JusTYNA MATYS!

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego — uwagi ogéine

1. W dniu 5 sierpnia 2015 r. zostata uchwalona nowa ustawa o ksztalttowaniu
ustroju rolnego.> Ma wejs¢é w zycie w dniu 1 stycznia 2016 r., uchylajac tym samym
obowigzujacg od 16 lipca 2003 r. ustawe o ksztaltowaniu ustroju rolnego.? Zakta-
dajac racjonalnos¢ dziatai ustawodawcy, kierowanie si¢ rzeczywistg, a nie wylacz-
nie deklarowang potrzebg i checig realnego polepszenia nie tylko warunkéw zycia
na wsi, ale przede wszystkim koniecznoscig poprawy nadal mato wydajnej produk-
cyjnie i ekonomicznie struktury obszarowej gospodarstw rolnych mozna byto ocze-
kiwaé, ze w nowej regulacji znajdg si¢ rozwigzania, ktére bardziej efektywnie bedg
realizowa¢ cele ustawy wskazane w art. 1 i zaczerpnigte wprost z ustawy z dnia
11 kwietnia 2003 r. W uzasadnieniu projektu* zostato stwierdzone, ze ,,prawo pier-
wokupu oraz prawo nabycia przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych nie sg w sta-
nie w pelni realizowaé celéw ksztaltowania ustroju rolnego panstwa”.’ Dalej zas
projektodawca zauwaza, ze ,tego rodzaju stan rzeczy powoduje negatywne skutki
gospodarcze, wyrazajace si¢ niedostateczng poprawg struktury obszarowej gospo-
darstw rolnych i zwigzanym z tym brakiem optymalnego wykorzystania gruntéw
rolnych”.® W uzasadnieniu projektu ustawy postawiono teze, ze jedng z przyczyn
jest rozdrobnienie gospodarstw rolnych, wynikajace z kolei z nieracjonalnych po-
dziatéw.” Z trafnej oceny odnoszacej si¢ do mozliwosci realizacji celéw ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 2003 r., pesymistycznie przedstawionej wizji do-
tyczacej skutkéw i konsekwencji dalszego pogarszania struktury obszarowej gospo-
darstw rolnych mozna bylo wnioskowacé, ze ustawodawca zdecyduje si¢ na wpro-
wadzenie funkcjonujacych i w zwigzku z tym wyprébowanych oraz sprawdzonych
w obcych systemach prawnych rozwiazan w duzo szerszym zakresie niz ma to miej-
sce w ustawie z 2015 r. Oczekiwania ustanowienia nowych mechanizméw ksztatto-
wania ustroju rolnego byty tym bardziej zasadne, ze uwagi krytyczne odnoszace si¢
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do regulacji, jej skutecznosci, praktycznego wykorzystywania formutowano w li-
teraturze tuz po wejsciu w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.® Wysuwane za-
rzuty obejmowaly niezgodnos¢ niektérych postanowieri ustawy z Konstytucja’ oraz
z prawem Unii Europejskiej.!° Réwnie istotne jest przypomnienie, ze ustawa, ktorej
tytut jednoznacznie wskazuje, ze powinna swoim zakresem objac caloksztatt zagad-
niefi obejmujacych ksztatltowanie ustroju rolnego dotyczy wylacznie obrotu wiasno-
sciowego nieruchomosciami rolnymi miedzy zyjacymi, czyli wytgcznie pewnego
wycinka problematyki sktadajacej si¢ na szeroko pojety ustréj rolny.!! Podjecie prac
nad nowg ustawg o ksztaltowaniu ustroju rolnego byto zatem konieczne. Niestety
nowa ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego z dnia 5 sierpnia 2015 r. w znacznej
mierze bazuje na mechanizmach przewidzianych w poprzedniej regulacji w zakre-
sie kontroli obrotu nieruchomosciami, nie wprowadzajac nowych srodkéw praw-
nych, ktére znacznie lepiej stuzylyby realizacji celéw wskazanych w art. 1 ustawy:
poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdzialania nadmiernej
koncentracji nieruchomosci rolnych,'? zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolni-

8 Najbardziej wnikliwg krytyke ustawy przeprowadzit w wielu swoich wypowiedziach Prof. A. Lichorowicz, zob.
w szczegolnosci: A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11
kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2, s. 385 i nast., idem
Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedtug ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego na tle
ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,Studia luridica Agraria” 2005, t. IV, s. 9 i nast., idem, Prawna re-
gulacja obrotu gruntami rolnymi — ocena stanu aktualnego, postulaty de lege ferenda, ,Przeglad Legislacyjny”
2009, nr 1-2, s. 16 i nast., idem Prawne pojecie gospodarstwa rodzinnego w ustawodawstwie unijnym, krajow
Europy Zachodniej oraz polskim ustawodawstwie rolnym, [w:] M. Podstawko (red.), Ekonomiczne i prawne me-
chanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego, Warszawa 2015, s. 188 i nast. Negatywnie wypowiadajg
sie takze inni przedstawiciele doktryny, zob. przyktadowo: S. Prutis, Ksztattowanie ustroju rolnego — potrzeba no-
wej regulacji ustawowej, ,Studia luridica Agraria” 2005, t. V, s. 168 i nast., idem Status prawny rodzinnego go-
spodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym (ocena stanu regulacji, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy
wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 11
i nast., E. Gniewek, Obowiazki notariusza w $wietle wspoétczesnych ograniczen obrotu nieruchomosciami rolny-
mi, [w:] E. Gniewek (red.), Zawieranie i wykonywanie uméw. Wybrane zagadnienia, ,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” 2004, nr 26167, s. 29 i nast. Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnej w $wietle
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Rejent” 2003, nr 9 (cz. 1), s. 48 i nast., nr 11 (cz. Il), s. 113 i nast., D. to-
bos — Kotowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego w procesie zbywania nieruchomosci rolnych przez Agencije
Nieruchomosci, [w:] K. Skotnicki, K. Winiarski (red.), Wtasnos$¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, Czgstocho-
wa 2004, s. 133, T. Kurowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Studia
luridica Agraria” 2010, t. VII, s. 21 i nast., [w:] Pozycja gospodarstwa rodzinnego a proces ksztattowania rolniczej
przestrzeni produkcyjnej, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., op. cit., s. 68 i nast.

9 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 marca 2010 r. uznat art. 4 ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego za
zgodny z Konstytucjg, jednak w uzasadnieniu stwierdzit, ze jest zwigzany granicami wniosku, zatem nie jest po-
wotany do oceny czy prawo nabycia stanowi nadmierng ingerencje w konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci,
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

10 M. Mataczynski, W kwestii zgodnosci ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego z prawem
europejskim w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ,Rejent” 2004, nr 9, s. 73 i nast.

1 A. Stelmachowski, [w:] P. Czechowski, M. Korzycka — Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne
na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 19.

12 Jest to typowy zwrot niedookreslony, mozna zastanawia¢ sie, jaka powierzchnia nieruchomosci rolnych bedzie
odpowiadata kryterium ,nadmiernej koncentracji”’; wystarczy wspomnie¢, ze w poszczegoélnych panstwach euro-
pejskich przyjete sg odmienne wartosci, np. we Francji 50-75 ha, w Danii 100 ha, w Holandii 50-100 ha, w Hisz-
panii, gdzie celem byfo przeciwdziatanie rozdrobnieniu gruntéw ograniczenie dotyczy tylko obrotu dzierzawne-
go i wynosi 50 ha, za$ w przypadku gruntéw nienawodnionych do 500 ha, przy pastwiskach nawet 1000 ha.
W Niemczech i w Austrii odstgpiono od ujgcia Scistego ilosciowego na rzecz uznaniowego, postugujac sig poje-
ciem transakcja szkodliwa dla struktury agrarnej; w razie jej stwierdzenia organ administracji moze odmoéwi¢ zgo-
dy na transakcjeg. Istotne jest réwniez to, ze kontrola dotyczy zaréwno obrotu wiascicielskiego, jak tez dzierzaw-
nego, a celem jest zapobieganie wykupowi gospodarstw rodzinnych przez wielkich producentéw, ktérzy dziataja
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czej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach. Na-
dal gléwnym instrumentem bedzie przystugujace Agencji Nieruchomosci Rolnych
w razie sprzedazy nieruchomosci rolnej o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha pra-
wo pierwokupu lub prawo wykupu w przypadku zawarcia innej umowy przenosza-
cej wlasnos$¢ nieruchomosci rolnej. Nie jest to dobre rozwigzanie, przede wszyst-
kim z tego wzgledu, ze aby przeciwdziata¢ nabyciu wiasnosci nieruchomosci rolnej
przez osobe, ktéra przyktadowo nie jest rolnikiem indywidualnym w rozumieniu
ustawy, Agencja powinna skorzystaé z przystugujacego jej prawa pierwokupu lub
nabycia. W przeciwnym wypadku osoba nieposiadajgca kwalifikacji rolniczych, czy
tez nabywajaca grunt rolny w celach spekulacyjnych, czy tez cudzoziemiec dokonu-
jacy zakupu gruntu rolnego potozonego w Polsce, stanie si¢ witascicielem nierucho-
mosci rolnej. Nie moze by¢ uznany za skuteczny srodek ochronny przeciwdziatania
nabyciu nieruchomosci o przeznaczeniu rolnym, ktéry jest uzalezniony od zaso-
béw finansowych organu, ktéry sprawuje kontrole obrotu i ewentualnie ma zapobie-
gac przeniesieniu wlasnosci nieruchomosci na dany podmiot. Nalezy zauwazy¢, ze
Agencja dziala na zasadach samofinansowania, nie otrzymuje dotacji budzetowych
na swoje funkcjonowanie, a zakres zadan i zwigzanych z tym wydatkéw jest zna-
czacy; od 2005 r. do czerwca 2015 r. Agencja wptacita do budzetu paristwa, na Fun-
dusz Rekompensacyjny oraz obligacje restrukturyzacyjne aczng kwote 14,6 mld
z1."% Srodki finansowe na realizacje celéw ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
Agencja ma takze wygospodarowac z wlasnych funduszy. Nowa ustawa o ksztatto-
waniu ustroju rolnego dodaje do art. 20 ustawy z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa'* ustep 5d, ktory od dnia
1 stycznia 2016 r. bedzie nakladat na Agencje Nieruchomosci Rolnych obowigzek,
aby w planie finansowym Zasobu 30% wydatkéw przeznaczy¢ na realizacj¢ zadan
zwiazanych z wykonywaniem przez Agencj¢ prawa pierwokupu oraz prawa wyku-
pu. Dodatkowo na podst. art. 20 ust. 6 Minister Rolnictwa wraz z Ministrem Skarbu
Panistwa w drodze rozporzadzenia okresli szczegétowe zasady gospodarki finanso-
wej Agencji i gospodarki finansowej Zasobu tak, aby zabezpieczy¢ srodki na reali-
zacje zadan zwigzanych z wykonywaniem prawa pierwokupu oraz prawa nabycia.
W zwiazku z uptywem okresu przejSciowego na zakup nieruchomosci rolnych i le-
$nych przez obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej od dnia 1maja 2016
r. pojawiaja si¢ glosy o mozliwym zwigkszonym zainteresowaniu zakupem nieru-
chomosci rolnych potozonych w Polsce przez cudzoziemcéw — obywateli krajow
Unii Europejskiej. Uwzgledniajac fakt, ze jednym z giéwnych celéw uchwalenia

czesto w celach spekulacyjnych. Przekroczenie wskazanych wartosci ilosciowych powoduje objecie transak-
cji kontrolg. Zob. A. Lichorowicz, Podstawowe rozwigzania regulujgce status prawny gospodarstw rodzinnych
w krajach Europy Zachodniej, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., op. cit., s. 270.

13 Rolnictwo i gospodarka zywnosciowa w Polsce, Praca zbiorowa pod redakcjg Ekonomiki Rolnictwa i Gospodar-
ki Zywnos$ciowej, Warszawa 2014 , s. 108. https://bip.minrol.gov.pl/Opracowania-ekspertyzy-publikacje/ROLNIC-
TWO-I-GOSPODARKA-ZYWNOSCIOWA-W-POLSCE2 (data dostgpu: 8.09.2015 r.).

14 Tekst jednolity Dz.U. z 2015 r. poz. 1014.
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nowej ustawy o ksztatltowaniu ustroju rolnego byto bardziej skuteczne niz miato to
miejsce na podstawie przepiséw ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. zapobieganie na-
bywaniu nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcéw, mozna oczekiwaé rowniez
bardziej aktywnego dzialania Agencji i czgstszego niz do tej pory korzystania z pra-
wa pierwokupu lub prawa nabycia, do czego beda potrzebne wigksze zasoby finan-
sowe. Nalezy mie¢ nadzieje, ze Agencji wystarczy srodkéw finansowych nie tylko
na ingerencj¢ i przeciwdzialanie nabywaniu wiasnosci nieruchomosci rolnych przez
cudzoziemcéw, ale przede wszystkim na realizowanie celéw okreslonych w art. 1
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, tak aby dziatania Agencji faktycznie zmie-
rzaty do poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych w Polsce. Wedlug da-
nych w 2013 r. srednia powierzchnia uzytkéw rolnych przypadajgca na jedno go-
spodarstwo zwigksza si¢ stopniowo 1 wynosita 10,2 ha, w 2011 r. bylo to 9,1 ha, zas
w 2002 r. 5,8 ha.!® Widoczna jest poprawa, jednak nadal ponad potowa gospodarstw
w Polsce uzytkuje nie wigcej niz 5 ha uzytkéw rolnych, a % gospodarstw mniej niz
10 ha, prawie 31% uzytkéw rolnych znajduje si¢ w gospodarstwach o powierzch-
ni 10-30 ha. Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze w praktyce rolnicy bedacy wtasci-
cielami kilkuhektarowych gospodarstw rolnych uprawiaja grunty rolne oddane im
do uzytkowania na podstawie nieformalnych uméw dzierzawy. Giéwng przyczyna
sg dotacje, doptaty z Unii Europejskiej pobierane przez wiascicieli takich gruntéw,
a nie przez rolnikéw je uprawiajacych. Drugi powdd, wskazywany przez samych
rolnikéw,'® wynika bezposrednio z przepis6w ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolne-
g0, a mianowicie jest to skuteczne omijanie ustawowego prawa pierwokupu, przy-
stugujacego w pierwszej kolejnosci dzierzawcy, o ile zostang zachowane ustawowe
przestanki. W nowej ustawie o ksztalttowaniu ustroju rolnego pierwokup dzierzawcy
jest ustanowiony w art. 9 ust. 1.

2. Rolnictwo w Polsce cechuje si¢ duzym rozdrobnieniem. Niezb¢dne i ko-
nieczne jest wprowadzenie takich zmian, ktére przyspiesza przemiany na wsi, ula-
twig te przeksztalcenia, zacheca polskich rolnikéw do inwestycji w grunty, tak aby
nastgpowalo zwigkszenie powierzchni gospodarstw, ale z drugiej strony, aby tez
osoby, ktérych gospodarstwa nie sa dochodowe i ktére w zwigzku z tym zrezygnujg
z ich prowadzenia mialy realng alternatywe, aby miaty stworzone warunki na pod-
jecie innej dziatalnosci, ktéra zapewni Srodki utrzymania. Znamienne sg dane po-
chodzace z powszechnego spisu rolnego przeprowadzonego w 2010 r., z ktérych
wynika, ze ponad potowa gospodarstw produkuje wytacznie lub gtéwnie na wia-
sne potrzeby, ograniczajac wydatki na zakup zywnosci i koszty utrzymania rodzi-

15 Rolnictwo i gospodarka zywnosciowa w Polsce..., op. cit., s. 13.

16 Aczkolwiek mozna zastanawia¢ si¢ co do sensu takiej argumentacji, skoro przy braku dzierzawcy prawo pierwo-
kupu przystuguje Agenciji Nieruchomosci Rolnych, a w nowej ustawie przed Agencjg z prawa pierwokupu moze
skorzystac rolnik indywidualny, bedacy wiascicielem nieruchomosci rolnej graniczacej ze sprzedawang nierucho-
moscig (art. 9 ust. 2 ustawy).
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ny.!7 Juz tylko to swiadczy, jak nieodzowne i wskazane jest wprowadzenie gruntow-
nych reform ekonomicznych, strukturalnych, socjalnych w rolnictwie. Przytoczone
wielkos$ci swiadczg o wielkim ubdstwie wsréd rodzin rolniczych, ale tez o realnym
zagrozeniu zywnosciowym kraju, skoro gospodarstwa produkuja na wtasne potrze-
by. Niestety jest bardzo zastanawiajace, dlaczego w kraju, ktéry pod wzgledem licz-
by ludnosci rolniczej zajmuje pierwsze miejsce w Unii Europejskiej (na obszarach
wiejskich w 2013 r. liczba ludnosci to prawie 15,2 mln os6b), zas pod wzgledem
liczby gospodarstw rolnych drugie (po Rumunii), kwestie zwigzane z rolnictwem sg
szczegblnie eksponowane i obecne w debacie publicznej z racji wyboréw, a partia,
ktéra z zalozenia, z nazwy ma by¢ partig chlopska i bedac 8 lat w koalicji rzadza-
cej nie przeprowadza koniecznych reform. Doskonale wrgcz w ten nurt wpisuje si¢
uchwalenie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z dnia 5 sierpnia 2015 r., ktére
bardziej jest spowodowane zblizajgcg si¢ datg 1 maja 2016 r. i obawg wykupu pol-
skiej ziemi rolnej przez obywateli paiistw cztonkowskich Unii Europejskiej niz do-
strzezeniem tego, ze obowigzujaca od lipca 2003 r. poprzednia ustawa o ksztattowa-
niu ustroju rolnego nie spetniata w sposéb nalezyty przypisanych jej celow. Wydaje
sig, ze stato si¢ tak dlatego, iz w istocie to nie okreslone w art. 1 funkcje byly priory-
tetem dla ustawodawcy i nie im byly podporzgdkowane mechanizmy przewidziane
w ustawie.'® Te uwagi mozna odniesé rowniez wprost do regulacji z dnia 5 sierpnia
2015 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego. Ponownie gtéwna przyczyna uchwalenia
ustawy jest wprowadzenie rozwiazan, jakie w wigkszym stopniu niz ma to miej-
sce obecnie zagwarantowalyby uszczelnienie obrotu i kontrole nabycia nierucho-
mosci rolnych. Dobrym tego przyktadem jest dodanie do ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa art. 29a, ktéry m.in. nakazuje zamiesz-
czenie w umowie sprzedazy nieruchomosci nabywanej od Agencji na okreslonych,
wskazanych w przepisie zasadach, zobowigzania si¢ nabywcy do nieprzenoszenia
wlasnosci nieruchomosci nabytej z Zasobu przez 10 lat od dnia nabycia oraz do
osobistego prowadzenia na niej przez ten okres dziatalnosci rolniczej. Kolejne po-
stanowienie dotyczy zakazu ustanawiania na nabytej z Zasobu nieruchomosci hipo-
teki na rzecz innych podmiotéw niz Agencja. Zamieszczenie tego przepisu nastapi-
to wskutek protestéw rolnikéw z wojewddztwa zachodniopomorskiego, majacych
problemy z zakupem nieruchomosci rolnych, gdyz nieruchomosci te byty nabywane
przez osoby dzialajace i finansowane w rzeczywistosci przez cudzoziemcow (tzw.
,»stupy”). Ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie art. 29a, mimo Ze w opi-
niach do projektu ustawy byly zgtaszane watpliwosci co do zgodnosci tego postano-
wienia z Konstytucja."”

17 Ibidem.

18 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi..., op. cit., s. 28-29.

19 B. Lackoronski, Opinia prawna dotyczaca poselskiego projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (druk
nr 3109) z dn. 23 czerwca 2015 r., s. 9, B. Jezynska, R. Pastuszko, Opinia do projektu ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3109) z dnia 2 marca 2015 r., s. 10-11,
J. Matys, Opinia prawna na temat poselskiego projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektérych
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Podporzagdkowanie ustawy o ksztatltowaniu ustroju rolnego jednemu celowi, ja-
kim jest jak najszersze zapewnienie kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi spra-
wia, ze nadal aktualnym jest postulat calosSciowego uregulowania ustroju rolnego.
Uwagi zglaszane do poprzedniej ustawy z 2003 r. mozna odnies¢ tez do nowego
aktu prawnego, poniewaz podstawowe kwestie dotyczace chocby organizacji we-
wnetrznej gospodarstwa rodzinnego, statusu poszczegdlnych czionkéw, zabezpie-
czenia praw osob pracujacych w gospodarstwie, nie zostaly w ustawie poruszone.
Co wigcej, zostal nawet postawiony zarzut braku zasadnosci wprowadzenia nowej
ustawy w sytuacji, gdy nie zawiera ona nowych rozwigzan, zasadniczo odbiegajg-
cych od dotychczas obowigzujacych.® Prace nad nowg ustawg trwaty ponad rok,
w trakcie zostaly wniesione liczne poprawki. Znaczgco zmienity one tres¢ uchwa-
lonych przepiséw w stosunku do pierwotnie przedstawionego projektu PSL. Objety
model, na jakim miatl opierac si¢ obr6t nieruchomosciami rolnym. W efekcie nowa
ustawa nie odbiega w spos6b znaczacy od poprzedniej regulacji. W uzasadnieniu do
projektu autorzy stwierdzili, ze w odniesieniu do pojecia gospodarstwa rodzinnego,
rolnika indywidualnego oraz kwalifikacji rolniczych ustawa przewiduje utrwalone
i uksztatltowane rozwigzanie przyjete w poprzedniej ustawie o ksztalttowaniu ustroju
rolnego. Mozna jedynie si¢ zastanawiaé, dlaczego mimo tak licznych uwag zgtasza-
nych przez wybitnych przedstawicieli doktryny prawa rolnego,*' co do wadliwosci
definicji, ustawodawca nie zdecydowal si¢ na jej zmiane. W trakcie prac parlamen-
tarnych projekt przyszlej ustawy byl opiniowany przez ekspertow zewngtrznych?
oraz eksperta do spraw legislacji Biura Analiz Sejmowych.? W sporzadzonych
opiniach autorzy negatywnie odnosili si¢ do zaproponowanych rozwigzan. Zarzu-
ty dotyczyly wad legislacyjnych, wyrazone zostaly watpliwosci co do ich zgodno-
sci z Konstytucjg** oraz prawem Unii Europejskiej w zakresie swobody przeptywu
kapitatu. Negatywna ocena obejmowala zaproponowane nowe rozwigzania w in-
nych ustawach, zmienianych na podstawie nowej regulacji z dnia 5 sierpnia 2015 r.
W szczegdlnosci dotyczylto to ustawy z dnia 19 paZzdziernika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa.”® Zmiany zostaly wprowadzone
w ustawie o ksiggach wieczystych i hipotece®® oraz ustawie prawo geodezyjne i kar-

innych ustaw (druk sejmowy nr 3109) z dnia 3 marca 2015 r., s. 10-11, opinie dostepne na stronie: http://orka.
sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=3109 (data dostepu: 8.09.2015r.).

20 B. Lackoronski, Opinia prawna..., op. cit., s. 3.

21 Zob. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania..., op. cit., s. 399, idem Regulacja obrotu..., op. cit., s. 24, idem
Podstawowe rozwigzania..., s. 263, S. Prutis, Ksztattowanie ustroju rolnego..., s. 175, tenze Status prawny go-
spodarstwa rolnego..., op. cit., s. 11.

22 B. Jezynska, R. Pastuszko, Opinia do projektu ustawy..., op. cit.; J. Matys, Opinia prawna...op. cit.

23 B. Lackoronski, Opinia prawna dotyczaca..., op. cit.

24 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

25 Tekst jednolity Dz.U. z 2015 r. poz. 1014.

26 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r., o ksiegach wieczystych i hipotece, tekst jednolity Dz.U. z 2013 r. poz. 707 z péz-
niejszymi zmianami.
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tograficzne.”” Mimo wyrazonych uwag krytycznych w odniesieniu do proponowa-
nych w projekcie rozwigzan, ustawodawca zdecydowat si¢ na ich wprowadzenie.

3. Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego® powinna stanowié¢ rozwinigcie za-
sady wyrazonej w art. 23 Konstytucji RP, wskazujacej, ze podstawg ustroju rolnego
panstwa jest gospodarstwo rodzinne.”? W historii uwage zwraca art. 99 Konstytucji
Marcowej,*® miat bardziej doskonatla redakcje niz art. 23 Konstytucji.’! Postanowie-
nia Konstytucji Marcowej nie okreslaty zasad polskiego ustroju rolnego, w art. 99
ubocznie nawigzywano w nim do ustroju rolnego. Przepis art. 99 przewidywal m.in.
regulacje obrotu ziemig oraz mozliwos¢ przymusowego wykupu ziemi przez pafi-
stwo, odsytajac w tym zakresie do ustaw szczegétowych, jednakze réwnoczesnie
stwierdzal, ze ,,ustréj rolny Rzeczypospolitej Polskiej ma si¢ opiera¢ na gospodar-
stwach rolnych, zdolnych do prawidlowej wytworczosci i stanowigcych osobistg
wiasnos¢”. Podobnego zapisu brakuje w Konstytucji z 1997 r. Nalezy postulowac,
aby postanowienie dotyczace wymogoéw prawidtowej, odpowiedniej, produkc;ji rol-
nej na wzor z art. 99 Konstytucji Marcowej, zostalo zamieszczone w art. 23 Kon-
stytucji z 1997 r. Uwzglednione w Konstytucji cechy charakterystyczne takiego go-
spodarstwa (co wazne, stanowigcego przeciez podstawe ustroju rolnego panstwa)
stanowilyby jednoznaczng podstawe legalnej, bardziej precyzyjnej definicji ustawo-
wej gospodarstwa rodzinnego. A. Lichorowicz zaproponowal wprowadzenie zapisu
nawigzujgcego do postanowien zawartych w Konstytucji Szwajcarii i dajgcego ewi-
dentny priorytet ochronie gospodarstw rodzinnych, nawet gdy miatoby to prowadzi¢
do ograniczenia prawa wtasnosci.*>

Trzeba poddac¢ dyskusji stusznos¢ postulatu wiekszego uszczegdétowienia zapi-
su konstytucyjnego odnoszgcego si¢ do ustroju rolnego.

4. Nowa ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego powinna regulowac catoksztatt
ustroju rolnego, stanowi¢ swoistg konstytucje dziatalnosci rolniczej, czynigc gospo-
darstwo rodzinne podstawg wspéiczesnej polskiej gospodarki rolnej. Taki powinien
by¢ cel uchwalonego w dniu 5 sierpnia 2015 r. aktu prawnego. Poprawa struktu-
ry agrarnej, wzmocnienie polskiego rolnictwa czy wprowadzenie takich rozwigzar,
ktére mogtyby zapewni¢ godziwg egzystencj¢ polskim rolnikom sg podejmowane

27 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r., Prawo geodezyjne i kartograficzne, tekst jednolity Dz.U. z 2015 r. poz. 520.

28 Nalezy to odnie$¢ zaréwno do ustawy z 2003 r., jak i do nowej ustawy z 2015 r.

29 Zob. szerzej T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne w $wietle art. 23 Konstytucji RP, (w:) K. Skotnicki, K. Winiarski
(red.), Wiasnos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, Czestochowa 2004, s. 50. O kontekscie politycznym prze-
pisu zob. tez M. Zubik, Gospodarstwo rodzinne — niedoceniona szansa wspétksztattowania konstytucyjnych pod-
staw ustroju rolnego przez sadownictwo konstytucyjne, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy ..., op. cit.,
s. 53.

30 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.

31 Zob. T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne..., op. cit., s. 48.

32 A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego RP (w $wietle art. 23 Konstytuciji), ,Studia luridica Agra-
ria” 2000, t. I, s. 36.

33 Ibidem, s. 34-40.
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jedynie na marginesie gtéwnych postanowieni ustawy, sg traktowane ubocznie. Od-
dzialywanie na struktur¢ gruntowg kraju, kontrola obrotu nieruchomosciami rolny-
mi, w tym gltéwny cel ustawy, jakim jest przeciwdzialanie nieograniczonemu na-
bywaniu gruntéw rolnych przez cudzoziemcéw zostalo oparte na przystugujacym
Agencji Nieruchomosci Rolnych prawie pierwokupu lub prawie nabycia. W zalo-
Zeniu prawo pierwokupu i prawo nabycia maja przeciwdziata¢ mozliwosci obcho-
dzenia wymogdw ustawy. Jest to jednak zalozenie idealistyczne, nadal mozliwe jest
przejscie prawa wiasnosci nieruchomosci rolnej na cudzoziemca bez koniecznosci
informowania o tym Agencji, z wykorzystaniem obrotu mortis causa.**

Ustawodawca zdecydowal, ze kontrolg obrotu nalezy objaé nieruchomosci rol-
ne o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha. W pierwotnym tekscie ustawy z dnia 11
kwietnia 2003 r. nie bylo limitu powierzchni, powyzej ktérego nalezy informo-
waé Agencje o przystugujacym jej prawie pierwokupu lub wykupu, co w prakty-
ce oznaczalo, ze Agencja rozpatrywala mozliwos¢ skorzystania z przystugujacych
jej uprawniet w odniesieniu do nieruchomosci nie majacych faktycznie charakte-
ru rolnego lub nieruchomosci rolnych, ale o znikomej powierzchni, ktérych rola nie
pozwalata na realizacj¢ celow ustawy wskazanych w art. 1. Nowelizacjg z dnia 6
maja 2010 r.*® norma obszarowa zostata podniesiona do powierzchni powyzej 5 ha.
Zmiana zostala pozytywnie odebrana w pismiennictwie.’” Powrét w nowej ustawie
o ksztaltowaniu ustroju rolnego do powierzchni powyzej 1 ha jako przestanki wa-
runkujgcej pierwokup lub prawo nabycia przez Agencj¢ wilasnosci nieruchomosci
rolnej nie jest dobrym rozwigzaniem. W celu realizacji zadan okreslonych w art. 1
ustawy, w tym przede wszystkim poprawy struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych, bardziej odpowiednie bytoby zwigkszenie normy obszarowej nieruchomosci
rolnej do powierzchni powyzej 5 ha. Sagd Najwyzszy*® stusznie zwrécil uwage, ze
w Kodeksie cywilnym nieruchomos¢ rolna zostala zdefiniowana w niepelny spo-
sOb, konieczne jest uwzglednienie przydatnosci gruntu do prowadzenia dziatalnosci
wytworczej, aby nieruchomos¢ mozna byto uznaé za rolng. Samozaopatrzenie, za-
spokojenie osobistych potrzeb uprawnionego do gruntu nie moze by¢ uznane jako
dziatalnos¢ wytworcza w rolnictwie. Trudno jest uznaé, ze na nieruchomosci o po-
wierzchni ok. 1 ha mozna prowadzi¢ dziatalnos¢ przeznaczong na zbyt. Watpliwe
jest, czy skorzystanie przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych z prawa pierwokupu
czy nabycia gruntu o takim obszarze wptynie efektywnie na poprawe struktury ob-
szarowe]j gospodarstw rolnych. Zdaniem SN gospodarstwo rolne zostalo w Kodek-

34 O czym nizej.

35 T. Ciodyk, T. Zagorski, P. lwaszkiewicz, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego w praktyce, ,Studia luridica Agra-
ria” 2005, t. IV, s. 146-147.

36 Ustawa z dnia 6 maja 2010 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, Dz.U. Nr 110, poz. 725.

37 K. Stefanska, Miejsce rodzinnego gospodarstwa rolnego w obrocie rolnym (zagadnienia wybrane), ,Studia luridi-
ca Agraria” 2012, t. X, s. 96-97.

38 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca 2000 r., II CKN 1067/98, ,Orzecznictwo Sgadéw Polskich” 2001, nr 2,
poz. 27 z glosg A. Lichorowicza.
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sie cywilnym unormowane jako jednostka produkcyjna, podstawe dziatalnosci sta-
nowig grunty w odpowiednim lecz nieokreslonym ustawowo obszarze; ,,nie moga to
by¢ obszary zbyt male, gdyz dzialalnos¢ gospodarcza musi by¢ poddana regutom ra-
cjonalnym, zwlaszcza optacalnosci”. W tezie wyroku Sad Najwyzszy stwierdzit, ze
»Zospodarstwem rolnym jest jednostka gospodarcza zorganizowana na nieruchomo-
Sci rolnej o takim obszarze, ze mozliwe jest prowadzenie dziatalnosci wytwdrczej
przeznaczonej na zbyt”.

Za zwigkszeniem normy obszarowej przemawia praktyka realizacji ustawy
z 2003 r. przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych. Zgodnie z danymi podawanymi
w sprawozdaniach przez Agencje¢, od wejscia w zycie ustawy o ksztaltowaniu ustro-
ju rolnego (od dnia 16 lipca 2003 r.) do konica 2009 r.* Agencja skorzystala z pra-
wa pierwokupu i wykupu w 572 wypadkach w odniesieniu do 13,8 tys. ha na taczna
kwote 126,7 mln z. Najwazniejsze sg jednak statystyki, zgodnie z ktérymi we wska-
zanym okresie az 80% umow przekazanych do Agencji stanowig umowy sprzedazy
nieruchomosci o powierzchni do 1 ha, a ponad 18% o powierzchni 1-5 ha. Eacznie
zatem ponad 98% umoéw to umowy sprzedazy do 5 ha, a zaledwie 2% dotyczy nieru-
chomosci powyzej 5 ha. W sprawozdaniu dotyczacym realizacji ustawy o ksztatto-
waniu ustroju rolnego opracowanego w Zespole Gospodarowania Zasobem Agencji
Nieruchomosci Rolnych zostalo wskazane, ze przedmiotem prac Agencji zwigza-
nych z ustawa z 2003 r. sg gtéwnie nieruchomosci, ktére nie majg wptywu na zmia-
ne¢ struktury agrarnej; male nieruchomosci nie maja znaczenia dla realizacji celéw
ustawy: przeciwdziatania nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych i poprawy
struktury obszarowej gospodarstw rolnych, natomiast koniecznos¢ analizy nadesta-

nych uméw generuje koszty i wydtuza obrét.*

5. W ramach zapewnienia wigkszej skutecznosci oddzialywania na struktu-
re obszarowg gospodarstw rolnych oraz zapobiegania gromadzeniu znacznych po-
wierzchni gruntéw rolnych przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych nalezy zglosi¢
uwagi odnosnie roli i zmiany zasad dziatania Agencji.*' Obecnie Agencja jest okre-
Slana jako krajowy monopolista gospodarujacy ziemig panistwowg w skali krajowe;j,
regionalnej i lokalnej,** a zostala powotana, aby przejaé, zrestrukturyzowac i spry-
watyzowa¢ mienie po bylych Paiistwowych Gospodarstwach Rolnych.

39 Powierzchnia nieruchomosci rolnej powyzej 5 ha jako warunkujgca skorzystanie przez Agencje Nieruchomo-
$ci Rolnych z prawa pierwokupu lub nabycia zostata wprowadzona w wyniku nowelizacji ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego z dnia 6 maja 2010 r. (zmiana weszta w zycie z dniem 8 lipca 2010 r.), dlatego tez przyjecie do
analizy dat: od wejscia w zycie ustawy do konca 2009 r. jest jak najbardziej wskazane.

40 T. Zagorski, M. Dobija, Realizacja ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego — wybrane zagadnienia, stan prawny
na 3 stycznia 2011 r, Warszawa 2004.

41 Postulowane zmiany dotyczg ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-
mi Skarbu Panstwa, tekst jednolity Dz.U z 2015 r. poz. 1014.

42 S. Prutis, Ksztattowanie ustroju rolnego..., op. cit., s. 172.
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W celu zapewnienia Agencji stalego dostepu do srodkéw finansowych i zwigk-
szeniu skutecznosci oddzialywania na struktur¢ obszarowa gospodarstw rolnych na-
lezy wprowadzi¢ bezposredni zwigzek z pierwokupem (nabyciem) gruntu rolnego
przez Agencj¢ z obowigzkiem jego zbycia — sprzedazy w ciggu okreslonego usta-
wowo czasu, na wzoér dziatania SAFER. Wystepuja one jako instytucje posredniczg-
ce, nabywaja grunty rolne, by nastgpnie dokonywac racjonalnej, zgodnej z polityka
panistwa ich redystrybucji.*® Przypisane ustawowo funkcje francuski odpowiednik
polskiej Agencji Nieruchomosci Rolnych realizuje w bardziej efektywny spos6b
niz Agencja. SAFER przystuguje prawo pierwokupu, jednak realizacja tego prawa
nie moze doprowadzi¢ do likwidacji gospodarstwa rolnego, ktérego powierzchnia
jest wigksza niz 1 SMI* lub doprowadzi¢ do zmniejszenia obszaru ponizej 1 SMI.
Nalezy zastanowié si¢ czy, nie wprowadzi¢ do polskiego porzadku prawnego roz-
wigzania obowiazujagcego w prawie francuskim, ktére stuzy ochronie gospodarstw
rodzinnych i na podstawie ktérego SAFER jest zobowigzana do interwencji, gdy go-
spodarstwo o charakterze rodzinnym mialoby zosta¢ przeniesione na rzecz osoby
nie posiadajacej statusu rolnika lub wskutek zamierzonej transakcji gospodarstwo
utracitoby charakter rodzinny.

Drugi postulat dotyczy wprowadzenia powinnosci sprzedania nabytych w ra-
mach prawa pierwokupu lub prawa nabycia nieruchomosci rolnych przez Agencje
w okreslonym terminie (np. 5 lat) na rzecz rolnikéw prowadzacych lub majacych za-
miar utworzy¢ gospodarstwo rodzinne. Sankcja, adekwatnie do rozwigzan wystepu-
jacych w obcych ustawodawstwach, to mozliwo$¢ wystapienia przez poprzedniego
wiasciciela gruntu z zadaniem zwrotnego przeniesienia wiasnosci nieruchomosci za
ceng, za jakg Agencja nabyla przedmiotowg nieruchomos¢. Sprzyjaloby to poprawie
struktury obszarowej gospodarstw rolnych (zbycie gruntu na rzecz rolnikéw pro-
wadzacych gospodarstwo rodzinne), skutecznie zapobiegaloby gromadzeniu przez
Agencje duzego arealu gruntéw rolnych, zwigkszyloby to takze aktywnos¢ Agencji
w obrocie nieruchomosciami.

Dziatalnos¢ SAFER we Francji jest zwigzana takze z funkcjg wskazang w art.
1 ust. 2 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, jaka jest przeciwdzialanie nadmier-
nej koncentracji gospodarstw rolnych, a ktérg w Polsce powinna wypelnia¢ Agen-
cja Nieruchomosci Rolnych. Nadrzednym celem SAFER jest rozwdj, powigkszanie
i ochrona gospodarstw rodzinnych, zostalo jednak wprowadzone kryterium do po-
wierzchni 4 SMI (czyli ok. 100 ha). SAFER czg¢sto dokonuje nabycia wiekszej po-
siadlosci ziemskiej, a nastepnie dokonuje podziatu na kilka gospodarstw o charakte-

43 Podobnie hiszpanska IRYDA, zob. P. Blajer, Ewolucja szczegdlnej regulacji obrotu gruntami rolnymi w ustawo-
dawstwie hiszpanskim, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. VII, s. 107.

44 Jednostka powierzchniowa gospodarstwa rolnego — minimalna powierzchnia gospodarstwa rolnego, 1 SMI od-
powiadajgca ok. 25 ha w skali kraju, ale ustalana réznorodnie w poszczegdlnych departamentach. Od 1999 . jej
wielko$¢ jest ustalana nie wedtug odgérnie ustalanych kryteriéw obszarowych, a wedtug powierzchni gospodar-
stwa, tak aby praca w nim zapewniata zatrudnienie fgcznie 2 osobom pracujgcym w petnym wymiarze.
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rze rodzinnym, zas czes¢ wykorzystuje na powiekszenie sgsiadujgcych mniejszych
gospodarstw. Takie dzialania skutecznie przeciwdzialajg procesom koncentra-
cji gruntéw i wplywaja na poprawe struktury obszarowej mniejszych gospodarstw
rodzinnych. Mozna rozwazy¢ propozycj¢ wprowadzenia podobnego rozwigzania
do polskiego ustawodawstwa rolnego i czy nie wyposazy¢é Agencji w odpowied-
ni instrument prawny, jaki skutecznie méglby zapobiega¢ nadmiernej koncentra-
cji nieruchomosci rolnych. Niewatpliwie wymaga to pogiebionej dyskusji nad kon-
stytucyjnoscig ewentualnego mechanizmu, gdyz art. 23 Konstytucji RP, uznajac
gospodarstwo rodzinne za podstawe ustroju rolnego stwierdza réwnoczesnie, ze za-
sada ta nie moze naruszaé prawa wilasnosci.

6. Nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych przeciwdziata postanowie-
nie zawarte w nowelizowanym art. 28a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Przepis przewiduje, ze sprzedaz nie-
ruchomosci rolnych przez Agencje moze nastgpié, jezeli w wyniku tej sprzedazy
laczna powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych wiasnoscig nabywcy nie przekro-
czy 500 ha oraz nabytych kiedykolwiek z Zasobu nie przekroczy 500 ha. Ogranicze-
nie powierzchni gospodarstwa rolnego, stanowigcego wtasnos¢ nabywcy do 500 ha
obowigzuje wylacznie w razie nabycia w drodze umowy sprzedazy nieruchomosci
rolnych od Agencji i dotyczy wylacznie prawa wlasnosci. Nie wlicza si¢ posiadania
gruntéw rolnych na podstawie umowy dzierzawy, uzytkowania, czy uzytkowania
wieczystego. W obrocie prywatnym nie istnieje zadne ograniczenie powierzchni, je-
dynymi srodkami, jakie mogg by¢ zastosowane to prawo pierwokupu lub prawo na-
bycia przystugujace Agencji, uzaleznione od uznaniowosci Agencji. Jesli natomiast
Agencja nie skorzysta ze swoich uprawnien, dojdzie do koncentracji w r¢kach jed-
nego podmiotu znacznego obszaru gruntu, wlasciwie o nieograniczonej powierzch-
ni.

7. Mimo zgtaszanych w opiniach ekspertéw do projektu ustawy o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego uwag o niezgodnosci z Konstytucjg art. 29a ust. 1 ustawy o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa ustawodawca przyjat po-
stanowienie, zgodnie z ktérym w razie nabycia prawa wlasnosci nieruchomosci od
Agencji Nieruchomosci Rolnych, nabywca zobowigzuje si¢ do nieprzenoszenia
wlasnosci tej nieruchomosci przez 10 lat oraz do osobistego prowadzenia na niej
przez ten okres dzialalnosci rolniczej, nieustanawiania hipoteki na rzecz podmiotéw
innych niz Agencja. Takie postanowienia stanowig bardzo istotng ingerencj¢ w pra-
wo wiasnosci. Wydaje sie, ze lepszym rozwiazaniem, bez narazania si¢ na zarzut
niezgodnosci z Konstytucja, byloby ustanowienie na rzecz Agencji Nieruchomosci
Rolnych prawa pierwokupu w razie sprzedazy przez nabywce nieruchomosci naby-
tej poprzednio od Agencji lub zastrzezenia na rzecz Agencji prawa odkupu. Trybu-
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nal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 marca 2010 r.* uznat za niezgodny z Kon-
stytucjg art. 29 ust. 5 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panistwa, w ktérym bylo zastrzezone umowne prawo odkupu na rzecz Agencji nieru-
chomosci rolnej nabytej od Agencji, ale miat zastrzezenia do rygorystycznego spo-
sobu uksztattowania prawa odkupu w ustawie, nie za$ do zastrzegania tego prawa
w ogolnosci.

Przepis art. 29a ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Paristwa, aby usunaé wylaniajace si¢ watpliwosci co do zgodnosci z Kon-
stytucjg wymaga zmiany.*® W ramach uwag de lege ferenda nalezy rozwazyé wpro-
wadzenie zamiast zobowigzan obecnie wskazanych w przepisie, prawa pierwokupu
nieruchomosci na rzecz Agencji Nieruchomosci Rolnych (z zastrzezeniem ustale-
nia przez sad ceny nieruchomosci, gdy bedzie ona odbiegac razaco od jej wartosci
rynkowej) lub prawa odkupu ustawowego (przy czym konieczne bgdzie okreslenie
w przepisie przestanek, kiedy Agencja bedzie uprawniona do zlozenia o§wiadczenia
o skorzystaniu z prawa odkupu, wskazanie podstaw do ustalenia ceny placonej za
powrotne przeniesienie prawa wtasnosci) lub odkupu umownego. W razie umowne-
go prawa odkupu nalezy w ustawie o gospodarce nieruchomosciami rolnymi Skar-
bu Paristwa zamiesci¢ zapis, ze w ogloszeniu o przetargu na zbycie nieruchomosci
rolnej Agencja Nieruchomosci Rolnych zamieszcza postanowienie, zgodnie z kto-
rym w umowie sprzedazy wlasnosci nieruchomosci rolnej obligatoryjnie bedzie za-
mieszczone prawo odkupu zbywanej nieruchomosci na rzecz Agencji przez ustalo-
ny przez strony okres. Takie postanowienia ustawowe nie wywolujg watpliwosci
w sprawie ich zgodnosci z Konstytucja, nie naruszajg istoty prawa wiasnosci w spo-
s6b nieproporcjonalny, a zarazem skutecznie mogg chroni¢ przed wystepujacym juz
obecnie obrotem spekulacyjnym.

8. Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego z 2015 r. ma uczynic jeszcze bardziej
szczelnym obrét nieruchomosciami rolnymi. Mimo zglaszanych w pismiennictwie
luk w poprzedniej ustawie, takze nowy akt prawny nie reguluje swoim zakresem
przeniesienia wiasnosci nieruchomosci na podstawie innych niz umowy czynnosci
prawnych. Ustawa nie ma zastosowania do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci
na podstawie orzeczen sadowych w sprawach o zniesienie wspotwlasnosci nieru-
chomosci rolnych czy o dziat spadku, w sktad ktérego wchodzi nieruchomosé rolna,
orzeczen administracyjnych. Poza kontrola znajduje si¢ réwniez nabycie wlasnosci

45 K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

46 Aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze zobowigzanie nabywcy do nieprzenoszenia nabytej nieruchomosci rolnej przez
okreslony w przepisach czas jest rozwigzaniem powszechnie wykorzystywanym w regulacjach rolnych panstw
europejskich, np. w ustawodawstwie hiszpanskim w przypadku wykupu sgsiedzkiego zob. P. Blajer, Ewolucja
szczegolnej..., op. cit., s. 117, A. Lichorowicz, Podstawowe rozwigzania regulujgce status prawny gospodarstw
rodzinnych w krajach Europy Zachodniej, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., op. cit., s. 273-274.
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w drodze wydania przez sad zastepczego oswiadczenia woli (art. 64 KC).*” Uwage
zwraca pozostawienie poza zakresem przedmiotowym ustawy nabycia przez cudzo-
ziemca wlasnosci nieruchomosci rolnej w trybie licytacji. Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 9 sierpnia 2000 r.*® stwierdzit, ze ustawowe prawo pierwokupu uregulowane
w Kodeksie cywilnym dotyczy tylko wypadku, gdy zbycie nastgpuje na podstawie
umowy sprzedazy, zas egzekucyjna sprzedaz nieruchomosci, mimo podobienstwa
terminologicznego nie jest sprzedazg w rozumieniu art. 596 KC. Nie jest to nawet,
zdaniem sadu, czynnos¢ prawna, ale przenoszacy wlasnos¢ skutek orzeczenia sgdo-
wego o przysadzeniu wlasnosci. Z tego wzgledu do przeniesienia wtasnosci nieru-
chomosci rolnej w drodze sprzedazy egzekucyjnej ustawa o ksztaltowaniu ustroju
rolnego nie ma zastosowania. Brak objecia kontrolg przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych nabycia ziemi rolnej w postgpowaniu egzekucyjnym daje mozliwosé ta-
twego nabywania prawa wlasnosci nieruchomosci rolnych wystawionych na licy-
tacje przez obywateli parnistw czionkowskich Unii Europejskiej, ktérzy dysponuja
znacznie wigkszymi srodkami finansowymi niz polscy rolnicy.

9. Niezbedne jest wprowadzenie odpowiednich zmian w prawie spadkowym.
Brak odpowiedniej regulacji daje tu mozliwos¢ réwnie swobodnego nabywania nie-
ruchomosci rolnych przez cudzoziemcéw. Najprostszym sposobem jest wykorzysta-
nie zapisu windykacyjnego.* Kazdy, na czyja rzecz spadkodawca ustanowit w te-
stamencie notarialnym zapis windykacyjny gospodarstwa rolnego, nabywa prawa
do niego z chwilg Smierci spadkodawcy, niezaleznie od tego czy posiada odpowied-
nie kwalifikacje do prowadzenia takiego gospodarstwa. Na podstawie art. 981! § 2
ke. cudzoziemiec — obywatel panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej poza kon-
trolg Agencji Nieruchomosci Rolnych nabywa gospodarstwo rolne jako zorgani-
zowang calos¢ stuzacg do prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Przedmiotem zapisu
windykacyjnego moze by¢ takze nieruchomos¢ rolna. Dodatkowo wspomnie¢ nale-
zy o mozliwosci ustanowienia w drodze zapisu windykacyjnego uzytkowania nie-
ruchomosci rolnej, na podstawie ktérego uzyskuje si¢ bardzo szerokie prawo do ko-
rzystania z rzeczy (w tym przypadku z nieruchomosci) i pobierania pozytkéw.

Uzasadniony jest postulat, aby zakresem ustawy o ksztaltowaniu ustroju rol-
nego objaé prawa rzeczowe, a takze umowy, ktére mimo ze nie prowadza do prze-
niesienia prawa wlasnosci nieruchomosci, to jednak uprawniajg do korzystania
z gruntéw rolnych w bardzo szerokim zakresie. Nalezy zauwazy¢, ze uzytkownik
wieczysty korzysta z gruntu z wylaczeniem innych oséb oraz moze rozporzadzad

47 Jednak w doktrynie sg watpliwosci co do obowigzku sporzadzania umowy w formie aktu notarialnego po wyda-
niu przez sad orzeczenia na podst. art. 64 kc, zob. J. Matys, Withdrawal from a contract transferring the owner-
ship of real estate, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2008, nr 4, s. 107 i nast.

48 V CKN 1254/00, ,Monitor Prawniczy” 2001, nr 11, s. 595.

49 Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 85,
poz. 458.
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tym gruntem, uzytkowanie jako ograniczone prawo rzeczowe uprawnia do uzywa-
nia rzeczy i pobierania pozytkéw, takze w odniesieniu do umowy dzierzawy od kil-
ku lat podnoszona byta zasadno$¢ objecia jej rygorami ustawy.*® W praktyce cudzo-
ziemiec obejmuje grunty rolne w posiadanie, uzywa je, pobiera z nich pozytki, czyli
prowadzi na nich gospodarstwo rolne, skutecznie konkuruje na rynku z polskimi rol-
nikami, a wszystko poza zasiggiem stosowania ustawy.

10. Réwnie pilne i niezbgdne, aby mozna bylo stwierdzié, ze polski ustawodaw-
ca podjal starania na rzecz calosciowej i nowoczesnej regulacji dotyczacej ustroju
rolnego jest przede wszystkim zabezpieczenie interesOw 0sOb pracujgcych na wspol-
nie prowadzonym rodzinnym gospodarstwie rolnym. Dobrym przyktadem sg tu roz-
wigzania przyjete w prawie hiszpariskim® oraz prawie francuskim.”? W polskim
ustawodawstwie rolnym nie ma odpowiednich regulacji w tym zakresie. Co wigcej,
na tle tak poprzedniej, jak i niedawno uchwalonej ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego nie mozna absolutnie méwi¢ o gospodarstwie rodzinnym. Wsréd przedsta-
wicieli nauki prawa rolnego przyjeta poprzednio i przejgta w nowej ustawie defini-
cja gospodarstwa rodzinnego zostata poddana wnikliwej i bardzo krytycznej ocenie.
Wystarczy postuzy¢ si¢ ostatnio wyrazonym stanowiskiem Prof. S. Prutisa, ktory
stwierdzit, ze ,,ustawodawca (...) uzyt okreslenia «gospodarstwo rodzinne» w sytu-
acji, gdy chodzito w istocie o «gospodarstwo indywidualne» — gospodarstwo prowa-
dzone przez rolnika indywidualnego”.> Status prawny gospodarstw rodzinnych nie
jest w Polsce uregulowany.* Konieczna jest regulacja, w ktdrej zostanie okreslony
status prawny gospodarstwa rodzinnego, status prawny poszczeg6lnych cztonkéw
rodziny rolniczej: wsp6tmalzonka, oséb pracujacych na gospodarstwie, w tym takze
w postepowaniu spadkowym, ochron¢ gospodarstwa rodzinnego, a przede wszyst-
kim zdefiniuje si¢ pojgcie gospodarstwo rodzinne w oparciu nie o kryterium obsza-
ru i w oparciu o pracg rodziny rolnicze;j.

11. W nowej ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego zawarte zostaly posta-
nowienia, ktore nalezy przyja¢ pozytywnie w zakresie jednak samego ich zamiesz-
czenia, czyli dostrzezenia potrzeby wprowadzenia do praktyki, nie zas samej regu-
lacji. Dotyczy to przede wszystkim wprowadzenia prawa pierwokupu sasiedzkiego
(art. 9 ust. 2 ustawy). Zastrzezenia wywotujg przestanki, biorgc pod uwage cel usta-
wy z art. 1 pkt 11 2. Wydaje si¢, ze prawo to powinno przystugiwaé rolnikowi in-
dywidualnemu, bedacemu wilascicielem nieruchomosci rolnej graniczacej ze sprze-
dawang nieruchomoscig, a kryterium wyboru nalezaloby oprze¢ o powierzchnie

50 A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture..., s. 427, Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wtasnosci nie-
ruchomosci rolnej w $wietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (cz. I), ,Rejent” 2003, nr 9, s. 52-53.

51 Zob. szerzej P. Blajer, Ewolucja szczegoélnej regulacii..., op. cit., s. 120.

52 Tu przede wszystkim prace Prof. A. Lichorowicza, w szczegoélno$ci: A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw
rodzinnych w ustawodawstwie krajéw Europy Zachodniej, Biatystok 2000.

53 S. Prutis, Status prawny rodzinnego..., op. cit., s. 11.

54 Ibidem.
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gospodarstwa, przyznajac to prawo rolnikowi posiadajgcemu (zaréwno bedacemu
wlascicielem, jak i dzierzawcg, uzytkownikiem) gospodarstwo o najmniejszej po-
wierzchni gruntéw rolnych.

Podobnie w odniesieniu do regulacji z art. 6 ustawy, ktéra ma przeciwdziata¢
podziatowi gospodarstw. Jest to ujecie bardzo kazuistyczne i lepszym rozwigzaniem
byloby wprowadzenie kryterium ilosciowego, ustalonego w oparciu o minimalng
norm¢ obszarowa, ktéra rownoczesnie daje podstawy do utrzymania si¢ rodzinie
rolniczej na uprawianym gospodarstwie rolnym. Przepis art. 6 niewatpliwie bedzie
wywolywal watpliwosci w odniesieniu do praktycznego zrealizowania wymogow
w nim wskazanych.

W przepisach ustawy nie przewidziano sankcji, gdy Agencja wykona prawo
pierwokupu wbrew opinii komisji do spraw ksztaltowania ustroju rolnego (art. 11).
Brakuje odpowiedzi na pytanie o charakter tej opinii. Jest to wigc przepis, ktory
w praktyce nie bedzie mial znaczenia, oprécz wymogu formalnego — sporzadzenia
i dotgczenia opinii do dokumentacji.

W dalszej mierze regulacja ustroju rolnego w Polsce ma charakter wybidrczy
i wymaga podjecia pracy legislacyjnej, ktéra nalezy poprzedzi¢ powazng, meryto-
ryczng dyskusjg z udziatem specjalistow z zakresu prawa rolnego, ekonomii, ubez-
pieczeni spotecznych, tak aby przyszie ustawodawstwo catosciowo uporzadkowato
kwestie ustroju rolnego. Konieczne jest podjecie gruntownej analizy i catoscio-
wej oceny wystepujacych probleméw, takze z uwzglednieniem zmian w przepisach
emerytalnych i zabezpieczenia praw i interesOw rolnikéw na staros¢. Obroét wia-
snosciowy gruntami rolnymi wymaga modyfikacji, przeksztalcenia, wprowadze-
nia rozwigzan, ktére w zdecydowanie lepszym zakresie bedg stuzy¢ realizacji ce-
16w z art. 1 ustawy. Od wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, na podstawie ktérego
zostaly znane za niezgodne z Konstytucjg przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace
dziedziczenia gospodarstw rolnych mineto 15 lat, a ustawodawca nie zdecydowat
si¢ na wprowadzenie odpowiednich norm, ktére zabezpieczalyby prawa oséb wcze-
$niej pracujacych w gospodarstwie, ale takze gwarantowatyby réwnosé dziedzicze-
nia wszystkich spadkobiercow. W przysztej regulacji nalezy uwzgledni¢ mechani-
zmy funkcjonujgce w krajach Europy Zachodniej, w szczegdlnosci w Niemczech
i Francji, jednak powinny one by¢ dostosowane do polskich uwarunkowari ekono-
micznych, socjalnych, a takze spolecznych. Obie ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego byty dyskutowane i uchwalane pod swoistym przymusem wprowadzenia
okreslonych zmian do ustawodawstwa, co spowodowalo podporzagdkowanie niemal
catosci rozwigzan jednemu celowi i niewatpliwe przyczynito si¢ do watpliwej jako-
$ci wprowadzonych instrumentow.
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ACT ON THE AGRICULTURAL SYSTEM — GENERAL REMARKS

Key words: Act on Agricultural System, agricultural lands, Agricultural
Property Agency.

The new act on agricultural system was passed on 5 August 2015. It will enter
into force on 1 January 2016, thereby repealing the Act on Agricultural System that
has been in force since 16 July 2003 and has been repeatedly criticised. Providing
the rationality of the legislator’s action, judging by the real and not merely declared
need and willingness of factual improvement of not merely the conditions of living in
the countryside, but also, most of all, the improvement of still little productively and
economically efficient regional structure of premises, it could be expected that there
will be new solutions which will effectively implement the aims pointed in article 1
of the act. Unfortunately, the Act of 2015 is mostly based on actions prescribed in the
previous regulation in terms of the control of real estate transactions, not introducing
any new solutions. The main function is sealing the real estate and counteracting the
purchase of agricultural real estates by European Union citizens.

The new act on agricultural system should regulate the entirety of agricultural
system and be the specific constitution of agricultural activity. Subordinating the
act to one aim makes the postulate of entire regulation of the agricultural activity
still present. The remarks applied for the previous act of 2003 can be also related to
the new regulation, because the basic issues concerning the internal organisation of
a premise, the status of particular members and the protection of the premise workers
rights were not raised in the act and the improvement of agricultural structure and
the reinforcement of the Polish agriculture or introducing solutions which could
provide Polish farmers honourable existence are raised merely on the margins of
main provision of the law.

There is no doubt that despite passing the new law on agricultural system there
is still lack of modern and comprehensive regulations involving agricultural issues.
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