu do poprawy struktury agrarnej polskiego rolnictwa (Prutis
2005, 168—184; Czechowski, Wieczorkiewicz 2005, 25-48). Mozna bylto oczeki-
wacé, ze zasygnalizowana ,,potrzeba nowej regulacji ustawowej” w tym zakresie
przyniesie pozadane zmiany, a wskazane braki i niedociagnigcia zostang usunigte.

Spoteczna dyskusja wokot regut obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, a przede
wszystkim polityczne przestanki doprowadzity do uchwalenia 5 sierpnia 2015 r.
nowej ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. 2015, poz. 1433 ze zm.).
Ustawa miata obowiazywac od 1 stycznia 2016 r., nastgpnie przesuni¢to moment
jej wejscia w zycie na dzien 1 maja 2016 r. (Dz. U. 2015, poz. 2179).

Jednak, wbrew wczesniejszym zatozeniom, u.k.u.r. z 2015 r. — mimo ze for-
malnie obowiazywala przez pewien czas — nie weszta w zycie, a u.k.u.r. z2003 r.
nie zostala uchylona — mimo Ze przez pewien czas w systemie prawnym obowia-
zywal przepis uchylajacy t¢ ustawe. Tego typu dziatanie, polegajace na tak zasad-
niczym wycofywaniu si¢ z wczesniejszych zamierzen legislacyjnych w okresie
vacatio legis — jest watpliwe z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji i zasa-
dy pewnosci prawa (Wyrozumska 2016, 9).

Ujawniona w ostatnich dniach ozywiona dziatalnos¢ legislacyjna niweczy po-
trzebg analizowania zawartych w u.k.u.r. z 2015 r. rozwigzan prawnych i konstruk-
cji normatywnych. Wystarczy poprzestac na stwierdzeniu, Ze jej postanowienia, bg-
dace czg¢stokro¢ nieporozumieniem, poglebiat fakt niskiego poziomu legislacyjnego
zastosowanych w ustawie konstrukcji prawnych? (Marciniuk 2015, 180-191). Stad

2 Por. np.: art. 6 dotyczacy podziatu gospodarstwa rolnego czy art. 9 ust. 2 dotyczacy ,,sasiedzkiego
prawa pierwokupu” nowej ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego z 2015 r., ktore spotkaly si¢ z miaz-
dzaca krytyka zglaszana przez przedstawicieli doktryny prawa rolnego, jak i srodowiska praktykow,
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tez nie traci na aktualnosci poglad S. Prutisa, ze wykorzystanie regulacji prawnej
jako instrumentu ksztattowania ustroju rolnego wymaga starannego doboru $rod-
kéw prawnych, adekwatnych do zaktadanych celow. Nie moze to by¢ regulacja
przypadkowa (Prutis 2005, 183). To stwierdzenie powinno stanowi¢ punkt wyjscia
dla rozwazenia kwestii doboru stosowanych instrumentow prawnych, skoro, jak
czytamy w uzasadnieniu nowej regulacji, ,,konieczne jest wprowadzenie odpowied-
nich przepisow prawnych, ktore pozwola na wlasciwa dystrybucje nieruchomosci
rolnych jako niepomnazalnego dobra publicznego”.

Podejmujac probe analizy i oceny nowej regulacji w zakresie obrotu nieru-
chomosciami rolnymi, nalezy zwroci¢ uwage na okoliczno$ci o zabarwieniu po-
lityczno-prawnym. Pierwsza z nich jest dazenie do stworzenia systemu zapobie-
gajacego niekorzystnym spotecznie skutkom niekontrolowanego wykupywania
ziemi przez cudzoziemcow, w tym spekulacji’. Uznano, ze dotychczasowy stan
prawny nie dawal skutecznych gwarancji przeciwdziatania mozliwo$ci nabywa-
nia nieruchomosci rolnych przez obywateli innych panstw (Matys 2014, 121).

Pojawit sig takze postulat wzmocnienia ochrony takze przed spekulacyjnym
wykupywaniem nieruchomosci rolnych przez obywateli polskich, ktorzy traktuja je
jedynie jako formg lokaty kapitatu i nie daja rekojmi ich rolniczego wykorzystania.

Owa funkcja ochronna przejawia si¢ w dazeniu do racjonalizacji obrotu
nieruchomosciami rolnymi pomig¢dzy obywatelami polskimi. Chodzi tu przede
wszystkim o konieczno$¢ wypeienia istniejacych luk w reglamentacji tegoz ob-
rotu. Szczegdlna regulacja obrotu gruntami rolnymi miata dotychczas charakter
szczatkowy 1 incydentalny, a po licznych dokonanych zmianach nie mozna juz
nawet méwi¢ o modelu obrotu nieruchomosciami rolnymi (Kurowska 2002, 43).

Polityczny wydzwigk odnotowanych okoliczno$ci potwierdzony zostal do-
datkowo w dodanej do u.k.u.r preambule, w tresci ktorej czytamy:

W celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktére w mys$l Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej stanowia podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej, dla
zapewnienia wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej, w trosce
0 zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli i dla wspierania zrownowazonego

zgloszong podczas konferencji naukowej ,,Obrot nieruchomosciami rolnymi w $wietle zmian wprowa-
dzonych nowa ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego”, INP PAN, 3.12.2015 r., Warszawa.

3Z dniem 1 maja 2016 r. mingto 12 lat od przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Uptyw tej
daty nidst ze soba spektakularne konsekwencje dla obrotu nieruchomosciami rolnymi. Oznaczat ko-
niec terminu przej$ciowego na zakup nieruchomosci rolnych i lesnych potozonych w Polsce przez
obywateli panstw-stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym albo Konfederacji Szwaj-
carskiej, jaki zostal wynegocjowany i zawarty w zalaczniku nr 12 Traktatu Akcesyjnego (Traktat
Akcesyjny podpisany w Atenach 16 kwietnia 2003 r., Dz. U. 2003, Nr 90, poz. 864 ze zm.). Od tego
momentu obywatele panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w oparciu o klauzulg traktowania
narodowego stali si¢ rownoprawnymi podmiotami obrotu ziemia (rolng) w Polsce, a tym samym
przestaty obowiazywac¢ w stosunku do nich ograniczenia przewidziane w ustawie z 24 marca 1920 .
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow (Ustawa z 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcow, tekst jednolity: Dz. U. 2014, poz. 1380).
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rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony S$rodowiska i sprzyjajacego
rozwojowi obszaréw wiejskich, uchwala si¢ niniejsza ustaweg.

Preambuty, zawierajac okreslone okolicznosci wydania aktu oraz formutujac
jego cele, ,,spetniaja role popularyzujaca ustawg i moga by¢ pozyteczne w wyto-
zeniu glownych intencji ustawodawcy” (Bafia 1975, 14). Z praktycznego punktu
widzenia preambuta pelni¢ moze funkcje analogiczne do uzasadnienia projektu.
Roéznica polega na tym, ze preambuta jest integralna czgscia aktu prawotworczego
oraz ze jest dostgpna jak sam akt.

W preambule u.k.u.r. ustawodawca, po pierwsze, podkreslit preferencje aksjolo-
giczna wyrazajaca si¢ w konstytucyjnej zasadzie ochrony gospodarstwa rodzinnego
stanowiacego podstawe ustroju rolnego (art. 23 Konstytucji RP—Dz. U. 1997, Nr 78,
poz. 483 ze zm.), po drugie, odwotat si¢ do aktualnych celow Wspdlnej Polityki Rol-
nej Unii Europejskiej, a wige bezpieczenstwa zywnosciowego, ochrony §rodowiska
i rozwoju obszarow wiejskich. Zakres uwzglednienia wskazanych wartosci w proce-
sie wykladni prawa bedzie ustalany kazdorazowo przez organ stosujacy prawo.

3. W znowelizowanej u.k.u.r. przewiduje si¢ przede wszystkim zawezenie kre-
gu nabywcow nieruchomosci rolnych. Nabywcami nieruchomosci rolnych moga
by¢, co do zasady, tylko rolnicy indywidualni. U.k.u.r. czyni z rolnika indywidual-
nego prowadzacego gospodarstwo rodzinne gtdéwnego beneficjenta systemu obrotu
nieruchomosciami rolnymi, znaczaco wzmacniajac jego pozycje w stosunku do sta-
nu prawnego sprzed nowelizacji u.k.u.r. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r.:

Za rolnika indywidualnego uwaza si¢ osobg fizyczna bedaca wihascicielem, uzytkownikiem
wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktorych taczna
powierzchnia uzytkow rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajaca kwalifikacje rolnicze
oraz co najmniej od 5 lat zamieszkala w gminie, na obszarze ktdrej jest potozona jedna
z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego i prowadzaca przez ten
okres osobiscie to gospodarstwo.

Ocena kryteriow uzyskania przymiotu rolnika indywidualnego nie traci na
aktualnos$ci. Warto przypomnie¢ kluczowe tezy tej oceny.

Przymiot rolnika indywidualnego ustawodawca przyznal wylacznie osobom
fizycznym. Pozostawienie poza zakresem regulacji osob prawnych i innych osob
fizycznych prowadzacych gospodarstwa rolne w formach zorganizowanych, nie
moze by¢ uzasadnione celami ustawy wynikajacymi z przepisu art. 1 u.k.u.r. Roz-
wiazania takie wydaje sig takze narusza¢ zakaz dyskryminacji producentéw rolnych
ujety w przepisach Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. 2004,
Nr 90, poz. 864/2 ze zm.). Symptomy tej mysli pojawiaty si¢ takze w orzecznictwie,
gdy Europejski Trybunatu Sprawiedliwosci stwierdzit, ze pojgcie rolnika nie ogra-
nicza si¢ do 0sob fizycznych oraz ze osoby prawne prowadzace dziatalnos¢ rolnicza
moga by¢ objete ta definicja, jezeli spelnig pozostate przestanki®.

4 Wyrok TS z 8 grudnia 1986 r. — sprawa nr 312/85: Villa Banfi, 18 grudnia 1986 1., OTS 1986,
nr 11, s. 04039.
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Ustawodawca przewidziat okreslone formy wtadania nieruchomosciami rolnymi,
tj.: wlasno$¢, uzytkowanie wieczyste, samoistne posiadanie i dzierzawe, ktore pozwa-
laja podmiotom na zaliczenie do kategorii rolnikow indywidualnych. Poza zakresem
regulacji ustawowej pozostaja w dalszym ciagu inne formy wiadania nieruchomoscia-
mi, takie jak m.in. uzytkowanie (Truszkiewicz 2002, 254)°. Powyzsze ujgcie budzi za-
sadnicze watpliwosci, powszechnie sygnalizowane w literaturze przedmiotu. Wydaje
si¢ to mankamentem z uwagi na brak ustawowej ochrony dla gospodarstw rodzinnych
prowadzonych w oparciu o inne formy wiadania nieruchomo$ciami anizeli wlasnose,
uzytkowanie wieczyste, samoistne posiadanie i dzierzawa.

Kolejna przestanka aczy si¢ z wymogiem posiadania przez rolnika kwalifi-
kacji rolniczych, teoretycznych lub praktycznych.

Wymog posiadania kwalifikacji rolniczych nie zostat na gruncie u.k.u.r. sfor-
mutowany w sposob jednoznaczny. Ustawodawca okreslit go posrednio, ukrywa-
jac w pojeciu rolnika indywidualnego (Blajer 2008, 51-74).

Przestanka przesadzajaca o uzyskaniu statusu rolnika indywidualnego jest
rowniez wymog zamieszkania rolnika prowadzacego gospodarstwo przez okres
co najmniej 5 lat w gminie, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomo-
$ci rolnych wchodzacych w sktad tego gospodarstwa. Spetienie tej przestanki
naktada na rolnika obowiazek zlokalizowania swego gospodarstwa domowego
w poblizu gospodarstwa rolnego, ktore stanowi jego warsztat pracy. Rozwiaza-
nie to spotkato si¢ z wyrazna dezaprobata. Wskazywano, ze utrzymane zostato
funkcjonujace w polskim systemie prawnym i istniejace faktycznie potaczenie
terytorialne gospodarstwa rolnego z gospodarstwem domowym, a to wstrzymu-
je rozwoj gospodarstw, ogranicza ich ewoluowanie w kierunku przedsigbiorstw
rolnych, a takze wiaze si¢ ze wspolnymi naktadami pracy i srodkoéw finansowych
na obydwa gospodarstwa. Ponadto, zdaniem A. Lichorowicza, wymog ten trudno
pogodzi¢ z przepisem art. 52 ust. 1 Konstytucji, gwarantujacym obywatelom pra-
wo wyboru miejsca zamieszkania i pobytu (Lichorowicz 2004, 402).

Waznym kryterium jest wymog osobistego prowadzenia gospodarstwa przez
rolnika. W $wietle przepisu art. 6 ust. 2 u.k.u.r. osobiste prowadzenie gospodar-
stwa sprowadza si¢ do pracy w gospodarstwie i podejmowania wszelkich decyzji
dotyczacych prowadzenia dziatalnosSci rolniczej w gospodarstwie.

Przestanka uzyskania statusu rolnika indywidualnego jest takze legitymowa-
nie si¢ okreslonym tytulem prawnym do nieruchomosci rolnych, ktorych taczna
powierzchnia uzytkow rolnych nie przekracza 300 ha.

3.1. Analizowana wcze$niej zasada stwarzajaca mozliwo$¢ nabywania
nieruchomosci rolnych po stronie rolnikéw indywidualnych nie ma charakte-
ru bezwzglednego. Ustawodawca przewidzial w tym zakresie szereg wyjatkow

5 Nieobjecie regulacja uzytkowania nie moze by¢ ocenione pozytywnie. Moze sprawic, ze be-
dzie ono wykorzystywane we wszystkich tych przypadkach, w ktorych obrét gruntami rolnymi nie
bedzie mozliwy ze wzgledu na ograniczenia przewidziane w u.k.u.r.
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o charakterze podmiotowym, jak i przedmiotowym, majacych na celu ztagodze-
nie restrykcyjnego wydzwigku regut obrotu nieruchomog$ciami rolnymi.

Wyjatki o charakterze podmiotowym

I tak, stosownie do art. 2a ust. 3 pkt 1 u.k.u.r., wyjatki dotycza nastgpujacego
katalogu podmiotow:

— 0s0b bliskich zbywcy (stosownie do art. 2 pkt 6 u.k.u.r. pod pojeciem osoby
bliskiej nalezy rozumie¢ ,,zstepnych, wstepnych, rodzenstwo, dzieci rodzenstwa,
matzonka, osoby przysposabiajace i przysposobione”. Dodanie ust. 6 do art. 2 u.k.u.r.
nalezy oceni¢ pozytywnie. Zabieg polegajacy na wprowadzeniu legalnej definicji
osoby bliskiej winien potozy¢ kres watpliwo$ciom interpretacyjnym wystepujacym
w dotychczasowym stanie prawnym (por. art. 4 pkt 13 ustawy z 21 sierpnia 1997
r. 0 gospodarce nieruchomosciami — Dz. U. 2015, poz. 1774), jak i zaweza ujecie
definicyjne tegoz pojecia poprzez wyeliminowanie z kregu bliskich tych osob, ktore
pozostaja ze zbywca faktycznie we wspolnym pozyciu;

— jednostek samorzadu terytorialnego;

— Skarbu Panstwa lub dziatajacej na jego rzecz Agencji;

— 0s0b prawnych dziatajacych na podstawie przepiséw o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do
innych kosciolow i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci su-
mienia i wyznania.

Wyjatki o charakterze przedmiotowym

Dodatkowo zasada stwarzajaca mozliwo$¢ nabywania nieruchomosci rol-
nych li tylko przez rolnikoéw indywidualnych nie dotyczy nabywania nieruchomo-
$ci rolnych w wyniku okreslonych zdarzen i czynno$ci prawnych , a mianowicie:

—w wyniku dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego;

— na podstawie art. 151 lub art. 231 Kodeksu cywilnego;

— w toku postgpowania restrukturyzacyjnego w ramach postgpowania sana-
cyjnego.

Ponadto analizowana regulacja wprowadza w sfer¢ zbywania nieruchomosci
rolnej element administracyjnoprawny w postaci koniecznosci uzyskania zgody
przybierajacej posta¢ decyzji administracyjnej Prezesa ANR. I tak, w odniesieniu
do innych podmiotow i innych zdarzen czy czynnosci prawnych anizeli wskazane
powyzej, nabycie nieruchomosci rolnej moze nastapi¢ za zgoda Prezesa Agencji
Nieruchomosci Rolnych, wyrazona w drodze decyzji administracyjnej, na wniosek:

1) zbywcy, jezeli wykaze on, zZe:

— nie byto mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez rolnika indywi-
dualnego, a takze wyzej wymienionych podmiotdéw i zdarzen oraz czyn-
nos$ci prawnych,

—nabyweca daje rekojmig nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej,

—w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych.
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2) osoby fizycznej zamierzajacej utworzy¢ (a nie powigkszy¢!) gospodar-
stwo rodzinne, ktora:

— posiada kwalifikacje rolnicze albo ktorej, pod warunkiem uzupetnienia
kwalifikacji, przyznano pomoc w ramach Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich 2007-2013 i1 2014-2020, a termin na uzupetnienie tych kwa-
lifikacji jeszcze nie uplynat,

— daje rekojmig nalezytego prowadzenia dziatalno$ci rolniczej,

— zobowiaze si¢ do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia nierucho-
mosci na terenie gminy, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nierucho-
mosci rolnych, ktora wejdzie w sktad tworzonego gospodarstwa rodzinnego.

Ocena w zakresie rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalno$ci rolniczej po-
zostawiona zostala Prezesowi ANR, ktory przy jej formutowaniu winien, jak si¢
wydaje, uwzglednia¢ roznorodne okoliczno$ci, przede wszystkim za$ stan zdro-
wia, wiek, cechy osobowosciowe i moralne czy stosunki majatkowe i rodzinne.
Rozwiazanie to stwarza mozliwos¢ elastycznego, uznaniowego rozstrzygania,
bowiem pojecie ,,rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej” jest ty-
powym pojeciem niedookres§lonym. Przy jego interpretacji Prezes ANR powinien
zatem bra¢ pod uwage te okolicznosci i cechy podmiotowe potencjalnego nabywcy
nieruchomosci rolnej, ktore pozwalaja stwierdzi¢, ze bedzie on w stanie zapewnic¢
pomyslna egzystencje gospodarstwa obejmujacego nabywane nieruchomosci rol-
ne. Na tym tle rodza si¢ jednak dwie watpliwosci o charakterze fundamentalnym:
czy pozostawienie przez ustawodawce pewnego marginesu samodzielnosci mo-
nokratycznemu organowi administracyjnemu (Prezesowi ANR) co do ksztattowa-
nia tresci rozstrzygnigcia jest zabiegiem korespondujacym z wprowadzonym do$¢
szczelnym i restrykcyjnym modelem obrotu nieruchomosciami rolnymi, ponadto,
czy Prezes ANR dysponuje odpowiednimi srodkami prawnymi pozwalajacymi
na prawidtowa weryfikacje odnotowanych desygnatow niedookreslonego pojecia
,»rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej™?

Réwnoczesdnie przestanka braku mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej
przez rolnika indywidualnego wydaje si¢ niemozliwa do zrealizowania. Zbywca
musialby bowiem wykaza¢, ze ,,nie bylo mozliwosci nabycia” przez jakiegokol-
wiek rolnika indywidualnego — przynajmniej z terenu catego panstwa. Mozli-
wos¢ nabycia to jednak co$ duzo mniej niz samo nabycie. Istnieje ona — obiektyw-
nie patrzac — zawsze. Ta sama uwaga dotyczy pozostatych podmiotéw — jednostek
samorzadu terytorialnego, czy Skarbu Panstwa.

Z kolei wymog zamieszkiwania moze wywolywaé watpliwosci w relacji
z prawem Unii Europejskiej. Ilustracja tej tezy jest orzeczenie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej®, w ktorym ten zauwazyl, ze wprawdzie mozna
przyjaé, iz przepisy krajowe zawierajace obowiazek zamieszkania, majacy na
celu zapobieganie nabywaniu gruntéw rolnych w celach czysto spekulacyjnych,

¢ Wyrok z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05 Festersen.
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odpowiadaja celowi stuzacemu interesowi ogélnemu w panstwie cztonkowskim,
w ktoérym grunty rolne stanowia ograniczony zasob naturalny. Jednak obowiazek
zamieszkania stanowi $rodek, ktéry wykracza ponad to, co jest konieczne dla
osiagnigcia tego celu. Po pierwsze bowiem, okazuje si¢ on szczegdlnie uciazliwy
przez to, ze ogranicza nie tylko swobodny przeptyw kapitatu, ale takze prawo do
swobodnego wyboru miejsca zamieszkania przez nabywce, gwarantowane w art.
2 ust. 1 Protokotu nr 4 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i chronione
przez porzadek prawny UE, naruszajac w ten sposob prawo podstawowe. Po
drugie, nic nie pozwala twierdzi¢, ze dla osiagni¢cia zamierzonego celu nie mozna
by podja¢ innych §rodkéw, mniej restrykcyjnych niz ten obowiazek. Obowiazek
taki, tym bardziej gdy jest zestawiony z warunkiem, by miejsce zamieszkania
zostalo utrzymane przez wiele lat, wykracza ponad to, co mozna by uzna¢ za
konieczne (Wyrozumska 2016, 14).

3.2. Nabycie wlasno$ci nieruchomosci rolnej taczy si¢ z:

a) obowiazkiem prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta
nabyta nieruchomos¢, przez okres co najmniej 10 lat od dnia nabycia tej nieru-
chomosci, a w przypadku osoby fizycznej — osobistego prowadzenia tego gospo-
darstwa.

Wymog nie rozciaga si¢ jednak na wylaczenia podmiotowe, jak i na nabycie
nieruchomosci rolnej w wyniku dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego, a tak-
ze na nabycie nieruchomosci rolnej na podstawie art. 151 k.c. lub art. 231 k.c.

b) zakazem zbywania lub oddawania w posiadanie, np. wydzierzawiania, na-
bytej nieruchomosci rolnej innym podmiotom przez okres co najmniej 10 lat od
dnia nabycia nieruchomosci.

Lagodzac restrykcyjny wydzwigk wskazanych wyzej wymogow, przewiduje
sig, ze w przypadkach losowych, niezaleznych od nabywcy, zgode na zbycie lub
oddanie w posiadanie nieruchomosci rolnej przed uptywem 10 lat od dnia prze-
niesienia wlasno$ci nieruchomosci moze wydac sad. Zbycie lub oddanie w posia-
danie nabytej nieruchomosci rolnej bez zgody sadu jest niewazne z mocy prawa.

Przyjete rozwiazanie 10-letniego zakazu zbywania i oddawania w posiadanie
innym podmiotom nieruchomosci rolnych wywotalo zréznicowang oceng w dok-
trynie co do jego zgodnosci z Konstytucja RP.

Znane jest zapatrywanie, ze w tym zakresie nie tylko ma miejsce zgodnos¢
z Konstytucja, ale wrecz zachodzi aktywne dziatanie na rzecz urzeczywistnienia
jej postanowien. Podkresla sig, ze ustawa nie ingeruje w obrot ziemia rolnicza
nadmiernie, bowiem w sposob proporcjonalny wazy interesy: z jednej strony pry-
watny interes wlasciciela nieruchomosci, z drugiej interes publiczny — panstwo-
wy, narodowy (Korzycka 2016, 10).

O ile ten punkt widzenia moze by¢ uzasadniony, o tyle w moim przekonaniu
nasuwa jednak uwagi krytyczne. Budza je przede wszystkim watpliwosci co do
zgodnosci zakazu z art. 21 Konstytucji RP, jak i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Ow
zakaz ingeruje w istot¢ prawa wilasno$ci, ogranicza klasyczng triad¢ uprawnien
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wilasciciela, wywodzaca si¢ z prawa rzymskiego. Zdaniem A. Stelmachowskiego
prawo wlasno$ci wyraza najszerszy zakres stosunku podmiotu do dobr material-
nych, nie jest to jednak prawo stanowiace absolutny monopol wlasciciela (Stel-
machowski 1998, 174). Moze podlega¢ ograniczeniom, ktorych zakres i forma
zostaty okreslone w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, w swietle ktorego ,,wtasnos¢
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza ona istoty prawa wilasnosci”. Na tym tle Trybunat Konstytucyjny wska-
zywal, co stanowi istot¢ prawa wiasnos$ci, ktorej naruszenie nie jest dopuszczalne.
I tak w wyroku z 25 maja 1990 r.” Trybunat stwierdzit, Ze ograniczenia nie moga
niweczy¢ podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ prawa wiasnosci.
Rownoczesnie Trybunat podkreslil, ze podstawowym uprawnieniem jest rozpo-
rzadzanie rzecza, a co za tym idzie mozliwo$¢ wyzbycia si¢ wtasnosci i obciaze-
nia rzeczy. Jest to trzon prawa wiasnosci. Nie oznacza to, ze ustawodawca w ogole
nie moze postugiwacé si¢ takimi instrumentami jak prawo odkupu czy pierwokupu
nieruchomosci rolnych przez agencje panstwowe, niemniej jesli uprawnienia te sa
blankietowe i1 pozostawione do catkowicie swobodnej dyspozycji organow pan-
stwa, to moze doj$¢ do naruszenia samego jadra prawa wlasnosci®.

Przyjgte rozwiazanie, co nalezy z cata stanowczo$cia podkresli¢, narusza isto-
te wlasnosci, ograniczajac prawo wtasciciela nieruchomosci rolnej do rozporza-
dzania nig i to w dodatku przez nadmiernie dtugi okres — az 10 lat. RoOwnoczesnie
przypomnie¢ wypada, ze Trybunat formulowat tez okreslone oczekiwania wobec
ustawodawcy, podkreslajac m.in., ze gospodarstwo rodzinne jest wartoscia kon-
stytucyjna i dlatego tez moze by¢ przedmiotem szczegolnej regulacji, np.: praw-
nospadkowej, z tym jednak, Zze przyjmowane modyfikacje nie moga by¢ dowolne,
ale stuzy¢ maja praktycznej realizacji zasady wyrazonej w art. 23 konstytucji RP.
Mozna by obecnie zadaé pytanie, czy 10-letni zakaz zbywania nieruchomosci rol-
nych, ,,zamrazajacy” obrot prywatna ziemia rolna, rzeczywiscie stuzy realizacji
idei rodzinnego gospodarstwa rolnego, stanowiacego podstawe ustroju rolnego
1 zarazem warto$¢ chroniong?

Ponadto, zawarcie w zdaniu 2 art. 23 Konstytucji RP stwierdzenia, ze zasada
rodzinnego gospodarstwa stanowiacego podstawe ustroju rolnego nie narusza po-
stanowien art. 21 Konstytucji RP stanowiacego o ochronie wlasnosci, odczytywaé
mozna jako szczeg6lne konstytucyjne znaczenie roli wlasno$ci przy regulowaniu sy-
tuacji prawnej gospodarstw rodzinnych. Dlatego tez, w tresci art. 23 Konstytucji RP
w zestawieniu z jej art. 64 ust. 3, pierwszoplanowa wydaje si¢ by¢ sprawa ochrony
wiasno$ci — ochrona zywotnosci gospodarstwa rodzinnego nie powinna uzasadnia¢
ograniczania wiasnosci (tak: Stefanska 2009, 101; odmiennie: Lichorowicz 2000,

"Wyrok TK z 25 maja 1990 r., SK 9/98, Dz. U. 1990, Nr 49, poz. 498. Zob. takze: wyrok TK
z 12 stycznia 1999 1., p 2/98, Dz. U. 1999, Nr 3, poz. 30.

8 Wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08.

? Por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r. (P 4/99), OTK
2001, nr 1, poz. 5.
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34-40). Przekonujaco brzmi stwierdzenie, ze w hierarchii waznos$ci tych dwoch war-
tosci, ta druga, a wigc ochrona wlasnos$ci, w $wietle obecnej regulacji konstytucyjnej
i dotychczasowych doswiadczen prawnorolnych dotyczacych wlasno$ci rolniczej wy-
magataby mocniejszego jej akcentowania (Stefanska 2009, 101-102). Odnotowany
poglad, niestety niedostrzezony przez ustawodawce, wskazywatby rownoczes$nie na
koniecznos$¢ poszukiwania takiego sposobu unormowania problematyki obrotu nie-
ruchomosciami rolnymi, by prowadzi¢ do wywazania i harmonizowania obu tych
warto$ci, a nie, jak to ma miejsce w przyjetych rozwiazaniach, do ich wzajemnego
przeciwstawiania. Dodanie w zdaniu 2 art. 23 Konstytucji RP zastrzezenia, ze zasada
rodzinnego gospodarstwa stanowiacego podstawe ustroju rolnego nie narusza posta-
nowien m.in. art. 21 Konstytucji RP, nie stanowi przypadkowego czy nieprzemyslane-
go zabiegu legislacyjnego. Jest wyraznym eksponowaniem potrzeby ochrony wtasno-
$ci przy przyjmowaniu regulacji prawnych w zakresie ksztaltowania ustroju rolnego.

Ten punkt widzenia mozna dodatkowo potwierdzi¢ wskazujac, tak jak to
czyni L. Garlicki, iz regulujac ustréj rolny w zgodzie z art. 23 Konstytucji, usta-
wodawca powinien respektowac takze art. 20 Konstytucji, stosownie do ktore-
g0 podstawe ustroju gospodarczego RP stanowi spoteczna gospodarka rynkowa
oparta m.in. na wolnosci gospodarczej oraz wlasno$ci prywatnej. Przepis ten ,,nie
kwestionuje [...] dopuszczalnos$ci istnienia wlasnosci innych podmiotow [...], ale
naktada na ustawodawce zwyklego obowiazek zapewnienia szczegdlnej pozycji
wlasno$ci prywatnej. W aspekcie polityczno-systemowym polega to na obowiaz-
ku takiego zorganizowania systemu gospodarczego, by dominowata w nim wlas-
no$¢ podmiotéw prywatnych” (Garlicki 2005, 10).

Odchodzenie od dotychczasowych zasad w zakresie prawnej regulacji obrotu
gruntami rolnymi nie moze, jak si¢ wydaje, otwiera¢ drogi dla nadmiernego ogra-
niczania prawa wtasnosci.

Sadze, ze 10-letni zakaz wyrazony w art. 2b ust. 2 u.k.u.r. jest zbyt katego-
ryczny, gdyz istnieja sytuacje, w ktorych jego zastosowanie nie jest konieczne
dla ochrony takiej warto$ci konstytucyjnej, jaka stanowi gospodarstwo rodzinne.

4. Podsumowujac rozwazania, podkresli¢ nalezy, ze procesowi legislacyjnemu
nad analizowana regulacja nie przy$wiecala, jak si¢ wydaje, troska o zapewnienie
ochrony gospodarstwa rodzinnego jako wartosci konstytucyjnej. Zasadnicze zna-
czenie miat cel polityczny, a nie wlasciwy ksztalt przemian wlasnosciowych i struk-
turalnych w rolnictwie w warunkach gospodarki rynkowej, gdzie gospodarstwo
rodzinne podlegatoby szczegolnej ochronie panstwa (Kurowska 2009, 21). Z tego
punktu widzenia nie dziwi i nie zaskakuje rygoryzm wielu przyjgtych rozwiazan.
Niewatpliwie obrot nieruchomosciami rolnymi winien by¢ reglamentowany, cho-
ciazby ze wzgledu na koniecznos¢ ksztaltowania struktury agrarnej. Nalezy jednak
zada¢ sobie pytanie, czy obecna regulacja prawna obrotu nieruchomog$ciami rolnymi
nie prowadzi do zbyt daleko posunigtej ingerencji w sferg interesow majatkowych
i produkcyjnych podmiotoéw nabywajacych nieruchomosci rolne i czy przypadkiem
nie otwiera drogi do nadmiernego ograniczania prawa wtasnosci?
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U.k.ur. w licznych rozwiazaniach przewiduje konieczno$¢ uzyskania rozno-
rakich zezwolen czy zgdd na dokonanie czynnosci prawnych. Tak dokonywana
kontrola jest stosowana czgsto w ustawodawstwie zachodnioeuropejskim i wy-
daje si¢ by¢ skuteczna forma oddziatywania na ksztattowanie struktur agrarnych
oraz obrot nieruchomos$ciami rolnymi.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze wydanie stosownej decyzji administracyjnej
musi zosta¢ poprzedzone pewnym postgpowaniem wyjasniajacym, prowadzonym
z udziatem zainteresowanych oraz musi by¢ przewidziany tryb odwotawczy (kon-
trolny) podejmowanych decyzji. U.k.u.r. nie zawiera w tym wzgledzie jasnych
propozycji (Jezynska, Pastuszko 2014, 16—-17).

Ponadto uprawnienia Agencji Nieruchomosci Rolnych zostaty okreslone bar-
dzo szeroko i nie uwzgledniaja charakteru prawnego Agencji, ktora funkcjonuje
w obrocie w imieniu wlasnym na rzecz Skarbu Panstwa. W u.k.u.r. wskazuje sig,
ze nadto Agencja ma kontrolowa¢ obrot nieruchomos$ciami rolnymi (w drodze
wykonywania prawa pierwokupu, prawa nabycia oraz wydawania zgody na na-
bycie nieruchomos$ci). Wskazany brak systemowego ujecia roli Agencji budzi
zastrzezenia. Znowelizowana u.k.u.r. w dalszym ciagu pozostawia Agencji swo-
bod¢ w prowadzeniu praktyki ksztattowania ustroju rolnego. Korzystajac z do-
tychczasowych ustawowych przestanek, ingeruje ona w obrdt nieruchomosciami
rolnymi w sposob wybiorczy, kierujac si¢ okres§lonymi, gléwnie przez sama sie-
bie, celami i kryteriami, a takze mozliwo$ciami finansowymi. Wybiorcze korzy-
stanie z uprawnien bylo (i zaktadam, ze bedzie) racjonalne. Rodzi jednak, na co
zwracata uwage S. Prutis, problem rownoprawnego traktowania uczestnikow pry-
watnego obrotu nieruchomosciami rolnymi. Uczestnicy obrotu, majac na uwadze
zasade bezpieczenstwa prawnego, maja prawo spodziewacé si¢ ze strony Agencji,
jako podmiotu publicznoprawnego, analogicznych dziatan w podobnych stanach
faktycznych. Odmienna praktyka moze stanowi¢ podstawe do zarzutu naruszenia
konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa (Prutis 2009, 204).

W analizach normatywnych zagadnienia techniki legislacyjnej z reguty po-
zostaja na uboczu rozwazan dotyczacych meritum regulacji. Niejednokrotnie za$
problemy interpretacyjne wynikaja wlasnie w gtownej mierze z uchybien wobec
zasad nalezytej legislacji. Z taka sytuacja mamy, niestety, do czynienia w przy-
padku analizowanej regulacji. Liczne przyktady lekcewazenia zasad redagowa-
nia tekstu prawnego bezposrednio przektadaja si¢ na zmniejszenie czytelnosci
poszczegblnych przepisow oraz na trudnosci w rekonstrukeji norm. A przeciez,
wsrdd znamion obowigzujacego w panstwie praworzadnym dobrego prawa, obok
jego rozumnosci, skutecznosci czy adekwatno$ci do wtasciwie rozeznanych po-
trzeb, wskazuje si¢ na jego optymalne wpasowanie w system prawny. Dobre
prawo to prawo odpowiadajace regulom prawnym. Z cata pewnoscia ,,nie sg to
unormowania przygotowane w pogoni legislacyjnej w celu powigkszenia i bez
tego zatrwazajacej gmatwaniny przepisow. Hipertrofia regulacji prawnych szko-
dzi dobremu prawu” (Duniewska 2015, 98).
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Konkludujac, znowelizowane przepisy wymagaja, jak si¢ wydaje, szybkiego
zastapienia ich nowa regulacja ustawowa, odpowiadajaca standardom przypisy-
wanym racjonalnemu ustawodawcy. Stad tez nie traci na aktualnosci postulat,
zgloszony ponad dziesig¢ lat temu przez S. Prutisa, podjecia nowej legislacji,
albowiem ,,dopoki obecna ustawa obowiazuje, to sprawia bledne wrazenie, ze
problemy ksztattowania ustroju rolnego mamy rozwiazane” (Prutis 2005, 184).
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TRADE OF AGRICULTURAL REAL ESTATE IN THE LIGHT
OF RECENT CHANGES IMPLEMENTED BY THE ACT OF 14 APRIL
2016 - SELECTED ISSUES

Abstract. The article analyses some specific problems of the civil turnover of agricultural real
estate in the Polish legal system. The basic aim of my research is to give a relatively clear answer to
the question asked about the significance of the civil turnover of agricultural real estate.

Taking into consideration a hybrid character of the specific solutions, the aim will be to
organize somehow the analyzed legal regulation of the turnover of agricultural real estate, to identify
a key notion and to formulate regularities governing the legal form of the turnover combined with
administrative interference (in the form of an administrative decision) against their wider context.
By referring such observations to the problem of the role of an administrative decision in the
civil turnover of agricultural real estate, different questions can be raised, concerning: sense of
creating a special regulation of the turnover of agricultural real estate in the Polish legal system, the
placement of such a regulation and its effectiveness in the formation of the agricultural system — or
even the social and economic system — especially in new conditions where the “driving force” of the
development of the Polish agricultural law is also the European law.

Keywords: agricultural real estate, family farm, civil turnover of agricultural real estate,
Agricultural Property Agency, shaping the agricultural system.



