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Wptyw ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa na ksztattowanie ustroju rolnego
— zagadnienia wybrane

1.

Problematyka ksztalttowania struktur agrarnych zazwyczaj zajmuje centralne
miejsce w unormowaniach prawnych dotyczgcych rolnictwa. Aktywnos¢ legislacyj-
na panstwa skupia si¢ zatem na okreSleniu modelu relacji wiasnosciowych w rol-
nictwie i preferencji w zakresie normatywnych podstaw obrotu nieruchomosciami
rolnymi, a wigc zagadnieit fundamentalnych w kontekscie produkcyjnosci sektora
rolnego i funkcjonowania spotecznosci wiejskiej?. Kontekst ten sprawia, ze proble-
matyka ,,wlasnosciowa” ma szczegdlng range w sferze regulacji normatywnej rol-
nictwa. W niej bowiem nastgpuje odzwierciedlenie przyjmowanych przez ustrojo-
dawce zatozeri ideowych dotyczacych ustroju rolnego panstwa’.

Nie ulega watpliwosci, ze regulacje prawne z zakresu ksztaltowania ustroju rol-
nego odgrywajg tez istotng role w sferze gospodarczej i politycznej. Okreslone przez
prawodawce ramy normatywne dla ksztattowania si¢ stosunkow wiasnosciowych

N

Instytut Nauk Prawnych PAN.
2 Por. A. Stelmachowski, (w:) T. Dybowski, System prawa prywatnego. Prawo rzeczowe. Tom 3, Warszawa 2007,
s. 187-193; S. Prutis, Wtasno$¢ rolnicza wedtug Profesora Andrzeja Stelmachowskiego, (w:) P. Czechowski
(red.), Prawo rolne, Warszawa 2013, s. 44-45; T. Kurowska, Renesans wtasnosci rolniczej, ,Przeglad Prawa Rol-
nego” 2014, nr 2, s. 28; A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wtasno$¢ w ujgciu prawa polskiego i prawa UE, ,Studia
luridica Agraria” 2011, T. IX, s. 139; M. Korzycka-lwanow, Ochrona wtasnosci rolniczej w nawigzaniu do koncep-
cji wiasnosci rolniczej Profesora Andrzeja Stelmachowskiego, ,Studia luridica Agraria” 2011, T. IX, s. 119-121.
3 Por. np. K. Stefafnska, Gospodarstwo rodzinne jako element ustroju rolnego, ,Studia luridica Agraria” 2004, T. IlI,
s. 171 i nast.; T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne w $wietle art. 23 Konstytucji RP, (w:) K. Skotnicki, K. Winiar-
ski (red.), Wtasnos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim. Materiaty konferencyjne, Czgstochowa 2004, s. 45-59;
P. Czechowski, Opinia indywidualna cztonka Rady Legislacyjnej do projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju rol-
nego panstwa oraz zmianie niektérych innych ustaw, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 2, s. 142-144; S. Prutis,
Zréznicowanie wiasnosciowe gospodarstw rolnych — synchronizacja poje¢, ,Studia luridica Agraria” 2014, T. XII,
s. 7 i nast. Zob. réwniez w kwestii oddziatywania wtasnosci na ksztattowanie stosunkéw spotecznych i gospodar-
czych w ujgciu ogdlnym: W. Bienkowski, Problemy teorii rozwoju spotecznego, Warszawa 1966, s. 151; M. Bed-
narek, Przemiany wtasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje normatywne, Warszawa 1994, s. 7;
J. Jabtonska-Bonca, Wtasno$¢ — w labiryncie interdyscyplinarnych probleméw. Kilka uwag wstgpnych, (w:) J. Ja-
btonska-Bonca (red.), Krytyka prawa. Niezalezne studium nad prawem. Tom |. Wtasno$¢, Warszawa 2009, s. 12.

DOI: 10.15290/sia.2017.15.15 217



Alina Jurcewicz

w rolnictwie przekladajg si¢ w sposéb bezposredni na rzeczywisty potencjat pro-
dukcyjny tego sektora*, a w szerszym ujeciu wplywaja na poziom zycia spoleczno-
sci wiejskiej®. Odniesienia te majg takze istotne znaczenie polityczne. Ksztaltowane
w ten sposéb zdolnosci produkcyjne rodzimego sektora rolnego stuzg zapewnieniu
przez panistwo bezpieczeristwa zywnosciowego swoich obywateli®, a w relacjach ze-
wnetrznych determinujg jego niezalezno$¢ zywnosciows (ang. food sovereignty)’.

2.

W Polsce postulat poprawy struktury agrarnej od lat przywotywany jest jako
zasadniczy motyw podejmowanych przez panstwo réznorodnych inicjatyw legisla-
cyjnych skierowanych do sektora rolnego. Znaczacym jest jednak, ze pomimo wie-
lokrotnie wyrazanych dazen do wzmocnienia potencjatu produkcyjnego rodzimego
sektora rolnego poprzez oddziatywanie strukturalne (ochrona przed rozdrobnieniem
gospodarstw rolnych, zapobieganie nadmiernej koncentracji produkcji rolnej oraz
zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej przez osoby posiadajace odpowied-
nie kwalifikacje) podejmowane dziatania legislacyjne rzadko prowadzily do sku-
tecznej eliminacji negatywnych zjawisk ujawniajacych si¢ w tym obszarze gospo-
darki. Co wiecej, majgc na uwadze perspektywe historyczng mozna stwierdzié, ze
podnoszony argument poprawy struktury agrarnej niejednokrotnie stanowit jedynie
werbalne uzasadnienie dla dziatan regulacyjnych dotyczacych rolnictwa, stuzgcych
w zasadzie realizacji doraznych celéw politycznych i w istocie rzeczy abstrahuja-
cych od rozwigzywania rzeczywistych probleméw polskiej wsi i rolnictwa. Dzia-
fania takie czesto wywotywaly skutek odwrotny, potegujac niekorzystne tendencje
i zjawiska strukturalne na polskiej wsi.

4 Zob. szerzej w tej kwestii: Z. Kotoszko-Chomentowska, L. Sieczko, Gospodarstwo rodzinne jako podmiot w go-
spodarce narodowej, ,Economics and Management” 2014, nr 1, s. 97-107; W. Poczta, E. Szuba-Baranska,
P. Beba, W. Czubak, Strukturalna i ekonomiczna réznorodno$¢ a mozliwosci rozwoju gospodarstw rodzinnych
w UE, ,Wie$ i Rolnictwo” 2015, nr 1, s. 57-76; W. Michna, Ewolucja rodzinnych gospodarstw rolnych na rzecz
uzyskania odpowiedniej zdolnos$ci konkurencyjnej i samowystarczalnosci zywnosciowej kraju, (w:) Gospodar-
stwa rodzinne podstawg europejskiego rolnictwa, Warszawa 2011, s. 59-62.

5 Por. P. Prus, Wspoétczesne problemy rolnictwa i obszaréw wiejskich w Polsce, ,Zeszyty Naukowe SGGW w War-
szawie — Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2008, t. 5, s. 134-136. Kontekst zwigzany z oddziatywaniem kon-
cepcji wiasnosci i ksztattowanych na jej podstawie relacji wtasnosciowych na rzeczywisto$¢ spoteczng i gospo-
darczg analizowany jest w literaturze réwniez w ujgciu ogoélnym: por. J. Wawrzyniak, Wtadza a wtasnos$¢, czyli
o wybranych problemach ewolucji stosunkéw migdzy wtadzg polityczng a wtadzg ekonomiczna, (w:) J. Jabton-
ska -Bonca (red.), Krytyka prawa..., op. cit., s. 140-145; D. Mitrega, |. Ostrdj, Wptyw panstwa na zmiany struktury
wiasnos$ciowej w warunkach gospodarki rynkowej, (w:) J. Zabinska (red.), Panstwo w gospodarce rynkowej, Ka-
towice 1992, s. 41 i nast.

6 Por. R.F. Hopkins, Food security, policy options and the evolution of state responsibility, (w:) F. La Monde Tullis,
W.L. Hollis (red.), Food, the state and international policy economy. Dilemmas of developing countries, Lincoln —
London 1986, s. 4-5; K. Mechlem, Food Security and the Right to Food in the Discourse of the United Nations,
European Law Journal 2004, v. 10, nr 2, s. 637; D. Gualtieri, Right to Food, Food Security, and Food Aid Under
International Law, or the Limits of a right-based approach, Future of Food: Journal on Food, Agriculture and So-
ciety 2013, v. 1, nr 2, s. 19-21.

7 Por. H.M. Haugen, Food Sovereignty — An Appropriate Approach to Ensure the Right to Food?, Nordic Journal of
International Law 2009, v. 78, s. 264 i s. 273.
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Wspomniane skutki wynikaty czgstokro¢ z regulacji dotyczacych obrotu nieru-
chomosciami rolnymi, stanowionych w okresie PRL, ktére opieraly si¢ m.in. na wy-
réznieniu obrotu takimi nieruchomosciami w obszarze regulacji cywilnoprawne;j®.
I chociaz w odniesieniu do Srodkéw produkcji rolnej — odmiennie niz w wigkszo-
$ci panistw tzw. bloku wschodniego — nie zdecydowano si¢ na ich jednorazowe i ca-
losciowe upanstwowienie’, to jednak majac na uwadze postanowienia wielu regu-
lacji prawnorolnych, bardzo wyraZnie zarysowana byla tendencja do stopniowego
,uspoteczniania” nieruchomosci rolnych stanowigcych wtasnos¢ prywatng. Reali-
zacja tego celu nastgpowata gtéwnie poprzez wprowadzenie rozbudowanego sys-
temu ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi inter vivos i mortis causa'.
Wymogi normatywne dotyczace przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnych in-
ter vivos, a przede wszystkim praktyka ich stosowania przez organy panstwowe,
w swej istocie skutkowaly wylaczeniem obrotu prywatnego!!. W ujeciu merytorycz-
nym rozwigzania te skorelowane byly z przepisami dotyczacymi dziedziczenia go-
spodarstw rolnych. W oparciu o nie wprowadzono rozbudowane ograniczenia pod-
miotowe przy dziedziczeniu gospodarstw rolnych, co prowadzito do preferowania
panstwa w kregu spadkobiercéw. Znaczgcym jest przy tym, ze przy powolywaniu
si¢ przez ustawodawce na koniecznos¢ podejmowania dziatan legislacyjnych na-
stawionych na ograniczenie zjawiska rozdrobnienia gospodarstw rolnych oraz za-
pewnienie ich prowadzenia przez osoby posiadajagce odpowiednie kwalifikacje,
mieliSmy raczej do czynienia z dgzeniem do (przynajmniej czesciowego) wkom-
ponowania rolnictwa w zalozenia ideowe wtasciwe dla gospodarki opartej na syste-
mie nakazowo-rozdzielczym niz, rzeczywistym dgzeniem do poprawy struktury ag-
rarnej polskiego rolnictwa. Podporzadkowanie legislacji rolnej temu wtasnie celowi,
wbrew formalnie wyrazanym dgzeniom do poprawy struktury agrarnej, w prakty-
ce dysfunkcjonalnie oddzialywalo na model stosunkéw wtasnosciowych na polskiej
wsi. Sprowadzato si¢ ono do preferowania uspotecznionych form dziatalnosci rol-
niczej'?, w ktérych produkcja prowadzona byta w ramach wielkoobszarowych, ale
czesto nieefektywnych gospodarczo, painstwowych gospodarstwach rolnych (PGR).
Sprzyjato to takze nieformalnemu obrotowi nieruchomosciami rolnymi oraz pogie-

8 Por. A. Jurcewicz, Problematyka prawna ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (na tle zarysu historycznego
w sferze obrotu nieruchomosciami rolnymi), ,Wie$ i Rolnictwo” 2006, nr 1, s. 71-72 oraz W. Jurcewicz, Ewolu-
cja regulacji prawnej dotyczacej gospodarowania gruntami rolnymi w latach 1944-1984, ,Wie$ i Rolnictwo” 1985,
nr1,s.39.

9 Por. szerzej w tej kwestii P. Popardowski, (w:) K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Przepisy wprowa-
dzajgce. Cze$¢ ogodlna. Wiasnos¢ i inne prawa rzeczowe. Tom |, Warszawa 2013, s. 258-260.

10 A. Jurcewicz, Problematyka prawna..., op. cit., s. 73.

1 A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wtasno$¢ w rolnictwie — ujecie systemowe z perspektywy prawa krajowego i unij-
nego, ,Studia Prawnicze” 2014, nr 1, s. 36-37.

12 Taki model pozwalat na uspotecznienie pozostajgcych dotychczas w rgkach prywatnych pewnej liczby prywat-
nych gospodarstw rolnych, a tym samym mozliwo$¢ — réwniez na ptaszczyznie produkcji rolnej — realizacji pod-
stawowego zatozenia ideologicznego panstwa socjalistycznego, jakim byt monopol panstwa w odniesieniu do
$rodkow produkciji. Por. A. Jurcewicz, Problematyka..., op. cit., s. 75; A. Lichorowicz, Szczegdlny porzadek dzie-
dziczenia gospodarstw rolnych w Polsce po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 31.01.2001 r., ,Rejent”
2001, nr 9, s. 88-89; P. Popardowski, (w:) K. Osajda (red.), Kodeks..., op. cit., t. I, s. 256.
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bianiu si¢ rozdrobnienia powierzchniowego gospodarstw rolnych pozostajacych
poza sferg upanstwowienia'®.

3.

Przemiany ustrojowe w Polsce po 1989 r. zaowocowaly nowymi regulacja-
mi prawnymi w przedmiocie obrotu nieruchomosciami rolnymi. Zmiany koncen-
trowaly sie przede wszystkim na zniesieniu uprzywilejowania upanistwowionych
form wiasnosci (w tym réwniez wlasnosci rolnej) oraz zniesieniu odrebnosci ob-
rotu nieruchomosciami rolnymi na plaszczyznie regulacji cywilnoprawnej'*. Dla
niektérych wynikajaca z tego liberalizacja obrotu nieruchomosciami rolnymi sta-
nowita stan witasciwy, odzwierciedlajgcy zasadnicze zatozenia ideowo-ustrojowe
dotyczace gospodarki wolnorynkowej's. W przewazajacej czesci wypowiedzi zasad-
nie jednak akcentowano konieczno$¢ wprowadzenia r6znorodnych rozwigzan, kt6-
re — uwzgledniajac uwarunkowania wtasciwe dla obrotu wolnorynkowego — bedg
jednoczesnie oddziatywaé stymulujaco na funkcjonowanie sektora rolnego, w tym
przede wszystkim poprzez ksztaltowanie efektywnej struktury agrarnej's. Podej-

13 Regulacja prawnorolna w okresie PRL w praktyce prowadzita do niemal catkowitego zahamowania obrotu nieru-
chomosciami rolnymi. W literaturze zwraca si¢ uwage, ze efekty takich rozwigzan normatywnych byty negatyw-
ne. Podkresla sie, ze niezwykle rygorystyczne ujecie mechanizmu obrotu nieruchomosciami rolnymi, a przede
wszystkim praktyka stosowania wtasciwych rozwigzan normatywnych, prowadzito do ostabienia poczucia wta-
snosci wérod chtopdw, przyczyniajgc sie tym samym do upadku szeregu gospodarstw rolnych. Praktyczne wy-
kluczenie w pewnym czasie mozliwo$ci przeniesienia wiasnosci nieruchomosci rolnych sprzyjato rozwojowi zja-
wiska nieformalnego obrotu nieruchomosciami rolnymi. Znaczace jest to, ze skutki owego nieformalnego obrotu
byly bardziej trwate i dalekosiezne niz same, dos$¢ przeciez radykalne, ograniczenia obrotu. Po pierwsze, w wy-
niku dokonywania wielkiej liczby nieformalnych transakcji obrotu ziemia, wystgpito ogromne zamieszanie w sto-
sunkach wtasnosciowych na wsi. Z jednej strony nawarstwiaty sie niezgodnosci migdzy stanem prawnym a sta-
nem faktycznym, powodujace w duzej mierze dezaktualizacjg (tam gdzie w ogole istniaty) ksiag wieczystych lub
ewidencji gruntéw. Po drugie, przeprowadzanie transakcji nieformalnych (w pewnych przypadkach akceptowa-
nych nawet przez urzednikéw) wywotywato niekorzystne zmiany w $wiadomosci prawnej rolnikéw, w ich podej-
$ciu do prawa. W sytuacji ,erozji” legalistycznych postaw, stanowigcych skutek formalnego zahamowania obro-
tu gruntami rolnymi, utwierdzito sie¢ w chtopach przeswiadczenie, ze prawo mozna skutecznie omija¢. Nastgpito
wigc ogolne ostabienie poczucia praworzadnosci wsrdd chtopéw i aparatu urzedniczego. Zjawiska te w zaden
sposob nie przyczyniaty si¢ do wzmacniania strukturalnego polskiego rolnictwa. Wrecz przeciwnie, potggowaty
one chaos przy okreslaniu struktury wtasnosciowej na wsi i w istocie wykluczaty mozliwo$¢ realnego oddziatywa-
nia panstwa na wielko$¢ gospodarstw rolnych, a tym samym ich potencjat produkcyjny.

14 Jednym z podstawowych zatozen transformacji ustrojowej byto bowiem przeprowadzenie zmian w sferze wia-
snosciowej. Ich istota wyrazata si¢ w odstapieniu od deklarowanej na gruncie wczesnego prawodawstwa mark-
sistowskiej koncepcji wtasnosci zaktadajgcej dywersyfikacje wtasnosci i Srodkéw jej ochrony na rzecz jednolitego
pojecia wiasnosci oraz rezygnacji ze zréznicowania pod wzgledem podmiotowym przystugujacych witascicielo-
wi $rodkéw ochrony jego prawa. W tym wtasnie modelu wtasnosci ustawodawca upatrywat bowiem fundamen-
tu dla nowo ksztattujgcego sie ustroju spoteczno-gospodarczego, opartego na idei spotecznej gospodarki rynko-
wej. Zerwanie z marksistowskg teorig wlasnosci, a co za tym idzie réwniez z eksponowang na tle 6wczesnego
prawodawstwa preferencjg wtasnosci uspotecznionej, miato otworzy¢ droge do rozwoju wiasnosci prywatnej nie
tylko w odniesieniu do doébr konsumpcyjnych, ale takze $rodkéw produkcji. W swoich zatozeniach docelowy
model gospodarki zaktadat bowiem sprywatyzowanie cato$ci gospodarki, z pozostawieniem jedynie niektérych,
istotnych z punktu widzenia szeroko rozumianego bezpieczenstwa panstwa, przedsigbiorstw panstwowych za-
rzadzanych w formach skomercjalizowanych. Zob. M. Bednarek, Koncepcja wtasnosci w dobie transformacji
ustrojowej w Polsce, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1993, z. 4, s. 448; S. Rudnicki, Wtasno$¢ nieruchomosci,
Warszawa 2008, s. 13-14; A. Stelmachowski, (w:) T. Dybowski (red.), System..., op. cit., s. 89 i nast.

15 L. Balcerowicz, Wie$, rolnictwo, wolny rynek. Rozszerzony tekst wyktadu prof. L. Balcerowicza, wygtoszonego
18 marca 1993 r. w Szkole Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie, Warszawa 1993.

16 W. Ciechomski, Interwencjonizm panstwowy w rolnictwie i obrocie rolnym, Poznan 1997, s. 5; A. Wo$, Interwen-
cjonizm panstwowy i globalizacja w polityce rolnej, ,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2005, nr 4, s. 6; J.F.N. Swi-
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cie to wynikato z postrzegania rolnictwa jako szczegdlnego obszaru dziatalnosci
wytworczej cztowieka, przede wszystkim ze wzgledu na specyficzne uwarunko-
wania gospodarcze oraz silne oddzialywanie w jego obrebie wartosci ogélnospo-
tecznych!”. W konsekwencji akcentowano koniecznos¢é modyfikacji istniejgcych lub
wprowadzania odregbnych rozwigzan dotyczacych rolnictwa w stopniu pozwalajg-
cym na skuteczne rozwigzywanie probleméw zwiazanych z funkcjonowaniem sek-
tora rolnego oraz wspierajacych jego zréwnowazony rozwdj's. Znaczacym jest, ze
przy akceptacji tego wyjsSciowego zalozenia regulacyjnego wsrdd przedstawicieli
doktryny zarysowaly sie réznice co do metody i zakresu kreowanej odrgbnosci regu-
lacji prawnorolnej. Rozbieznosci w tym zakresie dotyczyly miedzy innymi kwestii
fundamentalnych, czy w celu poprawy struktury agrarnej stosowaé nalezy instru-
menty cywilnoprawne czy tez publicznoprawne.

Wsréd mozliwych do zastosowania ujeé koncepeyjnych ustawodawca zdecydo-
wat si¢ oprze¢ mechanizm oddziatywania strukturalnego na instrumentach o charak-
terze prywatnoprawnym. Odzwierciedleniem takiego podejscia jest ustawa z dnia
11 marca 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego'. Pomimo jednoznacznego eks-
ponowania w swojej tresci dgzent do wzmocnienia struktury agrarnej polskiego rol-
nictwa, ustawa ta nie spetnia wigzanych z nig zadai. Wsrdd przedstawicieli doktry-
ny prawa rolnego® oraz praktykow?' podnoszone sg liczne mankamenty dotyczace

nner, Political Economy of Agricultural and Food Policies: Recent Contributions, New Insights, and Areas for
Futher Research, Applied Economic Perspectives and Policy 2010, v. 32, nr 1, s. 36.

17 J. Wilkin, Rolnictwo a spoteczenstwo — ewolucja funkciji i relacji, (w:) A. Rosner (red.), Uwarunkowania i kierunki
przemian spoteczno-gospodarczych na obszarach wiejskich, Warszawa 2005, s. 22.

18 Zob. szerzej na temat zréwnowazonego rozwoju rolnictwa: A. Sadowski, Gospodarstwo rolne a koncepcja zréow-
nowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, JARD 2009, z. 2, s. 170; M. Maciejczak, Rolnictwo i obszary wiejskie
zrédtem débr publicznych — przeglad literatury, ,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego
w Warszawie. Ekonomika i Organizacji Gospodarki Zywnosciowej” 2009, nr 75, s. 121; J. Wilkin, Uwarunkowa-
nia rozwoju polskiego rolnictwa w kontekscie europejskim i globalnym. Referat przygotowany na VIl Kongres
Ekonomistéw Polskich ,Polska w gospodarce $wiatowej — szanse i zagrozenia rozwoju” Warszawa, 29 listopada
2007 r., s. 17-18 — opracowanie dostepne na stronie internetowej: www.pte.pl/pliki/0/247/pte-kongreswilkin.doc
(dostegp: 7.10.2016)

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 803 ze zm.

20 Por. np. S. Prutis, Ksztattowanie ustroju rolnego — préba nowej regulacji ustawowej, ,Przeglad Legislacyjny”
2005, t. V, s. 168 i nast.; 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.; A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedtug ustawy z 11 kwietnia 2003 r. na tle ustawodaw-
stwa agrarnego Europy Zachodniej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004 nr 3, s. 11 i nast.; Z. Truszkiewicz, Przeniesie-
nie wlasnosci nieruchomosci rolnej w $wietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Czes¢ |, ,Rejent” 2003, nr
9, s. 48 i nast., L. Btadek, Niektére rozwazania na temat ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustro-
jurolnego, ,Rejent” 2003, nr 9, s. 140 i nast.; D. Lobos-Kotowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego w procesie
zbywania nieruchomosci rolnych przez Agencje Nieruchomosci, (w:) K. Skotnicki, K. Winiarski (red.), Wtasno$¢
i jej ograniczenia..., op. cit., 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., E. Klat-Gérska, Ograniczenia w nabywaniu wia-
snosci nieruchomosci rolnych wedtug ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (cz. Il), ,Rejent” 2004, nr 6, s. 86;
J. Matys, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego — uwagi ogdlne, ,Studia luridica Agraria” 2015, T. XII, s. 199
i nast.; P. Czechowski, P. Wieczorkiewicz, Problemy ingerencji prawnej w swobode obrotu nieruchomosciami rol-
nymi w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego i jej wptyw na interpretacje ustawodawstwa krajowego, ,Studia
luridica Agraria” 2005, nr 5, s. 39 i nast.

21 Na ten aspekt wprost wskazuje J. Matys, Ustawa o ksztattowaniu ustroju..., op. cit., s. 200; Gniewek, Obowigz-
ki notariusza w $wietle wspdtczesnych ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi, (w:) E. Gniewek (red.),
Zawieranie i wykonywanie umoéw. Wybrane zagadnienia, Wroctaw 2004, s. 29 i nast.; T. Ciodyk, T. Zagorki,
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tego aktu prawnego. Pod wzgledem merytorycznym podnoszone zarzuty majg cha-
rakter zasadniczy, gdyz odwotujg si¢ one do ratio przyjetej ustawy. Wskazuje si¢
miedzy innymi na brak dostosowania wprowadzanych instrumentéw prawnych wo-
bec zaktadanych celéw ustawy (brak adekwatnosci pomig¢dzy przyjmowanymi cela-
mi ustawy a jej rzeczywistym oddziatywaniem), stabos¢ w zastosowaniu techniki le-
gislacyjnej, wyrazajaca si¢ w nieprecyzyjnej siatce pojeciowej** oraz zastrzezenia co
do zgodnosci ustawy z Konstytucjg RP* i prawem unijnym?*. Dla niekt6rych przed-
stawicieli doktryny stopiefl dostrzeganych wad ustawy z 2003 r. byl na tyle istotny,
ze wprost wskazywano na konieczno$¢ dokonania zasadniczych zmian normatyw-
nych, ktére nie bedg sprowadzaé si¢ do nowelizacji tego aktu prawnego, lecz stano-
wi¢ bedg podstawe uchwalenia nowej ustawy dotyczgcej ksztaltowania ustroju rol-
nego®.

Powyzsze zarzuty w pelni oddajg istot¢ zastrzezen, jakie mozna zgtosi¢ wobec
ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego. Podkreslenia wymaga, ze pomimo licznych
jej nowelizacji ustawodawca nie zdecydowat si¢ na zasadnicze zmiany przyjetych
rozwigzan. Taki stan rzeczy na swoje Zrédto w ztozonym kontekscie uwarunkowan
politycznych. Po pierwsze, wynika on z braku wypracowania jednolitej i aprobo-
wanej przez wszystkie sity polityczne koncepcji rozwoju rolnictwa, ktéra pozwa-
lataby na urzeczywistnienie konstytucyjnej idei gospodarstwa rodzinnego (art. 23
Konstytucji RP). Po drugie, z traktowania kwestii rolnej jako zagadnienia stuzace-
go przede wszystkim realizacji doraznych celéw politycznych. Nie jest przypad-
kiem, ze problemy polskiej wsi i rolnictwa ,,0dzywaja” ze szczegdlnym nat¢zeniem
w okresie wyborczym i postrzegane sg przede wszystkim jako Zrédlo generowania
kapitatu politycznego. W konsekwencji podejmowane dziatlania normatywne czgsto
nastawione sg na realizacj¢ partykularnych intereséw grup wpltywu, nie zawsze przy
tym réwnowaznych z zadaniami stuzgcymi reformie polskiego rolnictwa. Po trzecie,
mozna wskaza¢ na wystepujacg tendencje do niepodejmowania dziatan stuzacych
uwzglednianiu zasadniczych uwarunkowan dotyczacych funkcjonowania rolnictwa.
Kwestia niechgci prawodawcy do wprowadzania zmian w istniejacym status quo
nie dotyczy wylacznie zagadnien zwigzanych z obrotem nieruchomosciami rolnymi.

P. Iwaszkiewicz, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego w praktyce, ,Studia luridica Agraria” 2005, T. IV, s. 143
i nast.

22 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi..., op. cit., s. 9 i nast.

23 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Dostrzegane
watpliwosci stanowity takze kanwe dla analizy podjetej przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 marca
2010 r., sygn. akt K 8/08, publ. OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

24 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi..., op. cit., s. 9 i nast.; 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.

25 W tym wzgledzie charakterystyczne sg wypowiedzi prof. S. Prutisa, ktéry wskazywat na konieczno$¢ opraco-
wania nowej regulacji ustawowej dotyczgcej ustroju rolnego. Wprost wskazywat, ze w krétkim okresie obowia-
zywania ustawy da sig wyrézni¢ w tym akcie prawnym btedy, niescistosci, mankamenty na tyle powazne, ze nie
mozna ich poprawi¢ w drodze nowelizacji. Jednoczes$nie podkreslat on, ze praktyczna dziatalno$¢ Agenciji Nieru-
chomosci Rolnych w oparciu o przyjete mechanizmy nie zapewnia realizacji zasad ksztattowania ustroju rolnego.
Por. S. Prutis, Ksztattowanie ustroju rolnego..., op. cit., s. 168 i nast.
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W istocie sprowadza si¢ ona do catego obszaru regulacji rolnej. Tytulem przykta-
du wystarczy wskaza¢ na brak wprowadzenia regulacji prawnej dotyczacej tak istot-
nej — z perspektywy spotecznosci wiejskiej — kwestii, jak zagadnienie ubezpieczenia
spotecznego rolnikéw uwzgledniajace orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego. Na-
dal bowiem, pomimo stwierdzenia przez Trybunal niezgodnosci z konstytucjg prze-
piséw dotyczacych ubezpieczenia spotecznego rolnikéw z KRUS?, nie wprowadzo-
no stosownych rozwigzan, ktére uporzadkowatyby istniejacag w tym wzgledzie luke
legislacyjng. Nadmieni¢ w tym miejscu nalezy, ze brak determinacji w podejmo-
waniu dziatai reformujacych wyznaczone ramy prawne dla funkcjonowania sekto-
ra rolnego jest zjawiskiem wystepujacym w wigkszosci wspoétczesnych gospodarek
wolnorynkowych opartych na interwencjonistycznym i protekcjonistycznym podej-
sciu do funkcjonowania sektora rolnego. W naukach politycznych wprost wskazuje
sig, ze taki stan rzeczy kreuje rolnicze paistwo dobrobytu (ang. agricultural welfare
state), co wigze si¢ z rownoczesng presjg polityczng ze strony rolnikéw i spoteczno-
sci wiejskiej, dazaca do utrzymania istniejacych uwarunkowan przypisywanych dla
tego obszaru aktywnosci wytwoérczej czlowieka?’.

W Polsce w kwestii ksztaltowania struktury agrarnej mamy do czynienia ze sta-
nem dalekim od realnego oddziatywania na te sfere dziatalnosci rolniczej. Obowig-
zujgca ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, wbrew wyrazanemu jednoznacznie
w tytule tego aktu oddzialywaniu na ustrdj rolny, realizuje te zamierzenia w spo-
s6b na wskro$ niedoskonaly. Koncepcja normatywna zaktadajaca kluczowa role
Agencji Nieruchomosci Rolnych Skarbu Paristwa, jako dysponenta zasobu nieru-
chomosci rolnych i podmiotu stymulujacego wiasciwy kierunek rozwoju struktur
rodzimego rolnictwa (unikanie rozdrobnienia gospodarstw rolnych, zapobieganie
procesom zbytniej koncentracji nieruchomosci rolnych oraz zapewnienie prowa-
dzenia gospodarstw rolnych przez osoby posiadajgce odpowiednie kwalifikacje za-
wodowe) nie przyniosta oczekiwanych rezultatéw?. Wprawdzie, jak pokazujg dane
statystyczne, wystepuje tendencja do powigkszania si¢ arealu gospodarstw rolnych
(w 2002 r. srednia wielkos¢ gospodarstwa rolnego wynosita 5,8 ha, w 2011 r. — 9,1
ha, w 2013 r. — 10,2 ha). Nadal jednak ponad potowa gospodarstw w Polsce uzyt-
kuje nie wigcej niz 5 ha uzytk6w rolnych, a 34 gospodarstw mniej niz 10 ha.” Dane
te pokazuja, Ze nadal w polskim rolnictwie dominujg gospodarstwa o niskim are-
ale uprawnym, co oznacza ograniczone zdolnosci produkcyjne i malg ich konkuren-
cyjnosé na rynku®’. Ponad 10-letnia dziatalnos¢ ANR nie zmienita zatem w sposéb
znaczgcy uwarunkowarn strukturalnych polskiego rolnictwa. Jak trafnie wskazuje

26 Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 58/07, publ. OTK-A 2010, nr 8, poz. 80.

27 K. Gorlach, Socjologia obszaréw wiejskich. Problemy i perspektywy, Warszawa 2004, s. 14-15.

28 Por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Propozycje reformy rozwigzan instytucjonalnych dotyczacych panstwo-
wych nieruchomosci rolnych, ,Studia luridica Agraria” 2011, t. IX, s. 22.

29 J. Matys, Ustawa o ksztattowaniu ustroju..., op. cit., s. 202-203.

30 Tamze, s. 203.
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si¢ w literaturze, juz w momencie wyjsciowym mozliwosci skutecznego dziatania
ANR byly znaczaco ograniczone ze wzgledu na przyjecie zasady samofinansowania
jej dziatalnosci. W konsekwencji srodki finansowe, jakie ANR mogta przeznaczy¢
na realizacj¢ jej celéw ustawowych, nie byty (i nadal nie sg) adekwatne wobec jej
rzeczywistych potrzeb. W praktyce oznacza to istotne ograniczenie mozliwosci wy-
korzystania przez ANR kompetencji wynikajgcych z prawa pierwokupu w przypad-
kach, gdy zbycie nieruchomosci rolnej bedzie negatywnie oddziatywato na ksztatto-
wanie si¢ struktury agrarne;j.

4.

Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Pannstwowego Zasobu Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa oraz zmianie nie-
ktérych innych ustaw?! stanowi kolejny wyraz aktywnosci legislacyjnej zwigzanej
z ksztaltowaniem struktury agrarnej. Utrzymuje dotychczasowy model oddziatywa-
nia paistwa na strukture agrarng. In meritum odwotuje si¢ ona zatem do proble-
matyki obrotu nieruchomosciami rolnymi, w ktérej nadal upatruje si¢ zasadniczego
obszaru oddziatywania strukturalnego. Ustawa zachowuje réwniez zasadnicze zato-
zenia dotyczace mechanizmu oddziatywania na struktur¢ agrarna, przyjete w usta-
wie z 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Wynikajace z niej modyfikacje w za-
kresie uwarunkowan dotyczacych obrotu nieruchomosciami rolnymi majg jednak
na tyle istotne odniesienia praktyczne, iz warto poddac je analizie w niniejszym
opracowaniu.

Z uzasadnienia do projektu omawianej ustawy wynika, iz podjeta dziatal-
nos¢ legislacyjna nastawiona jest przede wszystkim na ochrong polskiej ziemi rol-
nej przed spekulacyjnym jej nabywaniem przez podmioty zagraniczne, ktére — jak
wprost wskazuje ustawodawca — nie gwarantujg zgodnego z interesem spolecznym
wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze®>. W zjawisku tym dostrzega bowiem
zagrozenia dla bezpieczenstwa zywnosciowego i zapewnienia wlasciwego rozwo-
ju strukturalnego polskiego rolnictwa. Tym samym zachodzi koniecznos¢ wprowa-
dzenia stosownych instrumentéw ochronnych pozwalajacych na unikanie sytuacji,
w ktorych nieruchomosci rolne nabywane sg w celach niezwigzanych z dziatalno-
Scig rolniczg. Wskazad takze nalezy, ze Zrodet wskazanych powyzej zagrozen usta-
wodawca dopatruje si¢ przede wszystkim w skutkach wygasnigcia z dniem 1 maja
2016 r. okresu przejsciowego, w ktérym to — zgodnie z art. 4.2. XII zalgcznika do
Traktatu Akcesyjnego — wytaczono mozliwos¢ nabywania nieruchomosci rolnych
przez obywateli paistw cztonkowskich UE. W uzasadnieniu podkresla si¢, ze po-
mimo uptywu tzw. okresu ochronnego nadal wystepuja istotne dysproporcje w war-

31 Dz.U. z 2016 r. Nr 585 — cyt. dalej jako ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci rolnych.
32 Uzasadnienie do projektu ustawy, s. 2.
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tosci nieruchomosci rolnych oraz wysokosci uzyskiwanych dochodéw przez oby-
wateli polskich wzgledem pozostatych paistw UE (przede wszystkim tzw. starej
UE). W konsekwencji obywatele panstw cztonkowskich UE bedg posiadali przewa-
ge¢ ekonomiczng wobec polskiego rolnika przy nabywaniu nieruchomosci®*. Naby-
wanie przez nich nieruchomosci rolnych moze by¢ przy tym traktowane wylgcznie
jako forma lokaty kapitatu i nie bedzie wigzato si¢ z prowadzeniem dziatalnosci rol-
niczej. Takie implikacje majg za$ w sposdb niekorzystny przektadaé si¢ na uwarun-
kowania strukturalne polskiego sektora rolnego.

Zarysowana powyzej motywacja stanowita podstawe do wprowadzenia rozwig-
zan zaktadajacych: 1) czasowe wylgczenie sprzedazy nieruchomosci rolnych lub ich
czesci wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa; 2) ograni-
czenia podmiotowe przy przenoszeniu wtasnosci nieruchomosci rolnych; 3) zwigk-
szenie kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz umocnienie pozycji ANR
przy przenoszeniu ich wiasnosci. Znaczacym jest takze, ze jakkolwiek zasadnicze
zagrozenia ustawodawca dostrzega w nabywaniu nieruchomosci przez podmioty po-
chodzace z paristw obcych, to rozwigzania zawarte w ustawie dotycza réwniez oby-
wateli polskich. Przyjecie takiego zakresu podmiotowego ustawy uzasadnia si¢ dg-
zeniem do zapewnienia skutecznosci rozwiazan stanowionych w tym akcie poprzez
unikanie ich obchodzenia w wyniku czynnosci prawnych dokonywanych przez oby-
wateli polskich (tzw. stupéw) na rzecz obywateli pafistw obcych.

5.

Przed przystapieniem do analizy niektérych rozwigzan stanowionych w usta-
wie z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci z Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa nalezy podkresli¢ istnienie potrzeby i zasadno-
Sci podejmowania inicjatyw legislacyjnych zmierzajacych do wsparcia struktural-
nego polskiego rolnictwa. Stabosci ekonomiczne ujawniajace si¢ w tym obszarze
gospodarki oraz zwigzane z nimi istotne odniesienia spoteczne, ktére nie znajdu-
ja bezposredniego przetozenia w mechanizmie rynkowym, wymagajg podejmowa-
nia przez paristwo dziala pozwalajgcych na ochrong tego sektora oraz stymulujg-
cych jego rozwdj.

Podkresli¢ trzeba, ze oddziatywanie pafistwa na ksztalt struktury agrarnej kon-
centruje si¢ w gléwnej mierze na ingerencji w sfer¢ uprawnien wiascicielskich rolni-
kéw. W ujeciu prawodawstwa krajowego dominujg bowiem te instrumenty wspiera-
nia potencjatu produkcyjnego gospodarstw, ktére odwotujg si¢ wprost do czynnika
niezbednego przy produkcji rolnej, jakim jest ziemia (nieruchomos¢ rolna) oraz za-
kresu wiadztwa realizowanego przez rolnika w stosunku do tego przedmiotu. Od-

33 Tamze, s. 4.
34 Tamze, s. 8.
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dzialywanie na struktury rolne zatem w swojej istocie opiera si¢ na poszukiwa-
niu réwnowagi pomiedzy przyjmowang przez prawodawce preferencjg w zakresie
ksztattowania tych struktur (w szerszym za$ ujeciu konstytuujaca uwarunkowania
ustroju rolnego) a koncepcjg wiasnosci i wyznaczang w jej obrgbie sferg wiadztwa
jednostki nad rzeczg. Wymaga to zatem tworzenia wylgcznie takich rozwigzan, kt6-
re bedg niezbegdne dla realizacji zaktadanych celow strukturalnych. Przektada si¢ to
takze na postrzeganie skutecznosci stanowionych rozwigzan, ta zas — o czym juz
wspomniano — stanowi istotng stabos$¢ wspétczesnej regulacji prawnorolne;.

Niestety, ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nierucho-
mosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parstwa powiela wiele wad, krytykowa-
nych w dotychczasowej regulacji. Wskaza¢ mozna szereg zastrzezen zwigzanych ze
skutecznoscig i adekwatnoscig stanowionych przez nig rozwigzan dla ochrony struk-
turalnej polskiego rolnictwa.

Trzeba podkresli¢, ze ustawa przewiduje wstrzymanie sprzedazy nieruchomo-
Sci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa przez okres 5 lat od wejscia jej w zy-
cie (art. 1 ustawy). Obrét takimi nieruchomosciami dopuszcza si¢ jedynie wyjat-
kowo w odniesieniu do niektérych kategorii nieruchomosci rolnych (art. 2 ust. 1).
Przewiduje si¢ rowniez sprzedaz nieruchomosci lub ich czesci, innych niz objgte
wylgczeniem z art. 2 ust. 1 ustawy, na podstawie decyzji Ministra Rolnictwa wyda-
nej na wniosek Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych, jezeli za dopuszczeniem
do sprzedazy przemawiajg wzgledy spoteczno-gospodarcze. Wprowadzone rozwig-
zanie, jak wskazuje si¢ w uzasadnieniu ustawy, ma stuzy¢ ochronie ,,polskiej zie-
mi rolnej” przed jej wykupem przez podmioty zagraniczne, dla ktérych nabywanie
nieruchomosci rolnych traktowane jest jako jedna z form lokaty kapitatu. Znamien-
ne jest przy tym, ze Zrédta tak postrzeganej relacji na krajowym rynku nierucho-
mosci rolnych upatruje si¢ w niskiej, wzgledem pozostatych parnistw cztonkowskich
UE, dochodowosci dziatalnosci rolniczej, co — w przekonaniu ustawodawcy — pro-
wadzi do zmniejszenia ich zdolnosci konkurowania przy nabywaniu nieruchomosci
rolnych nalezacych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Pomimo takie-
g0 postrzegania motywow podjetych dziatan legislacyjnych, ustawodawca zdecydo-
wal si¢ na wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci zasobu réwniez w odniesieniu do
obywateli RP (a w praktyce polskich rolnikéw). Skutkiem wejsScia w zycie ustawy
z dnia 14 kwietnia 2016 r. moze by¢ zatem istotne ograniczenie mozliwosci zwigk-
szania zdolnosci produkcyjnych przez polskich rolnikéw poprzez nabywanie nie-
ruchomosci nalezacych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. W szerszym
ujeciu przektada sie to takze na ograniczenie mozliwosci zwigkszania potencjatu do-
chodowego polskiego sektora rolnego. Nabywanie nieruchomosci z Zasobu Wia-
snosci Rolnej Skarbu Parstwa stanowito bowiem dotychczas jedno z zasadniczych
Zrédet powigkszania areatu uprawnego polskich gospodarstw rolnych, a tym samym
wzmacniania strukturalnego rodzimego sektora rolnego. Rozwigzania wprowadzo-
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ne w ustawie mogg zatem prowadzi¢ do zahamowania dostrzeganego trendu, wska-
zujagcego na niewielka, stopniowg poprawe struktury powierzchniowej polskich
gospodarstw rolnych. Wprawdzie ustawa ta dopuszcza mozliwos¢ nabycia nieru-
chomosci w okresie wylaczenia obrotu na podstawie stosownej decyzji Ministra
Rolnictwa, to jednak jej wydanie determinowane jest przez kryterium ,,wzgledéw
spoteczno-gospodarczych” (art. 2 ust. 2 ustawy). Oznacza to znaczgcq relatywiza-
cje ocen przy wydawaniu decyzji przez Ministra Rolnictwa i w istocie uzaleznie-
nie uzyskania zgody na nabycie nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panistwa od przyjmowanej pragmatyki dziatania Ministra Rolnictwa w kwestii oce-
ny zgtaszanych wnioskéw, ktéra — co nalezy podkresli¢ — pozbawiona jest odniesier
do obiektywnych kryteriow oceny. Znamiennym jest, ze wydanie stosownej decyzji
uzaleznione jest od wystapienia z wnioskiem przez Prezesa Agencji Nieruchomo-
sci Rolnych i takze tutaj ustawodawca nie wprowadza zadnych obiektywnych prze-
stanek wskazujacych na podjecie stosownej aktywnosci. W praktyce mechanizm
ten nie tylko bedzie zniechgcal rolnikéw do podejmowania dziataii inwestycyjnych
z wykorzystaniem nieruchomosci nalezgcych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panistwa, ale jednoczesnie stwarza szerokie pole do naduzy¢ ze wzgledu na brak
wprowadzenia jednoznacznych kryteriow uzasadniajacych dopuszczenie sprzedazy
nieruchomosci na podstawie decyzji Ministra Rolnictwa.

Zastrzezenia zgtosi¢ takze nalezy do wprowadzonych ustawg zmian w ustawie
z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (w skrécie: u.k.u.r.) m.in.
w zakresie dotyczacym mozliwosci nabywania przez spétki prawa handlowego nie-
ruchomosci rolnych; przyznania Agencji Nieruchomosci Rolnych prawa pierwoku-
pu udziatéw i akcji w spoétkach prawa handlowego (art. 3a u.k.u.r.) oraz nabycia
przez Agencje Nieruchomosci Rolnych nieruchomosci rolnej stanowigcej wtasnos¢é
spotki osobowej w sytuacji zmian w sktadzie osobowym spoéiki.

W nastepstwie nowelizacji u.k.u.r. ograniczono mozliwos¢ nabycia nierucho-
mosci rolnych wylacznie przez rolnika indywidualnego (art. 2a ust.1 u.k.u.r.), tj.
osob¢ fizyczng bedgcg wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym
posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktérych iaczna powierzch-
nia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajgcg kwalifikacje rolnicze oraz
co najmniej od 5 lat zamieszkalg w gminie, na obszarze ktérej jest potozona jed-
na z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego i prowa-
dzacg przez ten okres osobiscie to gospodarstwo (art. 6 ust. 1 u.k.u.r.). De lege lata
oznacza to, ze nabycie nieruchomosci rolnej nie moze nastgpi¢ na rzecz spoiki pra-
wa handlowego nawet wowczas, gdy zasadniczy przedmiot jej dziatalnosci gospo-
darczej stanowi produkcja rolna. Takie podejscie ustawodawcy stanowi nieuzasad-
nione we wspolczesnych realiach gospodarczych zawezenie dopuszczalnych form
prawnych prowadzenia dziatalnosci rolniczej. W wymiarze gospodarczym oznacza
to: 1) wykluczenie mozliwosci zwiekszania zdolnosci produkcyjnych poprzez na-
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bywanie nowych nieruchomosci rolnych przez istniejace juz sp6tki handlowe, ktére
prowadzg dziatalnos¢ rolnicza; 2) wytaczenie postugiwania si¢ forma spétki handlo-
wej dla podejmowania dziatalnosci rolniczej, a tym samym pozbawienie mozliwo-
sci wykorzystania tej wiasnie formy prawnej dla minimalizowania ryzyka gospodar-
czego przy prowadzeniu dziatalnosci rolniczej.

Watpliwosci budzi réwniez przyznanie Agencji Nieruchomosci Rolnych pra-
wa pierwokupu udziatéw lub akcji w spétkach kapitatlowych, w sktad majatku kt6-
rych wchodza nieruchomosci rolne (art. 3a u.k.u.r.). Mianowicie realizacja prawa
pierwokupu przez Agencje¢ Nieruchomosci Rolnych dotyczy¢ bedzie kazdej czynno-
sci zbycia udziatéw lub akcji w kazdej spélce kapitatowej bedacej wiascicielem nie-
ruchomosci rolnej, bez wzgledu na stopieni odniesienia wartosci nieruchomosci do
wartosci calego majatku spotki. W konsekwencji, w Swietle art. 3a u.k.u.r. agencja
bedzie mogta naby¢ udziaty lub akcje w spéice kapitatowe;j, ktérej gtléwny przedmiot
dziatalnosci nie jest zwigzany z produkcjg rolna, a nieruchomos¢ rolna ma margi-
nalne znaczenie z punktu widzenia wartosci majatku spétki. Jednoczesnie w ustawie
nie wprowadza si¢ zadnych rozwiazan, ktére pozwalatyby na zwigzanie wykonywa-
nia prawa pierwokupu z wartoscig nieruchomosci rolnej. Tym samym wykonanie
prawa pierwokupu przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych moze nastgpowac przy
zbywaniu udziatléw lub akcji, ktérych wartos¢ (stanowigca odzwierciedlenie stopnia
partycypacji w majatku spotki) znaczgco przewyzsza wartos¢ nieruchomosci rolnej
stanowigcej wlasnos¢ spotki. Artykut 3a u.k.u.r. istotnie wzmacnia zatem role Agen-
cji Nieruchomosci Rolnych w sferze obrotu udziatami lub akcjami spétek kapitato-
wych. Realizacja tak szeroko ujetego uprawnienia Agencji Nieruchomosci Rolnych
skutkowa¢ moze nieuzasadniong wzglgdami merytorycznymi ingerencja podmiotu
panistwowego w obszarze dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez podmioty
prywatne w ramach formy spéiki kapitalowej. Bez wzgledu bowiem na stopieri od-
zwierciedlenia warto$ci nieruchomosci rolnej w majgtku spétki na podstawie art. 3a
u.k.r.u. agencja, w oparciu o przystugujace jej prawo pierwokupu, bedzie mogta na-
bywac udzialy lub akcje spétek kapitalowych, a tym samym stawac si¢ uczestni-
kiem jej struktury korporacyjnej oraz wykonywa¢ wynikajace z udziatléw lub akcji
uprawnienia o charakterze majatkowym i korporacyjnym. Z perspektywy kontra-
hentéw zainteresowanych zbyciem udziatéw lub akcji, dokonanie takiej czynnosci
bedzie obcigzone znacznym ryzykiem gospodarczym ze wzgledu na mozliwos¢ sko-
rzystania przez agencj¢ z prawa pierwokupu. Wynikajace z art. 3a u.k.u.r. implika-
cje maja zatem znaczace odniesienia praktyczne. Dla ochrony intereséw kontrahen-
tow kazdoczesna transakcja zbycia udziatéw lub akcji bedzie wymagata dokonania
uprzednich ustaleni co do tego, czy w sktad majatku spéiki, ktérej udziaty lub akcje
sg zbywane, nie wchodzi nieruchomos¢ rolna, a tym samym czy Agencji Nierucho-
mosci Rolnych nie przystuguje prawo pierwokupu. Trudnosci praktyczne poteguje
fakt, iz ze wzgledu na brak ujecia planami zagospodarowania przestrzennego catosci

228 Studia luridica Agraria XV



Whplyw ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci...

obszaru kraju, mogg wystepowac niejasnosci w kwestii kwalifikacji konkretnej nie-
ruchomosci stanowigcej wtasnos¢ spotki kapitatowej jako nieruchomosci rolnej. Po-
czynienie za$ stosownych ustalefl przez strony na etapie zbywania udziatéw lub ak-
cji jest o tyle istotne, ze dokonanie tej czynnosci z pomini¢ciem uprawnien Agencji
Nieruchomosci Rolnych wynikajacych z art. 3a u.k.u.r. obcigzone jest sankcjg nie-
waznosci czynnosci prawnej (art. 559 § 2 w zw. z art. 3a ust. 4 u.k.u.r.).

Odnies¢ si¢ takze nalezy do zmian wprowadzonych przez ustawe z dnia 14
kwietnia 2016 r. w przepisach kodeksu cywilnego. Tu réwniez, powotujac si¢ na po-
trzebg ochrony struktury gospodarstwa rolnego, wprowadzono istotne modyfikacje
dotyczace nieruchomosci rolnych. Ustawa znowelizowano miedzy innymi art. 173
kc. 1 wytagczono mozliwos¢ zasiedzenia nieruchomosci rolnej przez podmiot nie-
posiadajacy statusu rolnika indywidualnego (art. 173 § 3 kc.). W odniesieniu do
tego rozwigzania znaczacym jest, iz podwaza ono zalozenia konstrukcyjne wtasci-
we dla instytucji zasiedzenia. Instytucja ta stuzy bowiem usankcjonowaniu stanéw
faktycznych, w ktérych podmiot niebedacy wiascicielem realizuje w spos6b diugo-
trwaly swoje uprawnienia do rzeczy jako witasciciel. Nabycie wiasnosci przez pod-
miot zasiadujacy jest przy tym konsekwencjg braku aktywnosci w zakresie realiza-
cji uprawnieni wtascicielskich przez wtasciciela rzeczy (nieruchomosci). Przy takim
postrzeganiu instytucji zasiedzenia trudno uzna¢ za stuszne wylaczenie mozliwo-
Sci zasiedzenia nieruchomosci rolnej, gdy wiasciciel tej nieruchomosci w sposéb
dlugotrwaty nie wykonuje wiadztwa nad rzecza. Tym samym rozwigzanie to w Za-
den spos6b nie chroni trwatosci produkcyjnej gospodarstwa rolnego, gdyz zasiedze-
nie nastepuje w odniesieniu do tych nieruchomosci, wzglgdem ktérych nie sg wy-
konywane przez wtasciciela uprawnienia wtadcze, czego przejawem jest m.in. brak
rolniczego wykorzystania gruntu (ius possidendi). Wskaza¢ réwniez nalezy na wy-
stepujaca niewspotmiernos¢ pozycji przy stosowaniu instytucji zasiedzenia. Rolnik
indywidualny moze bowiem zasiedzie¢ kazdg nieruchomosé bez wzgledu na jej cha-
rakter (i ewentualne péZniejsze jej przeznaczenie). Natomiast osoba nieposiadajaca
statusu rolnika indywidualnego moze zasiedzie¢ jedynie te nieruchomosci, ktdre nie
maja charakteru rolnego. Wystepujace rozréznienie, co wskazano powyzej, nie znaj-
duje jednak zadnego przetozenia na zapewnienie wtasciwego uksztattowania struk-
tury agrarnej w Polsce.

6.

Zarysowane powyzej uwagi dotyczace regulacji prawnej w zakresie ksztatto-
wania struktury rolnej naszego rolnictwa wskazuja na istotne wady w tej materii.
Zasadnicze problemy wynikajg z braku uksztattowania jednolitego modelu oddzia-
tywania na struktur¢ agrarng i podporzadkowania tej sfery regulacji doraznym ce-
lom normatywnym. Konsekwencjg zas takiego stanu rzeczy sg rozwigzania prawne
pozbawione mozliwosci efektywnego wplywania na poprawe struktury rodzime-
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go sektora rolnego oraz wykazujace znaczgce wady legislacyjne. Niestety, ustawa
z dnia 14 kwietnia 2016 r. powiela sygnalizowane niedoskonatosci. We wskazanych
powyzej obszarach, wynikajacy z niej rygoryzm w zakresie obrotu nieruchomoscia-
mi rolnymi, mozna postrzega¢ jako czynnik rzutujacy na zahamowanie wiasciwe-
go ksztaltowania stosunkéw wiasnosciowych na polskiej wsi. Wzmocnienie zas roli
Agencji Nieruchomosci Rolnych w mechanizmie obrotu nieruchomosciami rolny-
mi, przy utrzymaniu dotychczasowego modelu jej funkcjonowania, stwarza istotne
obawy co do mozliwosci zapewnienia warunkéw umozliwiajacych skuteczng reali-
zacj¢ przyznanych jej uprawnienl. Podkresli¢ tez nalezy, ze podejmowane dziatania
ochronne powinny uwzglednia¢ implikacje wynikajace z ingerencji w konstytucyj-
nie chronione wartosci, takie jak wiasnos¢ czy swoboda dziatalnosci gospodarczej.
Z tego wzgledu za zbyt rygorystyczne nalezy uzna¢ miedzy innymi wskazane powy-
7ej rozwigzania dotyczace realizacji prawa pierwokupu udziatow lub akcji w spot-
kach kapitatowych, ktérych sktadnikiem majatku jest nieruchomos¢ rolna.
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THE IMPACT OF THE LAW DATED 14 APRIL 2016 ON SUSPENTION OF THE SALE
OF THE AGRICULTURAL REAL ESTATE FROM THE STATE RESERVE
ON SHAPING OF AGRARIAN SYSTEM — FEW REFLECTIONS

Keywords: agrarian system, agricultural real estate, agricultural law, agricultu-
ral sector

Shaping the Agrarian System is one of the basic topics of the Polish Agricultural
Law. The main problem here is to define a proper model of ownership relations
in the agricultural sector and principles of the real estate trading. These issues are
relevant for both economic and political relations. In economy the influence the real
capability of the agricultural sector as well as the standard of living of the agricultural
society. In the politics they are treated as the instruments assuring the food security
for all the citizens and in the international relations food sovereignity.

The article presents, against the historical background, the solutions provided in
the recently adopted law, the main purpose of which was to restrict the possibility
of acquiring the agricultural real estate by foreigners. The new law provides a ban
for the transfer of state owned agricultural real estate not only to foreigners but also
to Polish citizens who are not farmers. It also provides certain other restrictions on
this area.
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