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Rynek nieruchomosci rolnych na
gruncie prawodawstwa Polski i Niemiec
na tle postanowien ustawy z 2016 r.!

Agricultural real estate market on the basis

of Polish and German law under the provisions
of the Act of 2016

Abstrakt

Uchwalona kilka lat temu ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw?
zrewolucjonizowata rynek obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Nieruchomosci
rolne ze wzgledu na swdj charakter powinny by¢ obiektem szczegdlnej ochrony
prawnej. W badaniach podjeto probe dokonania analizy skutecznosci srodkéw
ochrony prawnej gruntéw rolnych, wprowadzonych powolang wyzej ustawa.
Celem udzielenia odpowiedzi na pytanie dotyczace zasadnosci przyjetych przez
polskiego ustawodawce rozwigzan, rozwazania poprowadzone zostaty w drodze
analizy prawnoporéwnawczej. Zbadano odnosne regulacje obowigzujace w tym
zakresie na gruncie niemieckiego porzadku prawnego, jako charakteryzujacego
si¢ dojrzatoscia i skutecznoscia.

I Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz.U. 2016 poz. 585
z podzn. zm.

2 Ibidem.
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Abstract

The act on suspending of the sale of the property of the Agricultural Property
Stock of the Treasury, adopted a few years ago, revolutionized the agricultural
real estate market. Due to its special nature and socio-economic importance,
agrarian real estate should be the subject of special protection. The research
attempts to analyse the effectiveness of the legal remedies introduced by the
aforementioned Act. To answer the question of the legitimacy and purposeful-
ness of the solutions adopted by the Polish legislator, a comparative legal analysis
was carried out. As a reference provisions in force in this respect under German
law, were adopted as being characterized by maturity and efficiency.

1. Uwagi wstepne

Nieruchomosci rolne pelnig doniostg role zaréwno na gruncie stosunkéw
spoteczno-gospodarczych, jak i politycznych. Stanowig fundament bytu spo-
teczenstwa. Bedac podstawowym srodkiem produkeji rolnej, realizujg istotna
funkcje zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego kraju. Zapewnienie
bezpieczenstwa zywnos$ciowego nalezy za$ zaliczy¢ do podstawowych, elemen-
tarnych zobowigzan panstwa wobec swoich obywateli. W zakresie stosunkéw
zewngtrznych, zdolnosci produkeyjne sektora rolnego determinuja niezaleznosé
zywnos$ciowa kraju.? Ich kluczowe znaczenie dla bezpieczenstwa zywnoscio-
wego podkreslit rowniez Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny w opinii
w sprawie masowego wykupu gruntéw rolnych®.

Rynek nieruchomosci rolnych ma fundamentalne znaczenie dla rozwoju
polskiego rolnictwa. Grunty rolne stanowig zaséb ograniczony, nie moga i nie
powinny zatem podlega¢ zwyktym regutom rynkowym i by¢ przedmiotem nie-
ograniczonego obrotu. Postep cywilizacji, urbanizacja, wzrastajaca dewastacja
srodowiska, zmiana przeznaczenia oraz degradacja powoduja, ze zasoby grun-
téw rolnych maleja. Grunty rolne traktowaé nalezy zatem jako dobro nadrzedne
i uczyni¢ zen przedmiot szczegélnej ochrony. Prawna ochrona gruntéw rol-
nych powinna za$ mie¢ charakter wielowymiarowy. Przede wszystkim powinna
zapewnia¢ utrzymanie istniejacego arealu oraz jego wtasciwe wykorzystanie.

3 M. Haugen, Food Sovereignty — An Appropriate Approach to Ensure the Right to Food?
»Nordic Journal of International Law” 2009, nr 78, s. 264, 273; A. Jurcewicz, P. Popardowski
Ksztattowanie struktury agrarnej w Polsce — kilka refleksji na tle ustawy z 14 kwietnia 2016 r.
o0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci zasobu wtasnosci rolnej skarbu paristwa oraz o zmianie
niektérych ustaw, ,,Studia Prawnicze” 2016, nr 4, s. 71.

4 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie: ,Masowy
wykup gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinne-
go0” (opinia z inicjatywy wlasnej), Dz.Urz. UE 2015 C 242.
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Konieczna jest réwniez ochrona mozliwosci produkcyjnych i przywracanie utra-
conych wlasciwosci gruntom rolnym. Ochronny charakter nalezy za$ przyznaé
przede wszystkim przepisom ustalajacym zasady i tryb obrotu nieruchomosciami
rolnymi oraz warunkujacym wiasciwa dystrybucje tych nieruchomosci.

Celem podjetych analiz jest proba okreslenia skutecznosci norm prawnych
w zakresie ochrony rynku nieruchomosci rolnych w Polsce na tle podobnych
regulacji obowigzujacych na gruncie niemieckiego porzadku prawnego. Po
wejsciu w zycie ustawy z 2016 r. pojawita si¢ bowiem potrzeba ponownego
spojrzenia na funkcjonowanie rynku nieruchomosci rolnych. Kwestia ta jest
szczegdlnie istotna ze wzgledu na fakt, ze nieruchomosci rolne (i obrét nimi)
wyznaczajg granice funkcjonowania sektora producentoéw rolnych. Ksztattowa-
nie rynku nieruchomosci rolnych powinno odbywac si¢ zatem z zastosowaniem
zar6wno instrumentéw administracyjno-, jak i cywilnoprawnych. Szczegdlnie
donioste i trudne kwestie zaistnialy na tle zmian ustrojowych, ktére miaty miej-
sce w Polsce i innych krajach Europy Wschodniej po upadku komunizmu.

Na gruncie prawodawstwa polskiego rynek nieruchomosci rolnych ma
charakter swoisty’. Szczegdlne regulacje w zakresie obrotu nieruchomosciami
rolnymi sg rowniez efektem niedawnego wejscia w zycie omawianej ustawy,
nowelizujacej dotychczas obowigzujace w tym zakresie akty prawne®. Zgodnie
z jej uzasadnieniem gléwnym celem ochrony prawnej gruntéw rolnych winno
by¢ zapobieganie pogorszeniu wilasciwosci produkceyjnych gleb oraz przy-
wracanie gruntom rolnym utraconych wilasciwosci. W zwiazku z uplywem
12-letniego memorandum na zakup polskiej ziemi rolnej przez cudzoziemcow?,
ustawodawca uznal réwniez za konieczne wprowadzenie przepiséw prawnych
umozliwiajacych wlasciwa dystrybucje nieruchomosci rolnych. Istotne byto réw-
niez wzmocnienie ochrony ziemi rolniczej w Polsce przed jej spekulacyjnym
wykupem przez podmioty, ktére nie gwarantuja zgodnego z interesem spo-
tecznym wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze. Zdaniem ustawodawcy;,
dotychczas obowigzujace w tej materii przepisy prawne nie zapobiegaty opisa-
nym wyzej praktykom.®

5 W przeciwienstwie do rynku nieruchomosci nierolnych.

6 Nowelizacja wprowadzona ustawa z 2016 r., dotyczyla m.in: ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego.

7 Okreslonego w ust. 4.2 zalacznika XII do aktu o przystapieniu Rzeczypospolitej Pol-
skiej do Unii Europejskiej — Traktatu podpisanego w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r.,
Dz.U. 2004 Nr 90 poz. 864.

8  Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy z 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieru-
chomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Druk
sejmowy nr 293.
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Analiza przepisow zmienionych ustawg z 2016 r. prowadzi¢ ma do ustale-
nia, cel, ktorym kierowat si¢ ustawodawca, zostal osiggniety. Zasadne wydaje sie
réwniez zbadanie wplywu ustawy nie tylko na strukture wtasnosciowa nierucho-
moscirolnych, ale réowniez na potencjat produkcyjny sektora rolnego w ogélnosci.
Celem ustalenia zasadnosci wprowadzonych ograniczen pozadane wydaje si¢
réwniez zbadanie analogicznych przepiséw prawnych dotyczacych niemieckiego
rynku nieruchomosci rolnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem zastosowanych
przez ustawodawce niemieckiego mechanizméw ochronnych, oraz dokonanie
analizy poréwnawczej w zakresie rozwigzan przyjetych w obydwu porzadkach
prawnych w zakresie rynku nieruchomosci rolnych. Nalezy przyja¢ bez wat-
pliwosci, ze ochrona potencjatu rolnego kraju jest konieczna. Pozadane jest
jednak rozwazenie kilku kwestii, takich jak: czy cel ustawy mogtby zostaé réwnie
zapewniony przy uzyciu innych §rodkéw, niz przyjete w ustawie z 2016 r.? Czy
ustawodawca polski wzorowat si¢ na rozwigzaniach niemieckich? W przypadku
odpowiedzi przeczacej — czy zasadne byloby skorzystanie z tych rozwigzan?

2. Polski rynek nieruchomosci rolnych

2.1. Rys historyczny

Obré6t nieruchomo$ciami rolnymi na przestrzeni lat ksztattowany byt w oparciu
o rézne czynniki. Postulat poprawy struktury agrarnej kraju stanowit jednak od
poczatku spiritus movens inicjatyw ustawodawczych podejmowanych w omawia-
nym zakresie.

W okresie ustroju komunistycznego, do 1956 r., nie wykazywano szczegdl-
nego zainteresowania ustawodawczego kwestig struktury agrarnej gospodarstw
chlopskich, ktére miaty zosta¢ wehloniete przez wielkie areaty skolektywizowa-
nych jednostek produkcji rolnej’. Dopiero po roku 1956, z uwagi na koniecznos¢
zapewnienia bezpieczenstwa zywnos$ciowego, obrét nieruchomosciami rolnymi
stal si¢ przedmiotem szczegblnego zainteresowania ustawodawcy. Zaowocowato
to inicjatywa ustawodawczg w 1957 1.9 1 1963 r.!! Kompleksowe rozwiazania
wprowadzone zostaly réwniez przepisami k.c. z 1964 r.'> Wdrozone wéwczas

9 Za A. Lichorowicz, 0 nowy ksztatt zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi w kodeksie
cywilnym, ,Rejent” 1997, nr 6, s. 36.

10 Ustawa z dnia 13 lipca 1957 r. o obrocie nieruchomos$ciami rolnymi, Dz.U. 1957
Nr 39 poz. 172.

11 Ustawa z dnia 29 czerwca 1963 r. o ograniczeniu podziatu gospodarstw rolnych,
Dz.U. 1963 Nr 28 poz. 168.

12 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o zmianie niektérych przepiséw Kodeksu
cywilnego, Dz.U. 1971 Nr 27 poz. 252.
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regulacje dotyczace obrotu nieruchomosciami rolnymi stanowity system rygo-
rystyczny, ktory przy okazji racjonalizacji obrotu nieruchomosciami rolnymi
skierowany byt dodatkowo na powigkszenie sektora panstwowego w rolnictwie.
W miare¢ odchodzenia przez wladze PRL od idei kolektywizacji rolnictwa i kie-
rowania si¢ w coraz wigkszym stopniu na jego urynkowienie, system ten ulegat
stopniowej liberalizacji, aby po 1982 r. straci¢ znaczng cze$¢ swego rygoryzmu.
Pozostatosci wielkoobszarowych gospodarstw rolnych (ktore nie zostaty dotych-
czas rozdysponowane na rzecz prywatnych wtascicieli) tworza obecnie zaséb
nieruchomosci rolnych skarbu panstwa, zarzadzany powierniczo przez Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR)'.

Nowelizacja k.c. z 1990 r. wprowadzono niemalze swobodny obrét nieru-
chomosciami rolnymi inter vivos, rezygnujac z okreslenia dopuszczalnego areatu
nabywanego gruntu, wymogu posiadania kwalifikacji rolniczych przez nabyw-
c6w, a nadzér nad racjonalnoscia podziatu gospodarstw zostat ograniczony jedynie
do postepowania sadowego (art. 213 k.c.). Umozliwito to prowadzenie wszel-
kich mozliwych spekulacyjnych operacji zmierzajacych do koncentracji gruntow
rolnych w rekach podmiotéw nie dajacych gwarancji wlasciwego, rolniczego ich
uzytkowania, reprezentujacych czesto kapitat obey etc.'®. Nastapil wzrost znacze-
nia nieruchomosci rolnych, pogtebiony przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
iwlaczeniem rolnictwa do zasad wspélnej polityki rolnej. System doptat bezposred-
nich do gruntéw rolnych oraz mozliwos¢ uczestnictwa rolnikéw w programach
unijnych systeméw wsparcia bezposredniego spowodowaty intensyfikacje zain-
teresowania gruntami rolnymi, co bezposrednio przetozylo si¢ na wzrost ich cen.
Niebagatelny wplyw na rynek nieruchomosci rolnych miaty réwniez podmioty,
ktére zakup nieruchomosci rolnych traktowaty jako lokate kapitatu.

2.2. Nieruchomosci rolne — definicja

Szczegblny charakter nieruchomosci rolnych i ich znaczenie zwigzany jest z ich
wyrdznieniem przez ustawodawce poprzez objecie definicja ustawowa, precyzu-
jaca kryteria, przy wypetnieniu ktérych nieruchomos$¢ nabywa charakter rolny.
Art. 46! k.c. okresla nieruchomosci rolne jako te, ktdre sa lub moga by¢ wyko-
rzystywane do prowadzenia dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie
produkeji roslinnej i zwierzecej, nie wylaczajac produkeji ogrodniczej, sadowniczej
i rybnej. Definicja obejmuje nieruchomosci rolne wedtug kryterium funkcjonal-
nosci, zatem wylaczy¢ z jej zakresu nalezy te grunty, ktére nie maja i nie mogtyby

13 0d 1 wrze$nia 2017 r., na mocy ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. 0 Krajowym O$rodku
Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. 2017 poz. 623 Krajowy Osrodek przejat funkcje m.in. Agencji
Nieruchomosci Rolnych.

14 A. Lichorowicz, O nowy ksztatt...s. 36-37.
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mie¢ w przysztosci, nawet dzigki zastosowaniu odpowiednich zabiegéw agrotury-
stycznych, charakteru nieruchomosci rolnej’>. Na gruncie judykatury, dla uznania
nieruchomosdci za rolna, nie jest konieczne rzeczywiste prowadzenie dziatalnosci
wytwoérezej w rolnictwie!®. Z drugiej za$ strony — nie sa nieruchomosciami rol-
nymi te, ktére wypetniaja kryteria z art. 46' k.c., lecz przeznaczone sa w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele inne, niz rolne'”. Uzna¢ zatem nalezy,
ze nieruchomo$ciami rolnymi sg grunty, na ktérych prowadzona jest produkcja
rolna, szczegbtowo opisana art. 46! kodeksu cywilnego, nieprzeznaczone w miej-
scowych planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne, niz rolnicze. Nie
ma przy tym znaczenia sposéb aktualnego wykorzystywania tych nieruchomosci.

Ze wzgledu na ztozono$¢ problematyki obrotu nieruchomosciami rolnymi
w praktyce, warto przyjrze¢ sie doktadniej okresleniom cech gruntéw klasyfiko-
wanych jako rolne. Na gruncie doktryny pojawiaja si¢ bowiem opinie dotyczace
niedoskonatosci definicji z art. 46! k.c.'® Watpliwosci dotycza nie samej definicji,
lecz raczej okolicznosci jej stosowania. Jak wskazano wyzej, o zaklasyfikowa-
niu nieruchomosci jako rolnej decyduja postanowienia planu zagospodarowania
przestrzennego. W praktyce jednak nie wszystkie tereny objete sa takimi pla-
namiem. Ponadto, cze¢$¢ planéw zagospodarowania przestrzennego utracito
swojg aktualno$¢. W dalszej kolejnosci zatem, o klasyfikacji nieruchomosci
decyduja zapisy ewidencji gruntéw i budynkéw, ktére rowniez czesto sa nieak-
tualne i nie korespondujg z ich faktycznym wykorzystaniem. Czg¢sto zdarzata
sie wiec budowa doméw na podstawie takich wygastych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, gdzie nie zadbano o uaktualnienie danych w ewidencj.
Zaniedbania te mogg rodzi¢ skutki w postaci trudnosci w zakresie obrotu takimi
nieruchomosciami zabudowanymi, zwlaszcza, gdy budynki posadowione zostaty
na dziatkach o powierzchni przekraczajacej 0,3 ha'’.

Na gruncie poprzednio obowigzujacego stanu prawnego (tj. przed uchwa-
leniem ustawy z 2016 1.), rygorem ustawy objete byty jedynie te nieruchomosci,
ktorych powierzchnia przekraczata 5 ha. Obecnie przepisy ustawy stosuje sie
wobec nieruchomosci przekraczajacych obszar 0,3 ha. Ustawodawca stusznie
przyjal, ze regulacjami nalezy obja¢ takze nieruchomosci rolne o mniejszym,
niz 5 ha areale. Nalezy jednak zastanowi¢ sig, czy ingerencja w dotyczgca tak

15 Jak: WJ. Katner [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne — cz¢s¢ ogolna, System Prawa
Prywatnego, t. 1, C.H. Beck, INP PAN, Warszawa 2012, s. 1181.

16 Jak uznat NSA w wyroku z 23 listopada 2006 r.,  OSK 132/06, LEX 291425.

17 Wyrok SN z 5 wrze$nia 2012 r., IV CSK 93/12, LEX 1229816.

18 P. Puch, Nowe zasady obrotu gruntami (nie tylko rolnymi). Co si¢ zmieni?, 16.04.2016,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Nowe-zasady-obrotu-gruntami-nie-tylko-rolnymi-Co-
sie-zmieni-7359291.html [dostep: 17.07.2020].

19 Zgodnie z trescig art. la ust. 3 u.k.u.r.,, przepisy tej ustawy maja zastosowanie m.in.
do nieruchomosci, ktérych powierzchnia przekracza 0,3 ha.
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»mikroskopijnych” gospodarstw rolnych byta stuszna? Wydaje sig, ze rozwigza-
niem optymalnym bytoby pozostawienie poza regulacja ustawowsy (dla ,celow
wlasnych”) nieruchomosci nie wigkszych niz 0,5 ha.

3. Rynek nieruchomosci rolnych: charakterystyka, zasady

Zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi regulowane sa przepisami ustaw, z kto-
rych priorytetowe znaczenie ma kodeks cywilny,? stanowigcy podwaliny rynku
nieruchomosci rolnych. Przepisy k.c. nie tylko okreslajg przedmiot tego obrotu
(ustanawiajac legalng definicj¢ nieruchomosci rolnej), ale rowniez ksztaltujg
polityke agrarng panstwa poprzez regulacje dotyczace m.in. prawa pierwokupu.
Obrét nieruchomosciami rolnymi odbywa si¢ w aspekcie wieloptaszczyznowym.
W jego ramach umownie wyrézni¢ mozna obrét prywatny — pomiedzy wiascicie-
lami nieruchomosci stanowigcych indywidualny przedmiot wlasnosci oraz obrot
publiczny, ktérego przedmiotem sg nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa. W tym zakresie role kluczowa odgrywa Krajowy Osrodek
Wsparcia Rolnictwa posredniczacy w obrocie nieruchomosciami wchodzacymi
w sktad Zasobu.

Nie sposdb poming¢ strategicznych dla omawianej materii aktéw praw-
nych — ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
z 1991 r.?! z oraz ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 2003 r. Pierwszy
z powotanych aktow prawnych dotyczy sprzedazy nieruchomosci rolnych wcho-
dzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panistwa, w ramach tzw. obrotu
publicznego. Drugi reguluje obr6t nieruchomosciami rolnymi stanowigcymi
wlasnos¢ indywidulanych podmiotéw prawa prywatnego, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz Skarbu Panstwa, z wyjatkiem nieruchomosci wchodzacych
w sktad Zasobu??. Zauwazy¢ zatem nalezy brak regulacji prawnych swoistych
jedynie dla obrotu nieruchomosciami rolnymi dokonywanymi pomiedzy pod-
miotami prawa prywatnego. W dalszej czesci, celem odréznienia, postugiwac
si¢ jednak bede terminem ,,0brét prywatny” dla okreslenia przedmiotu regula-
cji ustawy z 2003 r. oraz ,,obrét publiczny” — dla przedmiotu regulacji ustawy
z1991r.

Wyodrebnienie regulacji prawnych, dotyczacych obrotu ziemiag wcho-
dzaca w sktad zasobu oraz stanowiaca pozostate formy wlasnosci nalezy uznaé
za stuszne, chociazby z uwagi na odmiennos¢ funkeji oraz znaczenie, jakie

20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2020 poz. 1740.

21 Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r., o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
skarbu panstwa, t.j. Dz.U. 2016 poz. 1491, dalej zwana ustawg z 1991 r.

22 'Wymienione akty prawne zostaly znowelizowane na mocy ustawy z 2016 r.
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maja poszczegdlne nieruchomosci dla gospodarki panstwa. Nieruchomosci
rolne wchodzace w sktad zasobu stanowig dobro o charakterze publicznym,
przy pomocy ktérego realizowane sa zasady polityki rolnej. Korzystanie nato-
miast z wlasnosci prywatnej, nalezacej z reguty do rolnikéw indywidualnych
polega, z jednej strony, na czerpaniu pozytkéw i rozporzadzania nimi w inte-
resie wlasciciela, z drugiej strony — na wykonywaniu prawem okreslonych
obowigzkdw, dotyczacych m.in. kwestii zwigzanych z daninami publicznymi,
czy tez obowigzkiem ksztattowania rownowagi hydrologicznej (utrzymywania
melioracji).

Obrét nieruchomosciami rolnymi na gruncie polskiego porzadku praw-
nego charakteryzuje si¢ istnieniem wtasciwych sobie zasad. Zasady te majg na
celu realizacje polityki rolnej panstwa, zmierzajac gléwnie do ochrony intere-
sow polskich wlascicieli gospodarstw rolnych. Istnienie tych zasad zwigzane jest
réwniez z koniecznoscia ochrony dobra wspélnego, jakim jest Rzeczpospolita.
Ochrona ta uwzglednia nie tylko prawa wilascicielskie, ale rowniez kapitat i prace
rolnika oraz organizacje gospodarstwa rolnego.?

Postanowieniami art. 1 ustawy z 2016 r. wstrzymano sprzedaz nierucho-
mosci rolnych wchodzacych w sktad Zasobu, z wyjatkami przewidzianymi
w art. 2 tej ustawy. Na gruncie niniejszych rozwazan, ustawa z 1991 r. mogtaby
zatem zosta¢ pominieta. Jednakze z uwagi na fakt, ze ustawa z 1991 r. zostata
objeta nowelizacja z 2016 r. oraz, ze jest aktem regulujacym publiczny obrot
nieruchomosciami, analiza jej postanowien wydaje si¢ potrzebna, réwnolegle
z analizg znowelizowanych przepiséw ustawy regulujacej tzw. obrét prywatny.

Nowela z 2016 1., o wstrzymaniu sprzedazy ustawodawca przyjat dwa zasad-
nicze zatozenia. Pierwszym z nich jest umozliwienie nabywania nieruchomosci
rolnych, co do zasady jedynie rolnikom indywidualnym, co zagwarantowa¢ ma
prowadzenie gospodarstw rolnych przez osoby posiadajace odpowiednie kwalifi-
kacje. Drugim zas$ jest zapobieganie spekulacyjnemu nabywaniu nieruchomosci
rolnych. Dla realizacji tych zalozen, ustawodawca przyjal szereg rozwigzan:
natozyt na nabywce obowigzek osobistego prowadzenia dzialalnosci rolnej
w zakresie nabytej nieruchomosci rolnej przez okres co najmniej 10 lat od dnia
nabycia.?* Umocnit réwniez role KOWR jako podmiotu kontrolujacego obrét
nieruchomosciami. Obostrzeniu ulegly takze przepisy dotyczace: zapobiega-
nia nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych, prawa pierwokupu,. uczestnikow
rynku nieruchomosci rolnych.

23 M. Korzycka, Analiza prawna przepisow ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo-
Sci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektorych ustaw zwana dalej ustawq,
Druk senacki nr 124.

24 Z wykluczeniem mozliwosci zbycia badz oddania w posiadanie innym podmiotom
w tym okresie.
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3.1. Zapobieganie nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych

Przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji gruntoéw rolnych jest wyrazem poli-
tyki panstwa, okreslonej w art. 23 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym podstawa
ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne.

Nalezy zauwazy¢, ze na gruncie przepiséw ustawy z 1991 r. obowigzuja-
cych przed nowelizacja, limit obszarowy zawarty w art. 28a ust. 1%
w tej ustawie miat charakter pozorny i byt skuteczny gléwnie wobec nabyw-
coéw bedacych osobami fizycznymi. Natomiast dopuszczalno$é nabywania
nieruchomosci rolnych przez spétki kapitatowe, nabywajace te nieruchomosci
w ramach grupy kapitatowej, umozliwialo zgodne z prawem obejscie przepisu,
ktoéry w zalozeniu zapobiega¢ mial nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych.
Ograniczenie kregu nabywcéw nieruchomosci rolnych (gtéwnie) do rolnikéw
indywidualnych, wprowadzone nowela, skutecznie potozylto kres iluzoryczno-
$ci powotanego przepisu.

Przepisy ustawy z 1991 r. w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi
Zasobu nie postuguja si¢ wprost pojeciem nadmiernej koncentracji gruntéw rol-
nych. Wydaje si¢, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzanie jest zwigzane ze
szczegblng rola KOWR kontrolujacego obrot nieruchomosciami Zasobu. Do
celéow dziatania KOWR nalezy bowiem m.in.: tworzenie oraz poprawa struk-
tury obszarowej gospodarstw rodzinnych, tworzenie warunkéw sprzyjajacych
racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, restrukturyzacja oraz prywatyzacja mienia Skarbu Pan-
stwa uzytkowanego na cele rolnicze, czy tez obrét nieruchomosciami i innymi
sktadnikami majatku Skarbu Panstwa uzytkowanymi na cele rolne®®. Zapobie-
ganie nadmiernej koncentracji gruntéw na gruncie obrotu publicznego wpisuje
sie zatem w role KOWR. Przyjeta konstrukcja moze by¢ réwniez zwigzana ze
wstrzymaniem sprzedazy nieruchomosci wechodzacych w sktad Zasobu, na mocy
ustawy z 2016 r.%’

Zapobieganie nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych jest jedna z pod-
staw ustroju rolnego panstwa na mocy art. 1 ust. 2 u.k.u.r. Ograniczenie areatu
nabywanych nieruchomosci rolnych (jak w art. 28a ust. 1 ustawy z 1991 r.) nie
zostato jednak wyrazone wprost. Zgodnie z przepisem art. 2a ustawy z 2003 r.,
nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny.

okreslony

25 Zgodnie z trescia tego przepisu, sprzedaz nieruchomosci rolnej przez Agencje moze
nastapié, jezeli w wyniku tej sprzedazy taczna powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych wia-
snoscig nabywey oraz nabytych kiedykolwiek z Zasobu przez nabywce nie przekroczy 300 ha.

26 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.U.
2017 poz. 623.

27 Przez 5 lat od wejscia w zycie ustawy z 2016 r. (art. 1 ustawy o wstrzymaniu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa).
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Dalej — zgodnie z definicja art. 6 tej ustawy, za rolnika indywidualnego uwaza si¢
osobe fizyczng bedacg wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym
posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktérych taczna powierzch-
nia uzytkow rolnych nie przekracza 300 ha. W przypadku przekroczenia
podanego limitu obszarowego, podmiot 6w traci walor rolnika indywidualnego,
ergo — zostaje wykluczony z kregu nabywcéw nieruchomosci rolnych. Zauwazy¢
nalezy w tym miejscu, ze kryteria z art. 2a ust. 2 ustawy z 2003 r., dotyczace usta-
lenia limitu powierzchni nabywanej sa niesciste. Zgodnie trescig tego przepisu,
powierzchnia nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z powierzchnig nierucho-
moéci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie
moze przekracza¢ powierzchni 300 ha uzytkéw rolnych. Powstaje w tym miej-
scu watpliwos¢: czy istotna jest powierzchnia uzytkéw, czy tez nieruchomosci
rolnych? Na gruncie omawianego przepisu ustawodawca dokonat zatem roz-
réznienia nieruchomosci rolnych oraz uzytkéw rolnych. Wszak nieruchomosci
rolne sktadaja si¢ nie tylko z uzytkéw rolnych. W aspekcie wtasciwych regula-
cji ustawy z 1991 r. (odwotujacych si¢ jedynie do uzytkéw rolnych), przyjete
przez ustawe z 2003 r. rozwigzanie uzasadnia wniosek, ze kryteria dotyczace
powierzchni nieruchomosci rolnych w kazdej z omawianych ustaw okreslone
zostaty odmiennie. Przestanki dokonania czynnos$ci prawnej (tu: nabycia droga
kupna nieruchomosci rolnej) powinny byé okreslone jasno i precyzyjnie, aby
uczestnicy rynku nieruchomosci rolnych mogli bez watpliwosci bra¢ w nim
udzial na réwnych prawach. Zastanawiajaca jest zatem intencja ustawodawcy,
ktéry odmiennie ksztattuje te przestanki w zakresie kazdego z omawianych
aktow prawnych. Pytanie, o celowos¢ zastosowanego rozwigzania pozostaje
otwarte. Trudno bowiem uznaé, ze wprowadzajac takie zr6znicowanie statusu
nieruchomosci rolnej w kazdej z omawianych regulacji, ustawodawca miat na
celu zapobieganie nadmiernej koncentracji wlasnosci nieruchomosci rolnych.
Wydaje si¢, ze dla osiagnigcia tego celu wystarczytaby jednolita regulacja doty-
czgca nie tylko powierzchni nieruchomosci rolnych, ale i zasad jej okreslania.

Ustawowe prawo pierwokupu oraz prawo nabycia przystugujace Krajowemu
Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa jest kolejnym instrumentem ksztattowania poli-
tyki rolnej. Konstrukcje i zasady wykonywania prawa pierwokupu w polskim
porzadku prawnym reguluja przede wszystkim przepisy k.c. oraz szereg ustaw
szczegblnych. W odniesieniu do nieruchomosci rolnych beda to powotane weze-
$niej ustawy z 1991 oraz 2003 r.

Znowelizowany art. 166 §3 k.c. reguluje pierwokup przystugujacy wspot-
wlascicielowi nieruchomosci rolnej, prowadzacemu na wspdlnym gruncie
gospodarstwo rolne, z wylaczeniami wskazanymi w przepisie. Rowniez w tym
zakresie, nowela wprowadzita ograniczenia dotyczace zaréwno podmiotu naby-
wajacego, jak i powierzchni nabywanej nieruchomosci. W zakresie kryterium
okreslenia powierzchni nieruchomosci rolnych bedacych przedmiotem nabycia,
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ustawodawca, podobnie jak w ustawie z 2003 r. dokonat rozréznienia w zakresie
nieruchomosci rolnych oraz uzytkéw rolnych.

Art. 3 ust. 112 u.k.u.r. przyznaje prawo pierwokupu dzierzawcy.?® W przy-
padku nie skorzystania z tego prawa, ustawowe prawo pierwokupu przystuguje
Krajowemu Osrodkowi, ktéry moze wykonac to prawo w przypadku zaistnienia
okolicznosci opisanych w ust. 5 tego przepisu.

Prawo pierwokupu przystugujace KOWR statuuje réwniez ustawa z 1991 r.
Na gruncie art. 29 ust. 4 tej ustawy ma zastosowanie w przypadku odsprzedazy
nieruchomosci w okresie 5 lat od jej nabycia od KOWR. Dotyczy zatem nieru-
chomosci nabytych w ramach tzw. ,,obrotu publicznego”.

Istotnym novum na gruncie ustawy z 2003 r.?? jest przyznanie Krajowemu
Osrodkowi Wspierania Rolnictwa prawa pierwokupu udziatéw i akeji w spét-
kach prawa handlowego, bedacych wiascicielami nieruchomosci rolnych (art. 3a
ust. 1)%. Zastanowi¢ si¢ nalezy w tym miejscu, czy przyjete przez ustawodawce
rozwigzanie nie stanowi zbyt daleko idacej ingerencji w rynek praw korpora-
cyjnych? Wydaje si¢, ze na to pytanie odpowiedzie¢ nalezy twierdzaco. Kolejne
pytanie dotyczy skutkow przyjetego przez ustawodawce rozwigzania. Obok
nastepstw dotyczacych rynku nieruchomosci rolnych moze bowiem rodzi¢ réw-
niez skutki na rynku udziatéw. Po pierwsze — niesie ze sobg ryzyko nacjonalizacji
prywatnych podmiotéw gospodarczych. Przedmiotem transakeji beda wszak nie
tylko udziaty spotek bedacych wihascicielami wielkopowierzchniowych gospo-
darstw rolnych, ale réwniez takich spétek, ktérym przystuguje prawo wasnosci
nieruchomosci rolnych o powierzchni nieco przekraczajacej 0,30 ha. W takim
przypadku KOWR moze wykonaé prawo pierwokupu udziatoéw, bez wzgledu na
charakter, zakres, czy przedmiot dzialalnosci takiej spétki.

Ponadto, wejscie w zycie przepisu ustanawiajgcego prawo pierwokupu
udziatéw 1 akcji spotek bedacych wiascicielami nieruchomosci rolnych moze
pociagnac za soba trudnosci dotyczace egzekwowania tych przepiséw. Proble-
mem moze by¢ nie tylko sposéb przebiegu transakeji (konieczne bedzie wszakze
w takim przypadku zawarcie dwéch umoéw sprzedazy udziatéw: warunko-
wej 1 przenoszacej wlasnosc). Po stronie spotki, ktérej udziaty sa przedmiotem
obrotu, powstanie rowniez obowigzek posiadania doktadnej wiedzy dotyczacej
struktury majatku obejmujacego nieruchomosci rolne. Naruszenie omawianego
przepisu spowoduje skutki w postaci niewazno$ci umowy sprzedazy udzia-
tow. W sytuacji, gdy spotka zaniecha dbatosci o inwentaryzacje stanu wlasnosci

28 Jezeli umowa zawarta zostala w formie pisemnej z data pewna i wykonywana
byla co najmniej przez 3 lata od dnia zawarcia a nabywana nieruchomos¢ wchodzi w sktad
gospodarstwa rolnego nabywcy.

29 Wprowadzonym art. 7 pkt 6 ustawy z 2016 1.

30 Nie dotyczy to akeji dopuszczonych do obrotu na rynku gietdowym badz przypad-
kéw zbycia udziatéw i akeji na rzecz osoby bliskiej.
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w omawianym zakresie, skutkowa¢ to moze chaosem korporacyjnym. Okazac¢ si¢
moze bowiem, ze prawa z udziatéw i akeji wykonywaé bedzie podmiot, ktéry nie
byt wspélnikiem wskutek niewaznie zawartej umowy.

Poniewaz zawarcie umowy sprzedazy udziatéw w spétkach prowadzacych
dziatalnos¢ przemystowa wiazac si¢ bedzie z dodatkowym ryzykiem pierwokupu
udzialéw na rzecz Skarbu Panstwa, z uwagi na nieruchomos¢ rolng bedacg ich
wlasnoscig, wzro$nie znaczenie prawidlowej analizy prawnej w zakresie akty-
wow nieruchomosciowych spétek, ktorych udzialy sa przedmiotem transakcji.
To z kolei skutkowaé moze wzrostem kosztéw tych transakeji.

Ustawa ma zastosowanie nie tylko wobec nabycia udziatéw lub akcji w drodze
umowy kupna — sprzedazy, ale réwniez innej czynnosci prawnej, dziedziczenia
albo Iaczenia spotek, jak réwniez nabywania udziatéw w podwyzszonym kapitale
zakladowym badZ nabywania udziatéw przez spétke w celu ich umorzenia.

Trudno sobie wyobrazi¢ wykonywanie tego przepisu przez KOWR w prak-
tyce. Wiazac si¢ bowiem bedzie z koniecznoscia jego ingerencji w kazda czynnosé
prawng dotyczacg udzialow lub akeji w spétkach, ktérym przystuguje prawo
wlasnosci nieruchomosci rolnych. W zakresie sprzedazy udzialow w kapitale
zaktadowym spoélek z ograniczong odpowiedzialnoscia, stosowne informacje
przekaza¢ moze notariusz. Natomiast w odniesieniu do sprzedazy akcji spotek
akcyjnych, strony beda musiaty same dokonywaé czynnosci informacyjnych
dotyczacych tych transakeji. Konieczne do tego wydaje si¢ zaangazowanie
dodatkowych zasobéw po stronie osrodka, co moze wplynac na jego sytuacje
finansowa. Kwestig otwartg jest réwniez sposob wykonywania przez KOWR
praw z udziatéw czy akcji nabytych w ramach prawa pierwokupu.

Pojawia si¢ pytanie, czy omawiany przepis ma na celu uniemozliwienie
nabywania przez cudzoziemcow prawa wilasnosci gruntéw rolnych? Wedlug
NIK?!, gléwnym mechanizmem przejecia przez cudzoziemcéw z Europejskiego
Obszaru Gospodarczego praw do gruntéw rolnych w Polsce byto nabywanie
udziatéw w spétkach, ktérym przystugiwato prawo wlasnosci nieruchomosci rol-
nych. Dla dokonania tej czynnosci cudzoziemcy nie byli zwigzani obowigzkiem
uzyskania zezwolenia MSW. Wszystkie transakcje odbywaly si¢ zgodnie z litera
prawa, na prywatnoprawnym rynku obrotu gruntami. Wydaje si¢ zatem, ze po
wprowadzeniu omawianej regulacji, KOWR bedzie miat mozliwos¢ interwen-
c¢ji w przypadku uznania naruszenia celu ustawy z 2016 r. przez transakcje na
udziatach/akcjach spétek bedacych wlascicielami nieruchomosci rolnych.

Godny uwagi jest fakt, ze omawiane prawo pierwokupu wylaczone jest
wobec nabycia udzialow i akeji w spotkach kapitatowych bedacych wspélnikami

31 Wg. NIK o sprzedazy paiistwowych nieruchomosci rolnych, 28.02.2014 r., https://www.
nik.gov.pl/aktualnosci/rolnictwo/nik-o-sprzedazy-panstwowych-nieruchomosci-rolnych.
html; dane aktualne do wejscia w zycie ustawy z 2016 r. [dostep: 17.07.2020].



RYNEK NIERUCHOMOSCI ROLNYCH NA GRUNCIE PRAWODAWSTWA POLSKI... 175

spotek, ktorym przystuguje prawo wlasnosci nieruchomosci rolnych. Obrét
takimi udziatami bedzie si¢ odbywat na dotychczasowych zasadach, bez
koniecznosci stosowania przepisow ustawy dotyczacych prawapierwokupu
KOWR. Zasadne wydaje si¢ w tym miejscu pytanie, czy przyjete rozwigzanie
stanowi zabieg celowy. W $wietle lakonicznego odniesienia si¢ przez ustawo-
dawce w uzasadnieniu projektu ustawy?? do zagadnienia prawa pierwokupu
wobec praw z udziatéw/akeji spétek, bedacych wtascicielami nieruchomosci
rolnych, pytanie to musi pozosta¢ otwarte. De lege ferenda, prawo pierwokupu
udziatéw i akeji przystugiwaé powinno KOWR w kazdym przypadku sprzedazy
udziatéw czy akeji takich spotek i spotek powigzanych z nimi kapitatlowo. Przy-
jete w ustawie rozwigzanie ustanawia bowiem mozliwos¢ obejscia przepiséw
ustawy.

Wspomnieé¢ nalezy réwniez o przystugujacym KOWR na podstawie
art. 4 ust. 1 ustawy z 2003 r.** prawie nabycia nieruchomosci rolnej w sytuacji
przejscia wlasnosci w wyniku innej czynnosci prawnej, badz innego zdarze-
nia prawnego, anizeli umowa sprzedazy. Realizacja uprawnienia nastepuje po
ztozeniu o$wiadczenia o nabyciu tej nieruchomosci za zaplata réwnowartosci
pienieznej odpowiadajacej jej wartosci rynkowej. Nalezy podkresli¢, ze upraw-
nienie to powstaje zaréwno w sytuacji nabycia nieruchomosci rolnej w drodze
zasiedzenia, dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego, ktorego przedmiotem
jest nieruchomos¢ rolna lub gospodarstwo rolne, ale réwniez podziatu, prze-
ksztalcenia badz taczenia spotek handlowych.

Prawo nabycia nieruchomosci rolnej przystuguje osrodkowi, zgodnie
z art. 3b ustawy z 2003 r.** réwniez w odniesieniu do nieruchomosci rolnych
bedacych wlasnoscia spétek osobowych, w przypadku zmiany lub przystapie-
nia wspélnika. KOWR moze ztozy¢ o§wiadczenie o nabyciu tej nieruchomosci za
zaplatg réwnowartosci pieni¢znej odpowiadajacej jej wartosci rynkoweyj.

3.2. Ograniczenia podmiotowe dotyczace nabywcy nieruchomosci

Celem zagwarantowania prowadzenia gospodarstw rolnych przez osoby posia-
dajace odpowiednie kwalifikacje, ustawodawca dokonal zawe¢zenia kregu
podmiotéw uprawnionych do nabycia nieruchomosci rolnych. Rozwigzanie
to miato réwniez zapobiec wykupowi nieruchomosci rolnych na cele niezwia-
zane z prowadzeniem gospodarki rolnej. Zgodnie zatem z art. 2a ust. 1 ustawy

32 Uzasadnienie do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw z projektami aktéw wyko-
nawczych, Druk sejmowy nr 293.

33 'W brzmieniu ustalonym przez art. 7 noweli z 2016 r.

34 W brzmieniu ustalonym przez art. 7 noweli z 2016 r.
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z 2003 r.*°, nabywca nieruchomosci rolnych moze by¢ wytacznie rolnik indy-
widualny. Art. 6 tej ustawy definiuje rolnika indywidualnego jako osobe
fizyczna bedaca wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posia-
daczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktérych taczna powierzchnia
uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajaca kwalifikacje rolnicze oraz
co najmniej od 5 lat zamieszkala w gminie, na obszarze ktorej jest potozona
jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w skiad gospodarstwa rolnego
i osobiScie prowadzaca to gospodarstwo przez ten okres. Zastosowane przez
ustawodawce rozwigzanie dotyczy nieruchomosci nabywanych zaréwno
w wyniku czynnosci prawnej, jak i orzeczenia sadu lub organu administra-
cji publicznej oraz w wyniku jakiegokolwiek innego zdarzenia prawnego
(art. 2 pkt 7 ustawy z 2003 r.).

Tak sformutowane przepisy znacznie ograniczyty dostep do rynku nieru-
chomosci rolnych pozostatym podmiotom (w tym spétkom prawa handlowego).
Podmioty te moga naby¢ nieruchomosci rolne wylacznie za zgoda dyrektora
generalnego KOWR w formie decyzji administracyjnej. Decyzja ma charakter
uznaniowy (art. art. 2a ust. 4 ustawy) i wydawana jest w przypadkach okre-
§lonych ustawa np. braku zainteresowania rolnikéw indywidualnych dana
nieruchomoscig.

Intencja ustawodawcy ograniczajacego dostep do rynku nieruchomo-
Sci rolnych spétkom prawa handlowego, ktérych przedmiotem dziatalnosci jest
dziatalno$¢ rolnicza, na gruncie prawidel gospodarki rynkowejwydaje si¢ niezrozu-
miata. Biorgc pod uwage cele ustawy, okreslone jako ,,wlasciwe zagospodarowanie
nieruchomosci rolnych, rolnictwo zréwnowazone oraz rozwdj obszaréw wiej-
skich” uzna¢ nalezaloby, ze spdtki te, dysponujac Srodkami (rozumianymi nie
tylko jako $rodki pieniezne, ale réwniez dostep do wysoko wykwalifikowanych
pracownikow, wysokiej jakosci sprzetu oraz srodkéw ochrony roslin) realizo-
watyby je w petni. Trudno bowiem w takiej sytuacji odmoéwi¢ spétce posiadania
ykwalifikacji rolniczych”. W istocie — spotka, ktérej przedmiotem dziatalnosci
jest dziatalno$¢ rolnicza moze i powinna by¢ uznana za podmiot legitymowany
do nabywania nieruchomosci rolnych na réwni z rolnikiem indywidualnym. Pro-
blemem w tym zakresie mogg jednak okaza¢ si¢ mniejsze mozliwosci finansowe
rolnikéw indywidualnych w zakresie nabywania nieruchomosci rolnych. Trudno
konkurowa¢ ze spétkami gospodarujacymi na wielkopowierzchniowych gospo-
darstwach rolnych. Rozwigzaniem problemu zdolnosci nabywczych mogtoby
zatem by¢ ograniczenie publicznego rynku nieruchomosci rolnych jedynie do rol-
nikéw indywidualnych, z zachowaniem mozliwosci uczestnictwa takich spotek

jedynie w transakcjach rynku prywatnego.

35 ‘W brzmieniu ustalonym przez art. 7 noweli z 2016 r.



RYNEK NIERUCHOMOSCI ROLNYCH NA GRUNCIE PRAWODAWSTWA POLSKI... 177

Wydaje si¢, ze gtéwnym celem przyjetej przez ustawodawce konstrukeji jest
ustanowienie bariery dla nabywania tych nieruchomosci przez spétki z udziatem
cudzoziemcow. Celowe w tym miejscu jest pytanie, czy w przypadku nabywa-
nia nieruchomosci przez spétke, ktérej wspélnikiem? jest cudzoziemiec, mozna
mowic¢ o nabywaniu nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcéw? Na to pytanie
odpowiedzie¢ nalezy przeczaco. Wiascicielem nieruchomosci zawsze pozostaje
spotka. Zawarcie umowy kupna nieruchomosci rolnej przez spotke nie powoduje
zatem, iz nawet ,,poSrednio” cudzoziemiec staje si¢ wlascicielem tej nierucho-
mosci. Nota bene, pojecie ,,posredniego nabycia prawa wiasnosci nieruchomosei”
nie jest znane na gruncie polskiego porzadku prawnego.

Zasadna wydaje si¢ réwniez analiza kwestii, w jaki sposob ustawowe okre-
§lenie kregu nabywcéw danej nieruchomoscei wplynaé moze na zasade swobody
umow i —czy ingerencja ustawodawcy wywierajaca bezposredni wptyw na zasady
kontraktowania jest wskazana? Wydaje sig, ze ustanowienie jakichkolwiek (poza
koniecznymi) ograniczen rynku prowadzi¢ moze do jego wynaturzen i nieprawi-
dlowosci, a rynek tak istotny dla gospodarki panstwa, jak rynek nieruchomosci
rolnych nie powinien by¢ sterowany centralnie. Wptyw ustawodawcy powinien
mie¢ charakter bardziej korekty, anizeli ostrej ingerencji w jego mechanizmy.
Warunkami prawidltowego dziatania jakiegokolwiek rynku, nie tylko rynku
nieruchomosci, sa przede wszystkim: wolno$¢ i bezpieczenstwo obrotu oraz
swoboda udziatu w transakcjach. Ograniczanie dost¢pu do rynku ze wzgledu
na niespetnianie ostrych kryteriéw, dotyczacych chociazby formy prawnej pod-
miotu uczestniczacego, moze t¢ rownowage zaburzy¢. Wydaje sie zatem, ze
ratio legis osiagnigte zostatoby réwniez wtedy, gdy krag nabywcow ograniczony
zostatby do podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ rolniczg, bez wzgledu na ich
forme¢ prawna, z zachowaniem obostrzen dotyczacych nabywania nieruchomo-
$ci rolnych przez cudzoziemcow.

Ustawa z 1991 r. nie zawiera ograniczen podmiotowych po stronie nabywcy,
nie utrudniajac dostepu do rynku nieruchomosci rolnych innym, anizeli rolnik
indywidualny, podmiotom. Zgodnie z trescig art. 27 tej ustawy, KOWR jest pod-
miotem dokonujacym sprzedazy i nabywania nieruchomosci w ramach Zasobu.
Natomiast art. 29 ust. 3b uprawnia KOWR do zawezenia kregu uczestnikow
przetargu na zakup nieruchomosci rolnej jedynie do rolnikéw indywidulanych.
Zgodnie z art. 28 a, warunkiem nabycia nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panistwa jest co do zasady nieprzekroczenie, po dokonaniu zakupu
nieruchomosci, areatu 300 ha®” wlasnosci nieruchomosci rolnych. Ograniczenie

36 Prawo wlasnosci przystugujacej cudzoziemcom wobec udziatéw w kapitale zakta-
dowym takiej spotki wynosi ponizej 50% gloséw na zgromadzeniu wspolnikéw lub walnym
zgromadzeniu akcjonariuszy. Zazwyczaj jest to 49% glosow.

37 Ograniczenie wprowadzone art. 6 ustawy z 2016 r.
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to dotyczy zaréwno nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ nabywey w momen-
cie kupna, jaki i kiedykolwiek nabytych z Zasobu, a nastepnie zbytych, chyba ze
zbycie nastgpito na cele publiczne?®.

Ustawa z 2016 r. juz w art. 1 zawiera jednak postanowienie dotyczace
wstrzymania przez KOWR sprzedazy nieruchomosci wchodzacych w skiad
Zasobu na okres 5 lat od dnia wejscia w zycie*’. Warto zastanowi¢ si¢ nad ratio
legis tego przepisu. W sytuacji rewolucji na prywatnym rynku nieruchomosciami
rolnymi, zredefiniowaé nalezatoby réwniez rynek publiczny. Wprowadze-
nie takiej regulacji jest zatem uzasadnione wobec zamiaru wykorzystania tego
okresu na wprowadzenie nowych regut dotyczacych obrotu ziemiag z ZWRSP.
Zauwazy¢ nalezy, ze protesty rolnikow dotyczace wykupu polskiej ziemi przez
cudzoziemcéw dotyczyly nieruchomosci ZWRSP, nabywanych na przetargach.
Czy zatem wprowadzenie ograniczen dotyczacych obrotu zaréwno prywatnego,
jak i publicznego, bedace proba odpowiedzi na wyrazy niezadowolenia ze strony
rolnikéw nie stanowi formy ,,wylania dziecka z kapiela”? OdpowiedzZ na to pyta-
nie nie jest prosta z uwagi na ztozonos¢ i wielowymiarowo$¢ problemu.

W konfrontacji z systemem niemieckim, bedacym przedmiotem ana-
lizy prawonoporéwnawczej na gruncie niniejszego opracowania, przyjete przez
polskiego ustawodawce rozwigzanie nie nosi znamion ostrej reglamentacji.
Wydaje si¢ jednak mniej przemyslane. Uzasadnione jest jednak twierdzenie, ze
dotychczasowe regulacje dotyczace rynku nieruchomosci rolnych byly bardziej
przychylne i tatwiejsze do wykonania dla uczestnikow tego rynku. Dotyczy to
zwlaszcza kryteriéw dotyczacych nabywania nieruchomosci, czy tez mozliwosci
nabywania nieruchomosci rolnych przez podmioty inne, anizeli rolnik indywi-
dualny, wrecz niezwigzane z rolnictwem, dla celow lokowania kapitatu.

Zgodnie z ustawg z 1991 r. (art. 2 ust. 1 pkt 1)* nieruchomosci rolne
wchodzace w sktad Zasobu Rolnego Wtasnosci Skarbu Panstwa zostang rozdy-
sponowane w pierwszej kolejno$ci w drodze wydzierzawienia albo sprzedazy na
powigkszenie lub utworzenie gospodarstw rodzinnych, co wydaje si¢ rozwigza-
niem zasadnym, majac na uwadze ratio legis noweli z 2016 r., zwlaszcza wobec
wstrzymania transakcji majacych na celu zbycie nieruchomosci ZWRSP.

Odnotowa¢ nalezy, ze interwencja ustawodawcy na rynku nieruchomosci
rolnych zatrzymala postepujacy wzrost cen tych nieruchomosci. Domniemanym
jego podtozem miat by¢ ,spekulacyjny wykup” tych nieruchomosci. Pomimo
tego, ze ustawa polozyla kres spekulacyjnemu wykupowi, przyjete rozwigzanie

38 Okreslonych w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami, Dz.U. 2015 poz. 1774.

39 Ustawa weszta w zycie w dniu 30 kwietnia 2016 r., na podstawie postanowienia jej
art. 16.

40 W brzmieniu ustalonym art. 6 pkt 6 noweli z 2016 .
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ma réwniez aspekt negatywny w postaci np. strat finansowych poniesionych
przez podmioty, ktére nabyty nieruchomosci rolne niedtugo przed spadkiem ich
cen. W kwestii powstawania lub powi¢kszania gospodarstw rodzinnych uznaé
nalezy, ze cel ustawy zostal osiagniety. W tej kwestii uzasadnione jest jednak
twierdzenie o jego potowicznym osiagnigciu. Wskutek wprowadzenia przez usta-
wodawce ograniczenia dotyczacego areatu nieruchomosci rolnych do 300 ha,
gospodarstwa rolne prowadzone na takim areale maja ograniczone mozliwosci
rozwoju ekonomicznego oraz konkurencyjnosci, zwlaszcza w starciu z gospodar-
stwami wielkopowierzchniowymi.

Ingerencja panstwa w rynek nieruchomosci rolnych jest pozadana, jednak
nie powinna mie¢ charakteru kontroli absolutnej i skutkowaé zachwianiem regu-
lowanej materii. Ograniczanie, czy tez nadzor organu nad transakcjami rynku
nieruchomosci rolnych uznaé nalezy jednak za konieczny ze wzgledu na miejsce
usytuowania nieruchomosci bedacej przedmiotem obrotu, np. w obliczu zagro-
zenia dla struktury rolnictwa.

Dla poréwnania zakresu ingerencji polskiego ustawodawcy na rynku nieru-
chomosci rolnych, jej zasadnosci i ,,dolegliwosci”, zasadne wydaje si¢ oméwienie
zasad obowiazujacych na rynku niemieckim. Analiza prawnoporéwnawcza przy-
jetych w obu porzadkach rozwigzan moze okazad si¢ pomocna dla uzyskania
petnego obrazu ,,nowego” polskiego rynku.

4. Obrot nieruchomosciami rolnymi w prawodawstwie
niemieckim

4.1. Regulacje obrotu nieruchomosciami rolnymi na gruncie
prawodawstwa niemieckiego

Regulacje obrotu nieruchomosciami rolnymi na gruncie prawodawstwa nie-
mieckiego zawarte sa przede wszystkim w przepisach ustawy o obrocie ziemig.*
Gléwnym celem tej ustawy jest ochrona cigglosci istnienia gospodarstw rolnych
(i lesnych) przed rozprzedaza, z uwzglednieniem ochrony przyrody i srodowi-
ska oraz utrzymania i poprawy struktury rolnej. Istotne jest rOwniez zapewnienie
legalnej ochrony bezpieczenstwa zywnosciowego narodu.

Ustawa pozostawia poszczegélnym landom swobode w zakresie okreslenia
limitu powierzchni nieruchomosci bedacej przedmiotem obrotu oraz ustalenia

41 Gesetz tiber Maffnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur und zur Sicherung
land- und forstwirtschaftlicher Betriebe (Grundstiickverkehrsgesetz — GrdstVG), [Ustawa
o $rodkach stuzacych poprawie struktury rolnej i ochrony obrotu ziemia rolng i lesna z dnia
28 czerwca 1961 r.] BGBIL. I'S. 1091 ber. S. 1652 u. 2000 ze zm.
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okolicznosci braku koniecznosci uzyskania zezwolenia na dokonanie transakeji
(art. 2 ust. 3). Zakres tej swobody uzalezniony jest od miejsca potozenia nieru-
chomosci bedacej przedmiotem transakeji.

Przedmiotem jej regulacji sa nieruchomosci rolne i lesne oraz bagna i nie-
uzytki, mogace by¢ wykorzystane w gospodarce rolnej lub lesnej (§1 ustawy).
Ustawa nie precyzuje znaczenia terminu nieruchomosci rolnej, lecz w §2 stwier-
dza, ze gospodarstwo rolne to grunty zagospodarowane rolniczo celem osiggnigcia
korzysci, w szczeg6lnosci w zakresie rolnictwa, hodowli, ogrodnictwa, uprawy
winoro$li oraz rybactwa. Nie definiuje zatem wprost pojecia nieruchomosci
rolnej, odwotujac si¢ do terminu gospodarstwa rolnego. Przyja¢ zatem mozna, ze
okreslony w §1 zakres zastosowania omawianej ustawy jest podobny do pojecia
nieruchomosci rolnych przyjetego na gruncie prawa polskiego. W obydwu oma-
wianych porzadkach prawnych wyodr¢bnienie nieruchomosci rolnych nastepuje
w oparciu o kryterium funkcjonalne.

Niemieckie prawo nie zawiera réwniez ogélnej definicji rolnika precyzu-
jacej Scisle kryteria tej instytucji. Pojecie to uksztattowane zostato na gruncie
pogladéw judykatury i doktryny, w zakresie ktérych wyodrebniono: rolnika, dla
ktorego rolnictwo stanowi zawod gtéwny rolnika (Hauptberuflicher Landwirt),
dla ktérego rolnictwo stanowi zawod uboczny (Nebenberuflicher Landwirt) oraz
nierolnika. Przyjetym kryterium jest czas po§wigcony pracy w rolnictwie, dochod
uzyskiwany z dziatalnosci rolniczej, a takze ,,zdatno$¢” prowadzenia dziatalno-
Sci rolniczej w swoim gospodarstwie rolnym. Przez zdatno$¢ rozumieé nalezy
gtéwnie posiadanie odpowiednich kwalifikacji zawodowych, z uwzglednieniem
dochodowosci i czasu pracy poswigconego rolnictwu. Oceng zdatnosci przepro-
wadza organ wydajacy zezwolenie na nabycie nieruchomosci rolne;j.

Rolnikowi, dla ktérego rolnictwo stanowi zawdd gtéwny przystuguje
pierwszenstwo przy nabyciu nieruchomosci rolnej w sytuacji, gdy zamiar
nabycia zgloszony zostanie réwniez przez rolnika, ktérego rolnictwo sta-
nowi zawdd uboczny. W ostatniej kolejnosci naby¢ nieruchomos¢ rolng moze
osoba niebedaca rolnikiem. Wedlug niemieckiej doktryny, celem ustawy jest
réwniez upowszechnienie statusu rolnika, ktérego rolnictwo stanowi zawod
gtowny posréd podmiotdw, ktore jeszcze tym statusem nie dysponuja. Osoba,
ktéra w momencie dokonywania czynno$ci prawnej spetnia przestanki do
uzyskania tego statusu podlega zatem rygorowi takiemu, jakby ten status
posiadata*.

Zaznaczy¢ nalezy, ze niemiecka koncepcja umowy kupna — sprzedazy
nieruchomosci rézni si¢ od modelu swojego polskiego odpowiednika — ,,dwuwar-
stwowej” czynnosci prawnej o charakterze zobowigzujaco-rozporzadzajacym.

42 H.-]. Hotzel [w:] H.J. Fafbender, H.-]. Hotzel, J. Lukanow, Landpachtneuordnungsge-
setz und Landpachtverkehrsgesetz. Kommentar, Aschendorff, Munster 1993, s. 737.
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Na gruncie niemieckiego systemu prawnego, celem przeniesienia wlasnosci nie-
ruchomodci, konieczne jest sporzadzenie przez strony dwoch uméw: umowy
o skutkach obligacyjnych — zobowigzujacg oraz umowy o skutkach rzeczowych —
przenoszaca wlasnos¢. Istotnym jest zatem, ze sam fakt nabycia nieruchomoscima
miejsce dopiero w momencie dokonania stosownego wpisu w ksiedze wieczystej.
Informacja ta jest istotna dla pézniejszych uwag dotyczacych administracyjne;j
kontroli systemu zezwolen na nabycie nieruchomosci rolnych. Dla zapewnie-
nia bezpieczenstwa na niemieckim rynku nieruchomosci oraz ochrony praw
nabytych, zasady prowadzenia ksiag wieczystych w aspekcie obrotu nierucho-
mosciami zostaty okreslone bardzo rygorystycznie. Wpis do ksiegi wieczystej ma
charakter konstytutywny, co oznacza, iz stuzy on realizacji zasady prawdziwosci
oraz powszechnosci ksiag wieczystych a takze stosowania r¢kojmi wiary publicz-
nej ksigg wieczystych.

4.2. Kontrola obrotu nieruchomosciami rolnymi na gruncie
prawa niemieckiego

Niemieckie ustawodawstwo statuuje zasad¢ administracyjnej kontroli obrotu
gruntami rolnymi. Zgodnie z §2 omawianej ustawy, ,,wszelkie czynnosci prawne
dotyczace przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnych dla swojej skutecz-
nosci wymagaja uzyskania urzedowego zezwolenia (Genehmigung) wtasciwego
organu administracji publicznej**. Za ,przeniesienie wlasnosci nieruchomo-
$ci rolnej” ustawa nakazuje rozumie¢ kazda czynnos$¢ prawna, ktéra w sensie
gospodarczym skutkuje przeniesieniem prawa wiasnosci. Wymog uzyskania
pozwolenia dotyczy zatem réwniez czynnosci, ktérych przedmiotem sg nieru-
chomosci rolne (zamiana, darowizna, przekazanie, ugoda itp.). W przypadku
sadowych dziatléw wspotwlasnosci lub spadku, w przedmiocie pozwolenia
orzeka sad. Brak zezwolenia pociaga za sobg sankcje bezwzglednej niewaznosci
czynnosci prawnej. Doniostos¢ zezwolenia przejawia si¢ réwniez w tym, ze jest
ono warunkiem sine qua non ujawnienia nowego wiasciciela w ksiedze wieczy-
stej prowadzonej dla nieruchomosci (§7 ustawy), co wedtug niemieckiego prawa
jest wymogiem skutecznego przejscia wlasnosci tej nieruchomosci.* Wpis doko-
nany w ksiedze wieczystej bez zezwolenia podlega konwalidacji po uptywie roku,
chyba, ze przed uptywem tego okresu ztozony zostanie wniosek o sprostowa-
nie badz — sprzeciw od wpisu w ksiedze wieczystej (zgodnie z §7 ust. 3 ustawy
o obrocie ziemig).

Ustawa przewiduje odstepstwa od obowiazku uzyskania zezwolenia na
obrét nieruchomosciami rolnymi. Wedlug § 4, nie jest ono konieczne w sytuacii,

43 Zezwolenie moze by¢ udzielone zaréwno przed, jak i po dokonaniu czynnosci.
44 Zgodnie z §873 BGB.
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gdy: 1) jej strong sa wladze federalne lub zwiagzkowe, 2) nabywcg jest koscielna
osoba prawna, chyba, ze sprzedawca jest przedsiebiorstwo zajmujace sie dziatal-
noscig rolniczg lub lesng 3) sprzedaz nast¢puje w wykonaniu prawa pierwokupu
m.in. celem realizacji procesu konsolidacji gruntéw oraz procedury przesie-
dlenczej, badz gdy 4) przedmiotem transakcji sa dziatki przeznaczone w planie
zagospodarowania przestrzennego na cele inne, niz rolnicze®. Jezeli sprzedaz
nastepuje w wykonaniu prawa pierwokupu przystugujacego na podstawie przepi-
sow niemieckiego prawa osiedlenczego, organ dokonujacy autoryzacji transakeji
moze przed jej udzieleniem zadaé przedlozenia przez strone uprawniong wyja-
$nien dotyczacych przystugujacego jej prawa (§12 ustawy).

Zgodnie z trescig §8 ustawy, organ wydaje zezwolenie, gdy: 1) strong trans-
akcji jest gmina lub zwigzek gmin, nabywana nieruchomos¢ potozona jest na ich
terytorium a nieruchomosci przeznaczone sa w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego na cele inne, niz rolne, 2) strong transakcji sa zstepni
zbywey lub gdy gospodarowanie na nieruchomosci bedacej przedmiotem sprze-
dazy nie moze stanowi¢ podstawy samodzielnej egzystencji, 3) sprzedaz stuzy
poprawie granic nieruchomosci, poprawie struktury rolnej, badz tez nast¢puje
celem uniknigcia wywlaszczenia. Powotanym przez ustawe kryterium wyda-
nia zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnej jest réwniez istnienie pilnej
potrzeby powiekszenia badz stworzenia gospodarstwa rolnego. Rozstrzygniecie
w zakresie istnienia pilnej potrzeby jest uzaleznione od statusu osoby ubiegajacej
sie 0 nabycie nieruchomosci i uwzgledniane w sposéb elastyczny, przy rozwa-
zeniu wszystkich okolicznosci sprawy. Tak przyjete rozwigzanie ma na celu
zapobieganie nieracjonalnej konfiguracji gruntow.

Odmowa wydania zezwolenia na zawarcie umowy powodujacej przejscie
wlasnosci nieruchomosci rolnej ma miejsce w przypadku wystgpienia przestanek
ustawowych. Sa one wyliczone enumeratywnie i pierwszg z nich jest zagrozenie
nieracjonalng konfiguracja gruntéw rolnych wskutek zawarcia umowy. Chodzi
gtéwnie o nadmierng koncentracje gruntéw rolnych w rekach jednego wtasci-
ciela, zwlaszcza, gdy grunty rolne bedace juz w posiadaniu zainteresowanego sa
wystarczajace dla jego egzystencji wraz z rodzing. Po drugie, o to, czy osoba naby-
wajgca grunt nie jest rolnikiem, nie prowadzi osobiscie gospodarstwa rolnego,
a nabywana nieruchomos¢ rolna nie jest potrzebna dla stworzenia badz wzmoc-
nienia podstawy egzystencji rodziny. Po trzecie za$ — spekulacyjny charakter
nabycia nieruchomosci i brak zamiaru po stronie nabywcy wlaczenia gruntéow
do swego gospodarstwa i jego trwatego rolniczego uzytkowania. Mianem ,,nie-
racjonalnej konfiguracji gruntéw rolnych” w $wietle pogladéow niemieckiego
orzecznictwa i doktryny okresla si¢ rowniez sytuacje, gdy nieruchomos¢ rolna
zbywana jest na rzecz osoby niebedgcej rolnikiem (Nichtlandwirt), a o nabycie

45 Dla poréwnania — podobne zwolnienia wprowadza art. 2a ust. 2 ustawy z 2003 r.
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tej nieruchomosci ubiega si¢ réwniez podmiot, ktorej rolnictwo stanowi glowny
lub uboczny zawdd, ktory oferuje takie same warunki, jak nabywca niebedacy
rolnikiem, a nieruchomos$¢ stuzytaby powigkszeniu istniejacego gospodarstwa
rolnego.*® Analiza powyzszych informacji prowadzi do wniosku, ze na grun-
cie prawa niemieckiego nabywca nieruchomosci rolnej nie musi by¢ rolnikiem,
dla ktérego rolnictwo stanowi zawdd gléwny badz uboczny. Nie zawsze zatem
w przypadku nabycia nieruchomosci rolnej przez nierolnika, organ odmoéwi
zatwierdzenia takiej transakeji. Nie mozna bowiem, na gruncie prawa niemiec-
kiego, méwic¢ o nieracjonalnej konfiguracji gruntéw rolnych w sytuacji, gdy
kupnem nieruchomosci nie jest zainteresowany podmiot bedacy rolnikiem*’.

Odmowa udzielenia zezwolenia nastapi¢ moze réwniez w sytuacji, gdy
w wyniku transakeji nastapi nieuzasadniony gospodarczo podziat lub zmniej-
szenie gospodarstwa, w wyniku ktérego gospodarstwo utraci zdolnos¢ do
samodzielnej egzystencji badz tez, gdy jego powierzchnia ulegnie zmniejszeniu
ponizej 1 ha.

Organ moze odméwi¢ wydania zezwolenia réwniez w sytuacji, gdy wyso-
kos¢ $wiadczenia bedzie nieadekwatna do wartosci nieruchomosci, np. cena
ustalona zostanie na razaco wysokim poziomie. W tym zakresie, niemieckie
orzecznictwo za podstawe okreslenia wartosci gruntu przyjmuje warto$¢ docho-
dowa, a nie rynkowg gruntu.

Zgodnie z trescig §10 ustawy, nabywca nieruchomosci moze zosta¢ zobo-
wigzany do przekazania nabywanej nieruchomosci jako przedmiotu umowy
dzierzawy, ktérej drugg strong jest rolnik indywidualny badz do zbycia tej nie-
ruchomosci na rzecz rolnika lub na rzecz wlasciwego organu na cele zwigzane
z osadnictwem. Wydaje sie, ze nastapi¢ to moze w sytuacji niewykorzystania
nabytej nieruchomosci na cele zwigzane z gospodarkg rolng. Przekazanie naby-
wanej nieruchomosci rolnikowi na podstawie umowy dzierzawy zawartej na czas
nieokreslony jest podstawg udzielenia warunkowego zezwolenia na nabycie nie-
ruchomosci rolnej. Zezwolenie warunkowe wydawane jest rowniez gdy nabywca
przekaze nieruchomos¢ rolng, potozong w innym miejscu kraju zwiazkowego,
o powierzchni nieprzekraczajacej powierzchni nabywanej nieruchomosci (§11
ustawy).

Zgodnie z trescig §18, wlasciwos¢ organu okreslana jest wedtug miejsca
polozenia nieruchomosci bedacej przedmiotem transakcji.

46 H.-J. Hotzel [w:] H.]J. FaRbender, H.-]. Hétzel, J. Lukanow, Landpachtneuordnungsge-
setz...,s. 728 i nast.

47 Chodzi tu zaréwno o rolnika, dla ktorego rolnictwo stanowi zawdd gtéwny, jak
iuboczny.
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4.3. Rola spétek ziemskich (Landgesellschaften) w obrocie
nieruchomosciami rolnymi

Polityke agrarng w Niemczech (w tym kontrol¢ transakeji na rynku nierucho-
mosci rolnych) realizujg gtéwnie spotki ziemskie (Landgesellschaften), dziatajace
w formie spo6tki z ograniczong odpowiedzialnoscia. Sg to nalezace do poszcze-
g6lnych landéw spotki uzytecznosci publicznej, ktérych zadaniem ustawowym
jest wspomaganie rozwoju obszaréw wiejskich. Ich dzialalno$¢ za$ ukierun-
kowana jest szczegdlnie w kierunku zwalczania spekulacji nieruchomos$ciami
rolnymi. Instrumentem przystugujacym im dla realizacji tego celu jest prawo
pierwokupu. Grunty nabywane przez Landgesellschaften w ramach wykonania
prawa pierwokupu sg nastepnie zbywane, a w dalszej kolejnosci przeznaczone na
tworzenie badZ powigkszanie istniejacych gospodarstw rolnych. Landgesellscha-
ften skupuja réwniez grunty na wolnym rynku oraz posrednicza w transakcjach
sprzedazy gospodarstw rolnych lub ich czg¢sci. W przypadku nabycia od Landge-
sellschaften nieruchomosci rolnej, nabywca zobowigzany jest do osobistej pracy
oraz zamieszkiwania na terenie nabytego gospodarstwa. Nabyty grunt moze
by¢ odsprzedany w czesci lub catosci jedynie cztonkom rodziny nabywcy wska-
zanym w przepisach, w przeciwnym przypadku Landgesellschaften skorzysta
z prawa dkupu nieruchomosci. Zasadne wydaje si¢ w tym miejscu poréwnanie
niemieckich Landgesellschaften oraz Krajowego Osrodka Wspierania Rolnic-
twa w zakresie realizacji przez nich polityki rolnej panstwa. Pomijajac réznice
w zakresie konstrukeji i statusu prawnego tych podmiotéw, zaréwno Landgesell-
schaften, jak i KOWR stuzg realizacji polityki agrarnej panstwa. Dla wypelnienia
swoich zadan zostaty wyposazone w ustawowe prawo pierwokupu. Instrumenty
te okre$lone zostaly tozsamo. Na gruncie polskiego porzadku, prawo pierwokupu
nieruchomosci rolnej przystuguje KOWR w przypadku braku uprawnionego
badz nieskorzystania przez niego z prawa pierwokupu®® oraz przy odsprzedazy
przez nabywce nieruchomosci w okresie 5 lat od nabycia tej nieruchomosci od
KOWR?. Landgesellschaften wyposazone za$ zostaty w kompetencje korzysta-
nia z prawa pierwokupu w sytuacji, gdy planowana umowa kupna — sprzedazy
nieruchomosci rolnych, zdaniem organu administracji, spelnia kryteria uzasad-
niajagce odmowe wydania decyzji zezwalajacej na dokonanie tej czynnosci.

Nieruchomosci nabyte w ramach pierwokupu przeznaczane sa do dalszej
odsprzedazy, zarowno przez KOWR, jak i Landgesellschaften. Te ostatnie sku-
puja nieruchomosci rolne réwniez na wolnym rynku.

48 Art. 3 ust. 4 ustawy z 2003 1.
49 Art. 29 ust. 4 ustawy z 1991 .
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Uwagi poréwnawcze. Wnioski

Obecne w prawie polskim ograniczenia podmiotowe dotyczace nabywcy nieru-
chomosci rolnej istnieja rowniez na gruncie prawa niemieckiego. Niemieckie
prawo stoi na strazy generalnej zasady, ze grunty rolne musza by¢ udostep-
nione rolnikom tzn. powinny stanowi¢ ich miejsce pracy. Nie zawierajg jednakze
postanowien uniemozliwiajacych nabywanie ziemi przez podmioty nie bedace
rolnikami. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze nabywanie gruntéw przez nie — rol-
nikéw, w celu innym niz prowadzenie gospodarstwa rolnego, jest przestankg
odmowy wydania zezwolenia na przeprowadzenie transakcji zakupu nieru-
chomosci rolnej. Mozna stwierdzi¢, ze w systemie istnieje formula swoistej
konkurencji. W przypadku zamiaru nabycia nieruchomosci rolnej przez podmiot
posiadajacy i nie posiadajacy statusu rolnika, pierwszenstwo zawsze przystuguje
rolnikowi, dla ktérego rolnictwo stanowi gléwny przedmiot dziatalnosci, nastep-
nie rolnikowi, dla ktérego rolnictwo jest zajeciem ubocznym i wedlug ostatniej
preferencji — osobie nie bedacej rolnikiem.

Prawo polskie, przy przyjeciu generalnej zasady, ze nieruchomosci rolne
nabywa¢ moga jedynie rolnicy, réwniez dopuszcza nabycie tych nieruchomo-
$ci przez podmiot nie posiadajacy statusu rolnika indywidualnego w przypadku
braku zainteresowania nieruchomoscig przez uprawnionych z ustawy’. Nabywca
powinien spetni¢ restrykcyjnie okreslone warunki i uzyskaé zgode w formie
decyzji, wydanej przez Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka na wniosek
zbywey. Zbywca dodatkowo powinien wykazaé¢ brak mozliwosci sprzedazy nieru-
chomosci rolnej na rzecz podmiotéw uprawnionych, nabyweca zas — da¢ rekojmie
prawidtowego prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabywanej nieruchomosci.
Zauwazy¢ nalezy, ze zaréwno udowodnienie braku kontrahentéw zainteresowa-
nych zakupem, jak i gwarancja nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolnej na
nabytej nieruchomosci obarczone sa duzym ryzykiem dowodowym.

Decyzja organu niemieckiej administracji zezwalajaca na zawarcie umowy
zakupu nieruchomosci rolnej wydawana jest w razie spetnienia warunkow okre-
§lonych ustawa i dopreczowanych pogladami orzecznictwa w kazdym przypadku
spetnienia tych warunkéw. To rozwigzanie, jako nie pozostawiajgce miejsca na
decyzje o charakterze uznaniowym powinno zosta¢ wykorzystane w zakresie
polskiej ustawy przez doprecyzowanie odpowiednich postanowien.

Zasadne jest rowniez dokonanie analizy poréwnawczej kryterium ,,nad-
miernej koncentracji” gruntéw rolnych. Prawo polskie okresla gérng granice
powierzchni tych nieruchomosci. Przypomnie¢ nalezy, ze na gruncie analizowa-
nych ustaw zasady okreslania tej powierzchni nie zostaly okreslone jednolicie. Na
gruncie prawa niemieckiego, nadmierna koncentracja gruntéw rolnych w r¢kach

50 Tzn. wymienionych w art. 2a ustawy z 2003 r.
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jednego wiasciciela postrzegana jest jako nieracjonalna konfiguracja zasobow.
Przy czym okreslenie, czy doszto do owej nadmiernej koncentracji nalezy do
organu wydajacego decyzje o zezwoleniu na zawarcie umowy kupna nierucho-
mosci rolnych. Kryteria ocenne nie nosza tu jednak duzej dozy uznaniowosci,
gdyz podstawa ich okreslenia jest fakt zdolnosci do gospodarczej egzystencji wla-
Sciciela nieruchomosci przy wykorzystaniu arealu bedacego w jego posiadaniu.

Majac na uwadze przedstawione powyzej rozwigzania, regulacje niemiec-
kie uznaé nalezy za bardziej elastyczne i dostosowane do regul gospodarczych
tamtejszego rynku rolnego. Niemiecki organ rozpatrujgc stan faktyczny, kaz-
dorazowo bierze pod uwage wszystkie okolicznosci sprawy. Istotne sa réwniez
kryteria rynkowe, zwlaszcza w sytuacji, gdy o nabycie nieruchomosci rolnej ubie-
gaja si¢ podmioty o réznym statusie. Osoba bedaca rolnikiem ma pierwszenstwo
nabycia nieruchomo$¢ rolnej tylko w sytuacji, gdy zaoferuje takie same warunki
transakcyjne, jakie zaoferowal podmiot niebedacy rolnikiem. Prawo niemiec-
kie, wspierajac rolnictwo, ustanawia warunki rozwoju gospodarstw rolnych. Nie
odbywa si¢ to jednak w oderwaniu od regut gospodarki rynkowej.

Analizujac obydwa systemy prawne, pomimo wskazanych ulomnosci
w przyjetych przez polskiego ustawodawce rozwigzaniach, dojs¢ mozna jednak
do zaskakujacego wniosku, ze zakres ingerencji organéw na rynku nieruchomo-
Sci rolnych w Polsce nie odbiega od tego na rynku niemieckim. Na ptaszczyZznie
dostepu do rynku, na podstawie przepiséw prawa niemieckiego, kazda transakcja
prowadzgca do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnych podlega kontroli.
Natomiast na gruncie prawa polskiego podlegaja nadzorowi jedynie transakcje
prowadzace do nabycia nieruchomosci przez podmioty nie posiadajace statusu
rolnika. W tym zakresie na rynku niemieckim zaobserwowaé mozna nawet wigk-
szy rygoryzm. Organy kontrolujace rynek nieruchomosci rolnych omawianych
porzadkéw prawnych dziataja na podobnych zasadach i wyposazone zostaty
w tozsame narze¢dzia. Powazne watpliwos$ci moze budzi¢ jednakze szeroki zakres
uznaniowosci decyzji organu kontrolujacego rynek polski. De lege ferenda poza-
dane byloby skorzystanie z niemieckich rozwigzan dotyczacych np. okreslania
kryteriow dopuszczajacych do nabycia nieruchomosci rolnych. Lepszym rozwia-
zaniem byloby réwniez pozostawienie kwestii nadmiernej koncentracji gruntow
ocenie organu (przy ustaleniu kryteriow tej oceny, jak w porzadku niemieckim),
anizeli sztywne okreslenie gornej granicy posiadanego areatu. Pozadane bytoby
réwniez dopuszczenia do rynku nieruchomosci rolnych nabywcéw — spétek
prawa handlowego, ktérych wiodagcym przedmiotem dziatalnosci jest dziatal-
no$¢ wytworcza w rolnictwie i sadownictwie.
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STRESZCZENIE

Artykut nie tylko omawia zmiany wprowadzone ustawg o wstrzymaniu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw. Jego celem jest szersze ujecie problematyki obrotu nierucho-
mosciami rolnymi oraz okreslenie mozliwych dla rynku nieruchomosci rolnych
konsekwencji wejscia w zycie tej ustawy. W dniu 1 maja 2016 r., tuz przed data
zakonczenia obowigzywania przepiséw ograniczajacych nabywanie nierucho-
mosci rolnych przez cudzoziemcéw, polski parlament wprowadzit regulacje
nie tylko zmieniajace koncepcje gospodarowania zasobem gruntéw rolnych,
ale rowniez tworzgce nowsg sytuacje prawna na rynku nieruchomosci rolnych.
Powodem ich wprowadzenia nie byt jedynie strach przed wykupem gruntéw
rolnych przez cudzoziemcéw. Ratio legis stanowilta dodatkowo cheé wzmocnie-
nia i ochrony rozwoju gospodarstw rodzinnych, jako konstytucyjnej podstawy
systemu rolnego Polski. Niniejsze opracowanie charakteryzuje rynek rolny
w aspekcie historycznym, w oparciu o szereg aktéw prawnych obowigzujacych
w tym przedmiocie na przestrzeni lat. Oméwiono réwniez kryteria zakwalifiko-
wania nieruchomosci jako rolnej, zatozenia ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r.
oraz $rodki, ktore przyjat ustawodawca dla ich realizacji. Opisano réwniez inne
kwestie dotyczace ograniczenia obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w Polsce
przyjete ustawa. Rozwigzania te zostaly poddane poréwnawczej analizie praw-
nej. Wybér niemieckiego porzadku prawnego, ktérego przepisy regulujace rynek
nieruchomosci rolnych byly przedmiotem analizy wynikal w szczegdlnosci
z checi przyblizenia bogactwa niemieckiej tradycji prawnej, réwniez w sektorze
szeroko pojetego prawa rolnego. Ponadto — poznanie prawa obcego umozliwia
glebsze spojrzenie na system prawa rodzimego i dokonanie jego analizy z zupet-
nie innej perspektywy. Pozwolito to nie tylko wskaza¢ zasady funkcjonowania
narze¢dzi ochrony prawnej gruntéw rolnych w Polsce na tle tozsamych rozwigzan
przyjetych w tym przedmiocie w modelowym systemie europejskim, ale i stwier-
dzenie, czy przyjete przez polskiego prawodawce rozwigzania uzna¢ mozna za
zasadne, pozadane i skuteczne dla osiagnigcia celu ustawy z 2016 r. oraz, czy nie
sg nadmierne wobec tego celu.

Stowa kluczowe: rynek nieruchomosci rolnych, Krajowy Osrodek Wspar-
cia Rolnictwa, kontrola obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, prawo pierwokupu
i prawo nabycia nieruchomosci rolnych, obrét nieruchomos$ciami rolnymi na
gruncie prawa niemieckiego, nabywca nieruchomosci rolnych, spétki ziemskie
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SUMMARY

The purpose of this study is not only discussion over the changes introduced
by the Act on suspension of sale of the property of the Agricultural Property
Stock of the Treasury. It is also trying to broaden of the subject of agricultural
real estate market and determine the possible consequences of the entry into
force of this Act for this market. The importance of the agrar real estate cannot
be overestimated. Agricultural land, due to its properties, should not be treated
as an object of unlimited trade. Its resources are not renewable and thus should
be considered as an unique good, fraught with danger of loss due to urbanization
processes, climate change or environmental degradation. In this matter also the
European Economic and Social Committee issued an opinion over the mass pur-
chase of land, highlighting the key importance of agricultural land for the food
security of countries. Due to the fact, that land is a limited resource, it cannot be
object of regular market rules. On May 1, 2016, just before the expiration of the
law restricting the purchase of agricultural real estates by foreigners, the Polish
Parliament adopted the Act introducing changes in this field. Introduced regu-
lations not only changed the concept of agricultural land resource management,
but also created a new legal and factual situation within of this market. New reg-
ulations were introduced mainly for fear of buying out of agricultural real estate
by foreigners. The reason of the amendment, however, was also to strengthen
the protection and development of family farms, the constitutional basis of the
agricultural system in Poland. The purpose of this publication is not only to
discuss the changes introduced by the Act and its possible consequences but also
a broader approach to the issue of agricultural real estate trading. The research
was conducted on the basis of the historical aspect of agricultural land trade
in Poland, taking onto account number of legal acts in force in this field over
the years. Into consideration were taken also criteria of classification of agrar
real estates along with the characteristics of the agricultural real estate market
was characterized and the principles of the Act of 14 April 2016 with the legal
means adopted by the legislator to implement these principles. Solutions con-
cerning agricultural property trade adopted by the Polish legislator were subject
of comparative legal analysis. Selection of the German law order, whose provi-
sions regulating the agricultural property market were subject to analysis was
a result in particular of the fact that the German rich legal tradition concerns
also the broadly understood agricultural law. Not to avoid was also intention of
comparison of the protective function of legal solutions applicable in the field
of agricultural real estate on the basis of German law with its polish counter-
part. This allowed not only to indicate the principles of functioning of the legal
protection of agricultural land in Poland against the background of identical
solutions adopted in this regard in the model European system. Enabled also to
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state whether the solutions adopted by the Polish legislator can be considered as
legitimate, desirable and effective to achieve of the goal set out in the 2016 Act.

Key words: agricultural property market, National Agricultural Support Centre,
control over agricultural real estate transactions, Act of 14 April 2016 on sus-
pending the sale of real estate in the Agricultural Property Stock of the Treasury
and amendment of certain acts, pre-emption and purchase right toward agricul-
tural real estate, agricultural real estate market under German law, purchaser of
the agricultural property



