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Adekwatnos$¢ instrumentéw prawnych
ksztaltowania ustroju rolnego

1. Wprowadzenie

Od 1 pazdziernika 1990 r. w Polsce co do zasady zniesiono ogranicze-
nia w obrocie wlasno$ciowym gruntami rolnymi'. Szczegolnym regulacjom
podlegat obrét gruntami rolnymi stanowigcymi wiasno$¢ Skarbu Panstwa?
i jednostek samorzadowych?, tyle ze nie ze wzglgdu na nature tych gruntow,
lecz ze wzgledu na ochrong obrotu mieniem publicznym i na wymog transpa-
rentno$ci obrotu. Jednak cudzoziemcy zgodnie z ustawa z 24 marca 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow* nadal mogli naby¢ nie-
ruchomos$¢ dopiero po uzyskaniu zezwolenia ministra spraw wewnetrznych
(od 26 kwietnia 2004 r. — ministra wtasciwego do spraw wewngtrznych).
Ustawa zwalniata z obowigzku uzyskania zezwolenia w przypadkach okre-
slonych w art. 8, ale nieruchomosci potozone w strefie nadgranicznej oraz
grunty rolne powyzej 1 ha (art. 8 ust. 3) nie podlegaty tym zwolnieniom.
W zwigzku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej wynegocjowano,
ze wymog zezwolenia w przypadku nieruchomos$ci nabywanych przez cu-
dzoziemcow bedzie obowigzywat przejsciowo co do zasady przez 12 lat,
tj. do 30 kwietnia 2016 r. (art. 8 ust. 2 pkt 1). Jednakze przed uroczystym

! Ustawa z 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 55, poz. 321).

2 Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2019 r., poz. 817 ze zm.), zwana dalej u.g.n.r.S.P.

3 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2020 r., poz. 65).

4 Dz.U.z2017 r., poz. 2278 ze zm.

5 O tresci ustalonej art. 1 ustawy z 20 lutego 2004 r. o zmianie ustawy o nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcow ora ustawy o optacie skarbowej (Dz.U. Nr 49, poz. 466).
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podpisaniem 16 kwietnia 2003 r. Traktatu akcesyjnego w Polsce 11 kwiet-
nia 2003 r. uchwalono ustawg o ksztattowaniu ustroju rolnego (zwang dalej
u.k.u.r). Weszta ona w zycie 16 lipca 2003 1.5, a wiec 9,5 miesigca przed
wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Tytut sugerowal, ze uchwalona usta-
wa bedzie fundamentalna dla polskiego rolnictwa. Do tytutu tej ustawy na-
wigzywala i nawigzuje nadal tre$¢ jej art. 1. Postanowiono w nim bowiem,
ze ustawa okre$la zasady ksztaltowania ustroju rolnego panstwa przez:
1) poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych, 2) przeciwdziata-
nie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych, 3) zapewnienie prowa-
dzenia gospodarstw rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.
Z jednej strony sa to sposoby ksztaltowania ustroju rolnego, a z drugiej cele
regulacji zamieszczonych w u.k.u.r.

Problem w tym, ze ustawodawca w zasadzie ograniczyt si¢ do poddania
kontroli obrotu wiasno$ciowego nieruchomosciami rolnymi, dokonywane-
go na podstawie umow (sprzedazy i innych uméw przenoszacych wiasnos¢).
Kontrole obrotu powierzono Agencji Nieruchomosci Rolnej’, ktorg wyposazo-
nowprawo pierwokupu lubwprawo nabycia na rzecz Skar-
bu Panstwa — co do zasady — kazdej nieruchomosci rolnej objetej umowa,
bez wzgledu na jej powierzchni¢. Nadto prawo pierwokupu przyznano dzier-
zawcom nieruchomosci rolnych, i1 to majgce pierwszenstwo przed prawem
pierwokupu przyznanego Agencji. Podstawowy instrument oddziatywania na
strukturg obszarowg gospodarstw rolnych sprowadzono natomiast do wylgcze-
nia prawa pierwokupu lub prawa nabycia nieruchomosci rolnej, wykonywa-
nego na rzecz Skarbu Panstwa, w przypadku jej nabywania na powigkszenie
rodzinnego gospodarstwa rolnego (art. 3 ust. 7 i art. 4 ust. 4 pkt 1), a wiec przez
rolnika indywidualnego, spetniajacego odpowiednie przestanki, w tym w po-
staci kwalifikacji rolniczych. Chcac wzmocni¢ oddziatywanie szczegétowych
uregulowan, w art. 9 u.k.u.r. przewidziano odpowiednie sankcje za naruszenie
wymogow tej ustawy.

Przyjecie powyzszych rozwiazan prawnych sprawito, ze dziataniu u.k.u.r.
poddano niemalze wszystkie nieruchomosci rolne, bez wzgledu na ich po-
wierzchni¢. Do oddzialow Agencji zaczglty wplywad z catej Polski tysigce
wypisow aktow notarialnych, obejmujacych umowy dotyczace przenoszenia
wlasnosci nieruchomosci rolnych. Bytlo to zjawisko na tyle ucigzliwe i kosz-
towne, ze w 2008 r. ztozono do Sejmu projekt zmiany ustawy o ksztattowa-

¢ Dz.U. 22003 r., Nr 64, poz.592.

7 Nazywanej od chwili jej zatozenia Agencja Wtasno$cig Rolnej Skarbu Panstwa, ktorej
nazwe¢ zmieniono na ,,Agencja Nieruchomosci Rolnych” w zwigzku z powierzeniem jej zadan
zwigzanych z kontrolg obrotu wiasno$ciowego gruntami rolnymi (art. 12 u.k.u.r.).
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niu ustroju rolnego (przygotowany przez Komisje Nadzwyczajng ,,Przyjazne
Panstwo” do spraw zwigzanych z ograniczaniem biurokracji), w ktorym za-
proponowano wylaczenie prawa pierwokupu i prawa nabycia przystugujacego
Skarbowi Panstwa do nieruchomosdci rolnych o powierzchni mniejszej niz 1 ha
(druk sejmowy IV kadencji nr 1053). W uzasadnieniu projektu mozna przeczy-
ta¢ m.in.:

spos$rod okoto 80 tysigcy umow przekazywanych rocznie do Agencji, w stosunku
do ktorych przyshuguje jej prawo pierwokupu, az 80% dotyczy nieruchomosci o po-
wierzchni ponizej 1 ha, obrét ktorymi nie wplywa na poprawe struktury agrarne;j.

W 2009 r. do Sejmu wplynat zblizony projekt senacki (druk senacki
1745). Sejmowa Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi na dodatkowym posie-
dzeniu w dniu 30 kwietnia 2010 r. zdecydowata jednak o wniesieniu popraw-
ki do projektu ustawy zmieniajacej u.k.u.r., sprowadzajacej si¢ do podwyz-
szenia normy z 1 ha do 5 ha (druk sejmowy VI kadencji nr 2931-A). Ustawa
zmieniajgca u.k.u.r. z podwyzszong norma powierzchniowa do 5 ha weszta
w zycie 8 lipca 2010 .8 Tak znaczace podwyzszenie normy powierzchnio-
wej miato zasadniczy wptyw na liczbe zawiadomien kierowanych do ANR.
W catym 20009 r., poprzedzajacym wejscie noweli, do Agencji wptyneto 81,3
tys. uméw przenoszacych wilasnos$ci nieruchomosci rolnych, z czego nabyto
tylko 18 nieruchomosci o tacznej powierzchni 683 ha (1)°. Natomiast w ca-
tym 2011 r. do Agencji wptyngto juz o wiele mniej takich umow, bo blisko
2,5 tys., z czego w catym 2011 r. nabyto tylko 5 nieruchomosci o tgcznej
powierzchni ok. 61 ha'’.

Dnia 30 kwietnia 2016 r. uptywat dwunastoletni okres przejsciowy dotycza-
cy nabywania nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow z EOG. W zwigzku
z tym w marcu 2016 r. ztozono w Sejmie projekt ustawy o wstrzymaniu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk sejmowy VIII kadencji nr 293), zwanej dalej ,,ustawag
0 wstrzymaniu sprzedazy”. Proponowane zmiany dotyczyly rowniez podsta-
wowego aktu regulujgcego obrot wiasno$ciowy gruntami rolnymi, tj. u.k.u.r.
(art. 7 projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy). W bardzo obszernym, bo
liczacym 54 strony, uzasadnieniu do projektu tej ustawy przede wszystkim wy-

8 Dz.U. Nr 110, poz.725.

° Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomoéci Rolnych na Zasobie Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2009 r., Warszawa 2010, s. 10.

10" Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wtasnoéci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2011 r., Warszawa 2012, s. 91 10.
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jasniano motywy proponowanych zmian. Samym projektowanym rozwigza-
niom prawnym po$wig¢cono za$ niewiele uwagi.
W uzasadnieniu podkreslono:

Nieruchomosci rolne (grunty rolne) s najwazniejszym s$rodkiem produkcji zyw-
nosci i realizacji fundamentalnego obowiazku wyzywienia calego spoleczenstwa.
Wtasciwosci umozliwiajace rolnicze wykorzystanie gruntéw nie majg charakteru po-
wszechnego, trwatego i niezmiennego. Postep cywilizacyjny, procesy urbanizacyjne
oraz zmiany klimatyczne powoduja, ze zasoby gruntéw rolnych dos¢ szybko ma-
leja wskutek zmian ich przeznaczenia, degradacji wlasciwosci produkeyjnych badz
catkowitej dewastacji srodowiska. Z tych wzgledow grunty rolne traktowac¢ nalezy
jako niepomnazalne dobro publiczne i jako takie powinny by¢ poddane szczegdlnym
regulacjom prawnym.

Zauwazono rowniez, ze istnieje zagrozenie, iz po 30 kwietnia 2016 r.

ziemia rolna w Polsce bedzie przedmiotem wzmozonego zainteresowania nabywcow
z innych krajow Unii Europejskiej, zwlaszcza tych, w ktorych ceny ziemi rolnej sa
znacznie wyzsze niz w Polsce, oraz gdzie istnieja silne bariery prawne uniemozliwia-
jace nabycie ziemi rolnej przez cudzoziemcow, a takze przez witasnych obywateli,
niebedacych rolnikami. (...) Projektowana ustawa zmierza do wzmocnienia ochrony
ziemi rolniczej w Polsce przed jej spekulacyjnym wykupywaniem przez osoby kra-
jowe i zagraniczne, ktore nie gwarantuja zgodnego z interesem spotecznym wyko-
rzystania nabytej ziemi na cele rolnicze. (...) Wiele z proponowanych w projekcie
rozwigzan ma swoje odpowiedniki w innych panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. (...) Komisja Europejska opublikowala raport, z ktorego wynika, ze polscy
rolnicy zarabiaja $rednio trzy razy mniej w poréwnaniu do rolnikow z Francji czy
innych panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j.

W tym konteks$cie zwrdcono uwagge na niekorzystne zjawiska zachodzace
w Polsce, podkreslajac:

W latach 2002-2010 ubyto w Polsce (wedtug GUS) ok. 1,4 mln ha uzytkdéw rolnych,
co stanowito 8,3% ich ogotu (Uzytkowanie gruntow. Powszechny Spis Rolny 2010,
GUS, Warszawa 2011). Przyczyna tego zjawiska jest m.in. wykupowanie ziemi od
rolnikow w celu jej przeznaczenia na cele inne niz rolne. Z tych powodéw znaczna
czg¢$¢ gruntdow, nadal klasyfikowana w naszym kraju jako uzytki rolne, zapewne ni-
gdy juz nie bedzie wykorzystywana do celow rolniczych. Stad tez szczegodlnie wazne
jest przeciwdziatanie spekulacji w obrocie gruntami rolnymi oraz zapewnienie, aby
byly one wykorzystywane przez osoby majace odpowiednie kwalifikacje i dajace
rekojmie¢ nalezytego ich rolniczego wykorzystania. (...) w Polsce, mimo iz do maja
2016 r. obowiazuje zakaz kupowania ziemi przez obcokrajowcow i przedsigbiorstwa
zagraniczne, przede wszystkim z panstw UE, podmioty te wykupity juz 200 tys. ha
ziemi.
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W ramach badania zgodnos$ci proponowanych zmian z Konstytucja po-
wotano si¢ takze na wyrok TK z 12 stycznia 1999 r. (P 2/98, OTK 1999, Nr 1,
poz. 2). W uzasadnieniu tego wyroku stwierdzono:

Art. 64 ust. 3 petni podwojng role (...) stanowi jednoznaczng i wyrazng konstytucyjng
podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa wlasnosci. (...) zawarte w nim przestan-
ki dopuszczalnosci ograniczenia wlasnosci z pewnoscig stanowi¢ mogg — formalne jak
i materialne — kryterium dla kontroli dokonywanych przez prawodawce ograniczen,
nie bedac jednakze wszystkimi konstytucyjnymi obwarowaniami zawezajacymi w tym
zakresie jego swobodg. (...) Odrebne unormowanie (...) w art. 64 ust. 3 (...) nie oznacza
wylaczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady wyrazonej
w art. 31 ust. 3 konstytucji (...) okreslenie przestanek ograniczenia prawa wiasnosci
zawarte w art. 64 ust. 3 nie zawiera w swojej treSci wskazania wartosci i dobr, ktorych
ochrona przemawia za dopuszczalnoscia ingerencji w prawa wiasciciela. Okreslenie
to ogranicza si¢ wylacznie do wskazania przestanki formalnej (wymog ustawy) oraz
zakres$lenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa wlasnosci).

Ocena z perspektywy prawa unijnego rowniez wypadia pozytywnie, gdyz
w uzasadnieniu projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy napisano, co nastepuje:

Oceniajac opiniowany projekt ustawy z punktu widzenia przedstawionego wyzej stan-
dardu unijnego, nie mozna uznaé, aby koncepcja zaproponowana w tym projekcie byta
niezgodna z prawem UE. Wartosci, ktorych ochronie ma stuzy¢ projekt, sa spdjne z war-
tosciami, ktore — w §wietle orzecznictwa TSUE — moga uzasadnia¢ ograniczenie swobo-
dy przeplywu kapitalu. Zauwazy¢ wreszcie nalezy, ze w wielu krajach Unii Europejskiej,
takich jak np. Francja, Niemcy, Dania, stosuje si¢ uregulowania ograniczajace swobodg
obrotu ziemia rolnicza, ktore polegaja np. na zachowaniu niepodzielnosci gospodarstwa,
rozbudowaniu nadzoru panstwa nad obrotem, zakazywaniu rozdrabniania struktury po-
wierzchniowej ponizej ustawowego minimum, wprowadzeniu wymogu posiadania przez
nabywce kwalifikacji rolniczych. (...) W Unii Europejskiej jeden procent przedsigbiorstw
rolnych kontroluje 20% gruntéw rolnych. Trzy procent przedsigbiorstw rolnych kontro-
luje 50% gruntéw rolnych UE. Przytoczone wyzej problemy byty powodem wielu pro-
testow rolnikow. Protesty (w Polsce — podkr. ZT) rozpoczety si¢ w grudniu 2012 1. (...)
Zasada przepltywu kapitatu, analogicznie do innych swobdd traktowych, nie ma charakte-
ru absolutnego. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwos$ci dotyczacym prze-
plywu kapitalu, wszelkie ograniczenia nabywania nieruchomosci sa dopuszczalne, gdy
za ich ustanowieniem przemawia interes publiczny, nie maja one charakteru dyskrymina-
cyjnego i spetniaja wymogi zasady proporcjonalnosci (wyrok z 1 czerwea 1999 r., Konle,
C-302/97, wyrok z 5 marca 2002 r. Reisch and Others, C-515/99, C-527/99-C-540/99,
wyrok z 23 wrzesnia 2003 r. Ospelt i Schlossle Weissenberg, C-425/01). Ograniczenie
takie jest jednak dopuszczalne, o ile realizuje cel stuzacy interesowi ogdlnemu, jest stoso-
wane w sposob niedyskryminujacy oraz zgodny z zasada proporcjonalnosci — to znaczy
jest odpowiednie i konieczne do osiggnigcia zatozonego celu (zob. C-370/05 Festersen,
pkt 26, Qpelt, pkt 34 — wraz z cyt. tam orzecznictwem). (...)
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2. Nowelizacja u.k.u.r. w 2016 r.

Doniosto$¢ motywoéw wyjasnionych w uzasadnieniu do projektu ustawy
o wstrzymaniu sprzedazy znalazta odzwierciedlenie w dodaniu do u.k.u.r. pre-
ambuly o tresci:

W celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktére w mysl Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej
Polskiej, dla zapewnienia wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospo-
litej Polskiej, w trosce o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli i dla
wspierania zrbwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochro-
ny $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich, uchwala si¢ niniejsza
ustawe.

Nie zmieniono jednak przytoczonego wyzej art. 1 ustawy, ktory okreslat
jej cele. Niemniej dodana preambula wzmocnita wymowe tego przepisu. Na-
suwa si¢ wigc pytanie, czy nowelizacja u.k.u.r. zaostrzajgca rygory nabywania
nieruchomosci rolnych, dokonana w 2016 r. ustawg o wstrzymaniu sprzeda-
zy nieruchomosci, wprowadza instrumenty prawne, ktore realizujg zatozenia
i cele u.k.u.r., wyrazone w jej preambule i art. 1.

Nalezy podkresli¢, ze przede wszystkim znacznie rozszerzono zakres
znowelizowanej u.k.u.r.. Po pierwsze, zrezygnowano z zawe¢zenia zakresu
ustawy w postaci normy powierzchniowej wynoszacej 5 ha i poddano ustawie
obrot wlasno$ciowy nieruchomoscia rolna, a takze obrét prawem uzytkowa-
nia wieczystego do takiej nieruchomosci o powierzchni wynoszacejco naj-
mniej 0,3 ha(art. 1apkt 2 iart. 2c u.k.u.r.). Po drugie, objeto jej dziataniem
kazde nabycie, bez wzgledu na rodzaj zdarzenia prawnego wywotuja-
cego zmiang¢ wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci (art. 2
pkt 7 i art. 2c u.k.u.r.), a wiec nie tylko obrot umowny. Wspomnie¢ nalezy,
ze dodany art. 4a potwierdzal, ze ustawa powinna by¢ stosowana w przypad-
ku nabywania gospodarstwa rolnego, a nawet spadku czy udzialu w spadku
obejmujacego nieruchomos$¢ rolng (art. 10701 k.c.)!'. Ponadto wprowadzono
istotne ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe w nabywaniu nieruchomo-
$ci. Przyjeto bowiem zasade, ze nabywcag nieruchomos$ci rolnej
moze by¢ co do zasady wytacznie rolnik indywidualny
(art. 2a ust. 1 u.k.u.r.) oraz ze w wyniku nabycia powierzchnia naby-

" Art. 1070, dodany do k.c. na mocy art. 10 pkt 2 u.k.u.r. z 2003 r., dotyczyt zbycia spadku
lub udziatu spadku obejmujacego tylko gospodarstwo rolne, tj. nie obejmowat on spadku, do
ktorego nalezata nieruchomosc rolna do 1 ha, nietworzaca tym samym spadkowego gospodarstwa
rolnego.
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wanej nieruchomo$ci rolnej wraz z powierzchnig nieru-
chomos$ci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa
rodzinnego nabywcy nie moze przekracza¢ powierzchni
300 ha uzytkow rolnych (art. 2a ust. 2 u.k.u.r.). Pojecie rolnika indy-
widualnego powigzano z gospodarstwem rodzinnym, czyli m.in. z osobistym
prowadzeniem gospodarstwa rolnego, ktorego powierzchnia nie przekracza
300 ha, a takze z posiadaniem kwalifikacji rolniczych i zamieszkiwaniem co
najmniej od 5 lat w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nierucho-
mosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego (art. 51 6 u.k.u.r.).
Co wigcej, nabywca nieruchomosci rolnej zostat obcigzony obowigzkiem pro-
wadzenia gospodarstwa rolnego, do ktorego weszta nabywana nieruchomosé,
a gdy jest nim osoba fizyczna, to jest to obowigzek osobistego prowadzenia.
Tym samym zbycie czy jakiekolwiek inne udostgpnienie nabytej nierucho-
mosci innej osobie wymagalo zgody sadu (art. 2b ust. 1 1 2 u.k.u.r)). W celu
,.uszczelnienia” obrotu nieruchomo$ciami rolnymi u.k.u.r. poddano réwniez
przeksztatcenia podmiotowe w spotkach handlowych (art. 3a i 3b oraz art. 4
ust. 6 u.k.u.r.). Mimo iz wyzej przedstawione wymogi ztagodzono, przewidujac
od nich wyjatki, to nowelizacja z 2016 r. radykalnie zaostrzyta reguty nabywa-
nia nieruchomosci rolnych.

Od samego poczatku kazuistycznie ujeta u.k.u.r. nasuwa wiele watpliwo-
$ci 1 budzi kontrowersje. Jej nowelizacja jedynie poglebita ten stan rzeczy.
Dlatego u.k.u.r. po 2016 r. juz kilkakrotnie nowelizowano, z tym ze nowe-
le te zmierzaty jedynie do usuni¢cia niektorych watpliwosci, jednoczesnie
rodzac nowe watpliwosci. Ustawa w nowym ksztalcie ma zatem realizo-
wa¢ niezmienione cele okreslone w art. 1, wzmocnione preambutg dodana
w 2016 1. do u.k.u.r. Przyjrzymy si¢ zatem temu, czy ustawa o rozszerzo-
nej regulacji realizuje przyjete jeszcze w 2003 r. zatozenia i cele. Nalezy
przy tym przypomnie¢, ze z dniem 26 czerwca 2019 r. rozszerzono tresé
art. 1 u.k.u.r., dodajac do niego trzy sposoby ksztaltowania ustroju rolnego,
tj. przez: 1) wspieranie rozwoju obszaroOw wiejskich, 2) wdrazanie i stosowa-
nie instrumentéw wsparcia rolnictwa, 3) aktywna polityke rolng panstwa'?.
Wymienione sposoby juz trudniej traktowaé jako dodatkowe cele, ktore
miatyby by¢ realizowane za pomocg rozwigzan prawnych przewidzianych
wu.k.u.r.

12 Art. 1 pkt4, 516, dodane przez art. 1 pkt 1 ustawy z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1080, zmieniajacej
u.k.u.r. z dniem 26 czerwca 2019 r.).
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3. Pierwszy cel u.k.u.r. —
poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych

Struktura obszarowa gospodarstw rolnych zalezy od wielu czynnikow,
w tym uwarunkowan naturalnych, spotecznych, gospodarczych i kulturowych.
Jakze roznice w strukturze obszarowej gospodarstw rolnych sg jeszcze dzisiaj
widoczne w Polsce, ktorg po odzyskaniu niepodleglosci scalono z ziem znaj-
dujacych si¢ przez 123 lata pod panowaniem panstw zaborczych! W krotkim
okresie migdzywojnia polskie wladze koncentrowaty si¢ na umocnieniu od-
zyskanej w 1918 r. panstwowosci, takze poprzez mozolne unifikowanie pra-
wa pochodzacego od obcych ustawodawcoéw. Podejmowano rowniez proby
uporzadkowania stosunkow wiasnosciowych w rolnictwie, ale z niewielkim
skutkiem. Dodatkowo odbudowie panstwowosci 1 porzadkowaniu relacji spo-
tecznych w réznych obszarach, w tym w rolnictwie, nie sprzyjaly dwczesne
uwarunkowania spoteczno-gospodarcze (nastepstwa straszliwej wojny, wiel-
ki $wiatowy kryzys gospodarczy) oraz polityczne (rosngce w sit¢ niemal na
calym $wiecie faszystowskie doktryny i postawy, prace ku nowej wojnie).
IT wojna $wiatowa, rozpoczeta we wrzesniu 1939 r. napadem na Polske przez
faszystowskie Niemcy i sowieckg Rosje, spowodowata jeszcze wigksze stra-
ty w ludziach i mieniu. Na domiar zlego, w jej wyniku Zwigzek Radziecki
narzucit Polsce ustroj socjalistyczny, ktory wymuszat radykalng przebudowe
stosunkow wiasno$ciowych, zmierzajacg generalnie do upanstwowienia ziemi
1 gospodarki. W przeciwienstwie do innych panstw socjalistycznych i komuni-
stycznych, w Polsce upanstwowienie przebiegato z pewnymi oporami, szcze-
gblnie w rolnictwie. Stato si¢ tak za sprawg rozpoczetej jeszcze przez koncem
I wojny $wiatowej (w drugiej polowie 1944 r.) reformy rolnej przeprowadzanej
przez polskie wladze komunistyczne, utworzone, wspierane i chronione przez
Zwigzek Radziecki. Upanstwowione wieksze gospodarstwa rolne rozparcelo-
wywano na kilkuhektarowe gospodarstwa, ktére nadawano bezrolnym i ma-
lorolnym. Na Ziemiach Odzyskanych rozdzielanie w ramach reformy rolnej
upanstwowionych gospodarstw rolnych byto o wiele trudniejsze. Wprawdzie
na przetomie lat 40. 1 50. XX wieku pojawita si¢ silna presja ze strony wiadz
radzieckich, ukierunkowana na pelne uspolecznienie rolnictwa, ale po $mier-
ci Stalina w 1953 r. ostabta. W konsekwencji w socjalistycznej Polsce ponad
70% gruntdow rolnych pozostawato w rekach prywatnych, z tym ze na Ziemiach
Odzyskanych sektor panstwowy w rolnictwie przez okres socjalizmu odgry-
wat o wiele wigkszg rolg niz w pozostatej czesci kraju. Z tak uksztaltowang
strukturg wlasno$ciowa polskie rolnictwo nie moglo liczy¢ na silne wsparcie
ze strony socjalistycznej wladzy, a tym samym na tworzenie dogodnych wa-
runkow rozwoju.
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W ramach przebudowy w Polsce ustroju spoleczno-politycznego na prze-
tomie lat 80. 1 90. XX wieku postanowiono m.in. znie$¢ prawie wszelkie ogra-
niczenia w obrocie wlasnosciowym gruntami rolnymi oraz zlikwidowaé pan-
stwowy sektor rolniczy. Ustawg z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (zwang u.g.r.n.S.P.), ktora weszta
w zycie 1 stycznia 1992 1.3, utworzono Agencje Wtasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa (zwang dalej Agencja) w celu sprywatyzowania panstwowych gruntow
rolnych, przekazywanych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (zwa-
nego dalej ZWRSP), rowniez wraz z mieniem likwidowanych panstwowych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej. Jak juz wspomniano, w 2003 r. rozszerzo-
no zadania Agencji, powierzajac jej kontrole nad obrotem wiasno$ciowym
gruntami rolnymi, co znalazto odzwierciedlenie w jej nowej nazwie: Agencja
Nieruchomos$ci Rolnych. W 2017 r. Agencja zostala zastapiona przez Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa'4, zwany dalej KOWR.

Brak w Polsce po II wojnie §wiatowej spdjnej i konsekwentnej polityki
rolnej negatywnie odbit si¢ na strukturze obszarowej gospodarstw rolnych.
Wskutek przeprowadzonej reformy rolnej w powojennych warunkach socja-
listycznego panstwa przecigtna powierzchnia gospodarstwa nowo utworzo-
nego na Ziemiach Dawnych wynosita 5,4 ha, a na Ziemiach Odzyskanych —
7,9 ha'®. Po kilkudziesigciu latach przecigtna powierzchnia gospodarstwa
rolnego niewiele si¢ zmienita, poniewaz w 1990 r. wynosita 7,1 ha, w tym
6,3 ha uzytkow rolnych, a w 1995 r. — 7,6 ha, w tym uzytkow rolnych 6,7 ha'é.
W 2003 r., w ktorym weszla w zycie u.k.u.r., a wigc w ciagu 8 lat, przecig¢tna
powierzchnia gospodarstwa rolnego wzrosta nieznacznie, do 8,2 ha (o0 0,6 ha),
w tym uzytkoéw rolnych 7,4 ha (o 0,7 ha)'’. W ciggu kolejnych 7 lat nasta-
pit najwigkszy przyrost przecigtnej powierzchni gospodarstwa, chociaz nadal
niezbyt znaczacy. Przecig¢tna powierzchnia indywidualnego gospodarstwa rol-
nego w 2010 r. wyniosta bowiem 10,1 ha (a wigc wzrost o 1,9 ha), w tym
8,9 ha uzytkéw rolnych (a wiec o 1,3 ha), a w 2015 r. juz tylko do 10,8 ha,
w tym uzytkow rolnych do 9,6 ha. I po kolejnych trzech latach w zasadzie nie
ulegta zmianie, poniewaz w 2018 r. przecietna powierzchnia ogdlna wynosita
10,8 ha, a uzytkow rolnych wzrosta o 0,1 ha, tj. do 9,7 ha's.

3 Dz.U. 22019 r. poz. 817 ze zm.

4 Ustawa z 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1154 ze zm.), ktora weszta w zycie 1 wrzesnia 2017 r. (art. 1 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawg o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. poz. 1503).

!5 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 1960, s. 206, tab. 31 (248).

!¢ Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2001, s. 345, tab. 3 (355).

17 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2003, s. 457, tab. 3 (372).

18 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2019, s, 470, tab. 3 (371).
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Jezeli chodzi o zmiany powierzchniowe w gospodarstwach w poszczegol-
nych kategoriach obszarowych, to w latach 2010-2018 pozostawaty one na
podobnym poziomie. Jedynie o ok. 1% zmalata liczba gospodarstw obejmu-
jacych uzytki rolne o powierzchni od 2,00 do 4,99 ha i od 5,00 do 9,99 ha.
Doktadnie o 1% wzrosta liczba gospodarstw obejmujacych uzytki rolne o po-
wierzchni od 20,00 do 49,99 ha, z tym ze z 6,5% w 2010 r. do 7,4% w 2015 r.,
aw 2018 r. do 7,5%. Natomiast liczba gospodarstw obejmujacych uzytki rolne
o powierzchni powyzej 49,99 ha wzrosta z 1,6% w 2010 r. do 2,4% w 2015 r.
i zmalata do 2,3% w 2018r."°

Ow powolny wzrost przecietnych norm obszarowych spowodowany byt
wieloma czynnikami. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ reprywaty-
zowane gruntow rolnych stanowigcych wlasno§¢ Skarbu Panstwa. Od 1992 r.
do konca 2018 r. sprzedano bowiem z ZWRSP grunty o tacznej powierzchni
2 7123 tys. ha gruntow, tj. 57% gruntow przyjetych do Zasobu?, przy czym
do konca 2003 1., w ktorym weszta w zycie u.ku.r. w pierwotnym brzmieniu,
Agencja sprzedata 1373,5 tys. ha gruntéw?'. Zintensyfikowanie sprzedazy
nastgpito w trzecim roku po rozpoczeciu dziatalnosci Agencji, tj. w 1995 .
Sprzedaz na podobnym poziomie trwata az do 2015 r. Agencja sprzedawala
W tym czasie rocznie Srednio ok. 121 tys. ha gruntow, z tym Ze najwiecej
w 1996 . — 192,6 tys. ha, najmniej w 2015 r. — 76,6 tys. ha, a w 2016 1. juz tylko
17,7 tys. ha??. Wejscie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci istotnie
ograniczylto sprzedaz, ktora 2018 r. wniosta zaledwie 3 358 ha®.

W Raporcie z dziatalnosci Agencji w 2016 r. mozna przeczytaé, ze od chwili
wejsciaw zycieu.k.u.r. (16 lipca2003 1.) do 31 grudnia 2016 . do Agencji wpty-
neto 648,2 tys. umoéw przenoszacych wlasnos¢ nieruchomoscei rolnych o tacz-
nym obszarze ok. 1249,4 tys. ha oraz 10 powiadomien o zmianach personalnych
w spotkach osobowych, bedacych wiascicielami nieruchomosci o tgcznej po-
wierzchni 36,4 ha. Agencja ztozyta — jak to okreslono w Raporcie —,,deklaracje
nabycia” w 628 przypadkach dotyczacych nieruchomosci o tacznej powierzchni
17,8 tys. ha, czyli srednio w jednym roku niewiele ok. 1,37 tys. (!) ha grun-
tow?. W 2018 r., a wiec juz w drugim petlnym roku obowigzywania noweli

1 Tbidem.

20 Sprawozdania z dziatalnoéci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, War-
szawa 2019, s. 18.

2l Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2003 roku, Warszawa 2004, s. 12.

2 Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wiasno$ci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2016 roku, Warszawa 2017, tab. na s. 44.

2 Sprawozdania z dziatalno$ci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, s. 20.

24 Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 13.
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u.k.ur z 2016 r., do KOWR wplyneto 1279 warunkowych umoéw sprzedazy
dotyczacych nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni 6477 ha, w stosun-
ku do ktorych KOWR przystugiwato prawo pierwokupu na podstawie art. 3
ust. 4 uwkour, oraz 221 zawiadomien dotyczacych nieruchomosci rolnych
o0 tacznej powierzchni 644 ha, w stosunku do ktorych KOWR przystugiwato
prawo nabycia na podstawie art. 4 ust. 1 wymienionej ustawy. KOWR ztozyt
28 oswiadczen o skorzystaniu z prawa pierwokupu w stosunku do nierucho-
mosci rolnych o tgcznej powierzchni ok. 675 ha, nie ztozono natomiast ani
jednego o$wiadczenia o wykonaniu prawa nabycia nieruchomosci rolnych?.
W 2018 r. KOWR nie ztozyt rowniez o§wiadczenia o skorzystaniu z prawa
nabycia nieruchomosci rolnych od spotek osobowych w zwigzku z ich prze-
ksztatceniami podmiotowymi (na podstawie art. 3b ust. 1 wk.u.r.)**. W tym
samym roku KOWR nabylo 145 ha gruntéw na zadanie wtascicieli, ktorzy
nie mogli zby¢ swoich gruntow rolnych (na podstawie art. 2a ust. 6 u.k.u.r.).

W 2018 r. do KOWR wptynety 19 874 wnioski o wyrazenie zgody na
nabycie nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni 55,5 tys. ha. Wydano
Tacznie 18581 decyzji administracyjnych (dotyczacych nieruchomosci rolnych
o powierzchni 50,8 tys. ha, z czego 17 152 decyzji pozytywnych (dla nierucho-
mosci o powierzchni 43,9 tys. ha), a takze 1136 decyzji o umorzeniu postepo-
wania (dla nieruchomosci o powierzchni 4 tys. ha) i 293 decyzji negatywnych
(dla nieruchomosci o powierzchni 2,9 tys. ha)*.

W 2018 r. do KOWR od spoétek prawa handlowego, ktore sg wlascicielami
nieruchomosci rolnych, wplyneto 2918 zawiadomien, z czego 2837 dotyczy-
o sprzedazy udziatow/akcji (na podstawie art. 3a ust. 1 u.k.ur), a 8 — naby-
cia udziatow/akcji (na kwote ogdtem 844 min zl), tj. przypadkow, w ktorych
KOWR przystugiwato prawo nabycia udziatdéw/akcji (art. 4 ust. 6 ww. usta-
wy). W 2018 r. KOWR ztozyl 926 o§wiadczen, natomiast nie ztozyt Zadnych
o$wiadczen o skorzystaniu z prawa nabycia udziatdw/akcji*.

W 2018 r. KOWR przeprowadzit 967 kontroli dotyczacych wywiazy-
wania si¢ przez nabywcow nieruchomosci rolnych z ww. zobowigzan usta-
wowych. W sze$ciu przypadkach stwierdzono uchybienia, tj. ustalono, ze
kontrolowani nabywcy nieruchomosci rolnych nie wywigzali si¢ z cigzacych
na nich zobowigzan. W dwoéch przypadkach sprawy zostaty przekazane do

% Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, s. 59
160.
2 Whptyneto 14 zawiadomien, obejmujacych facznie 438 ha gruntow — ibidem, s. 61.
27 Ibidem, s. 621 63.
28 Ibidem, s. 53.

2 Ibidem, s. 62.
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sadu, a kolejne cztery byly analizowane przez KOWR w celu podjecia dal-
szych dziatan®.

Chcac dokona¢ oceny skutkéw oddziatywania u.k.u.r. na strukture obsza-
rowa gospodarstw rolnych, nalezy mie¢ na uwadze, ze wymienionej ustawie
podlega od 2016 r. w zasadzie kazda zmiana wlasnosciowa (rowniez w zakre-
sie uzytkowania wieczystego) w obrocie nieruchomosci rolnymi o powierzch-
ni wynoszacej co najmniej 0,3 ha. Nie mozna tez zapominaé, ze ustawa nie
zawiera przepisow, ktorych bezposrednim celem byloby zapobieganie nieko-
rzystnym podziatom gospodarstw rolnych.

Przytoczone dane statystyczne utwierdzajg w przekonaniu, ze u.k.u.r.
w zasadzie nie ma wplywu na poprawe struktury obsza-
rowej gospodarstw rolnych. W ciggu28 lat, tj. miedzy 1990 a 2018 r.,
przecigtna ogdlna powierzchnia indywidualnego gospodarstwa rolnego wzro-
sta z 7,1 ha do 10,8 ha (4. o 3,7 ha), w tym przeci¢tna powierzchnia uzyt-
kéw rolnych w tych gospodarstwach wzrosta z 6,3 ha do 9,7 ha (4j. o 3,4 ha).
Przypomne, ze w roku, w ktérym weszta w zycie u.k.u.r. (2003), normy te
wynosily odpowiednio 7,4 ha i 8,2 ha. Z powyzszych danych jednoznacznie
wynika, ze na zwigkszenie wymienionych norm powierzchniowych wplyw
miala przede wszystkim reprywatyzacja gruntow rolnych, ktoére znajdo-
waty si¢ w ZWRSP, a takze w jakim§ stopniu wtorny obrot wiasnosciowy,
tj. bez udzialu panstwowych agencji. Dziatania podejmowane na podstawie
u.k.u.r. nie mogly mie¢ wigkszego znaczenia, skoro Agencja, a po jej likwi-
dacji w 2017 r. KOWR, nabyly tacznie w ciagu 25 lat ok. 20,0 tys. ha, a ta
sama Agencja w latach 1995-2015 $rednio kazdego roku sprzedawata na pod-
stawie u.g.n.r.S.P. sze$¢ razy wiecej gruntow z ZWRSP, tj. ok. 121,0 tys. ha.
Oznacza to, ze u.k.u.r. generuje ogromne koszty spoleczne, ogranicza prawa
wiascicielskie, natomiast nie wplywa pozytywnie na struktury obszarowe go-
spodarstw rolnych.

4. Drugi cel u.k.u.r. — przeciwdziatanie
nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych

W pierwotnej wersji u.k.u.r. zawierata postanowienia, ktére mogly by¢
wykorzystywane do przeciwdziatania nadmiernej koncentracji nieruchomo-
$ci rolnych. Ot6z z rolnikiem indywidualnym powigzano norme¢ obszaro-
wa 300 ha uzytkéw rolnych. Za rolnika indywidualnego nie uwazano ko-

3 Ibidem, s. 64.
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go$, kto byt wlascicielem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych o tacznej
powierzchni uzytkéw rolnych przekraczajacej 300 ha. Jednakze do wej-
$cia w zycie noweli u.k.u.r. z 2016 1., tj. do 30 kwietnia 2016 r., nabycie
gruntéw rolnych powyzej tej normy bylo mozliwe w zasadzie bez ograni-
czen, tyle ze Agencja mogta skorzysta¢ wowczas z prawa pierwokupu lub
prawa nabycia gruntéw rolnych, chyba Ze zachodzila sytuacja, w ktorej
ustawa znosita prawo pierwokupu lub prawo nabycia. Uprawnienia Agen-
¢ji wytaczano m.in. w obrocie migdzy osobami bliskimi (art. 3 ust. 5 pkt 2
i art. 4 ust. 4 pkt 1 u.kur w pierwotnym brzmieniu) oraz w przypadku,
gdy nabycie prowadzito do powigkszenia rodzinnego gospodarstwa (art. 3
ust. 7 1 art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. b w pierwotnym brzmieniu), pod warunkiem
ze w wyniku nabycia powigkszane gospodarstwo nie przekroczyto 300 ha.
W przypadku nabywania mniejszych obszarow gruntéw rolnych Agencji
rowniez przystugiwalo co do zasady prawo pierwokupu lub prawo nabycia.
Oznaczato to, ze rolnik indywidualny, ktoéry nie miat w catym kraju wig-
cej niz 300 ha (np. 289 ha), mogl naby¢, bez kontroli ze strony Agencji,
kolejne prawie 300 ha (np. 220 ha w celu powigkszenia 15-hektarowe-
go gospodarstwa). Nowela u.k.u.r. z 2016 r. w istocie nie zmienila dzia-
fania wymienionej normy. W art. 2a ust. 2 u.k.u.r. postanowiono bowiem:

Powierzchnia nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z powierzchnig nieruchomosci
rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekra-
cza¢ powierzchni 300 ha uzytkéw rolnych (...).

Nabywca co do zasady moze by¢ tylko rolnik indywidualny (art. 2a
ust. 1 u.k.u.r.), a wiec ktos, kto spetnia przestanki okreslone w art. 6 ust. 1
u.k.u.r., a tym samym nie ma wi¢cej niz 300 ha uzytkéw rolnych. W konse-
kwencji nabywca moze by¢ rolnik indywidualny posiadajacy np. w catym
kraju tacznie 280 ha, w tym gospodarstwa potozonego w innej czesci Polski
o powierzchni 5 ha, nabywajacy dodatkowe 290 ha w celu powigkszenia
wymienionego gospodarstwa o powierzchni 5 ha (art. 3 ust. 7 u.k.u.r.). Je-
zeli podmiot ma w sumie wigcej niz 300 ha, to nie jest juz rolnikiem indy-
widualnym 1 w konsekwencji moze naby¢ nieruchomosci rolne, tyle ze za
zgoda Dyrektora Generalnego KOWR (art. 2a ust. 4 u.k.u.r.). Jedng z prze-
stanek wyrazenia zgody jest za$ to, ze ,,w wyniku nabycia nieruchomosci
rolnej nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych” (art. 2a
ust. 4 pkt 1 lit. ¢ lub pkt 3 lit. e u.k.u.r.), wzglednie nabywana nieruchomo-
$ci wejdzie w sktad gospodarstwa rodzinnego, czyli powierzchnia uzytkéw
rolnych w tym gospodarstwie nie przekroczy 300 ha (art. 2a ust. 4 pkt 2
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lit. ¢ u.k.u.r.). Od wymogdéw przewidzianych w art. 2a ust. 1 1 2 w u.k.u.r,,
w tym wymogu zachowania 300-hektarowej normy, przewidziano ponad
20 wyjatkow (art. 2a ust. 3 u.k.u.r.), w tym w odniesieniu do obrotu miedzy
osobami bliskimi.

Pierwotnie w u.g.n.r.S.P. nie przewidziano ograniczen powierzchniowych
w odniesieniu do sprzedawanych gruntéw. Dopiero na mocy art. 12 ust. 10
u.k.ur. z2003 r. dodano w u.g.n.r.S.P. art. 28a ust. 1, w ktorym postanowiono,
ze ,,sprzedaz nieruchomosci rolnej przez Agencje moze nastgpié, jezeli w wy-
niku tej sprzedazy taczna powierzchnia uzytkow rolnych bedacych wiasno-
$cig nabywcy nie przekroczy 500 ha”. Jest to o tyle zaskakujace, ze w u.k.u.r.
przewidziano ograniczenia w postaci 300-hektarowej normy. Jednak nowelg
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci z 2016 r. (art. 6 pkt 7), a wiec
dopiero od 30 kwietnia 2016 1., dostosowano rowniez norme¢ powierzchnio-
wa przewidziang w art. 28a ust. 1 u.g.n.r.S.P., stanowiac, ze sprzedaz nieru-
chomosci rolnej przez Agencj¢ moze nastapic, jezeli w wyniku tej sprzedazy
taczna powierzchnia uzytkow rolnych: 1) bedacych wiasno$cig nabywcey nie
przekroczy 300 ha oraz 2) nabytych kiedykolwiek z Zasobu przez nabywce nie
przekroczy 300 ha.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze ograniczenie w postaci maksymalne;j
normy obszarowej jest ze wszech miar pozadane. Przemawia za tym koniecz-
no$¢ zapobiegania szkodliwemu zjawisku, jakim jest nadmierna koncentracja
w kazdym sektorze, a co dopiero w sektorze rolniczym. K. Marciniuk tak ujat
owo zjawisko: ,,zbyt duza koncentracja uzytkéw rolnych dzieli spoleczenstwo,
destabilizuje obszary wiejskie, zagraza bezpieczenstwu zywnosciowemu,
a przez to i ekologicznym, i spotecznym celom Europy™!. Ponadto przywo-
Tat rezolucj¢ Parlamentu Europejskiego z 27 kwietnia 2017 r. w sprawie ak-
tualnego stanu koncentracji gruntdw rolnych w Unii Europejskiej, w ktorej
dostrzezono m.in., ze ,,duze rozproszenie wtasnosci jest podstawowg zasada
spolecznej gospodarki rynkowej i istotnym warunkiem spotecznej spdjnosci
gospodarki krajowej”?. Na to mamy nazbyt wiele dowodow. Juz z powyz-
szych uwag dotyczacych rozwigzan przyjetych w Polsce wynika, ze regu-
lacje, majgce zapobiegaé koncentracji uzytkoéw rolnych,
nie sg przejrzyste i spojne. Widaé, ze brakuje tu jasnej wizji wioda-
cego modelu gospodarstwa rolnego.

31 K. Marciniuk, Prawne elementy ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomosciami
rolnymi jako Srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 55.
2 Ibidem, s. 56.
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5. Trzeci cel u.k.u.r. — zapewnienie prowadzenia
dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach

Wymog posiadania kwalifikacji rolniczych przez nabywce gruntow rol-
nych jest w Europie niemal powszechnie stosowany?®*. Sg one rdznie ujmowane:
jako praktyczne i/lub teoretyczne. NajczeSciej stanowig jedng z przestanek do-
puszczalnos$ci nabycia nieruchomosci rolnej. W niektorych krajach kwalifika-
cje nie s wymagane, jesli nabywany obszar nie przekracza okre$lonej normy
(np. we Francji i w Danii ok. 15 ha)*. W Polsce posiadanie kwalifikacji nie jest
koniecznym wymogiem nabycia gruntéw. Osoba fizyczna, ktora nie ma kwalifi-
kacji rolniczych, nie jest uwazana za rolnika indywidualnego. W konsekwencji
moze od 30 kwietnia 2016 r. naby¢ nieruchomos¢ rolng, gdy jest zwolniona od
obowiagzku bycia rolnikiem indywidualnym (art. 2a ust. 3 uw.k.u.r.) albo uzyska
zgode Dyrektora Generalnego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej (art. 2a
ust. 4 u.k.u.r.). Jednakze udzielenie zgody zalezy od posiadania kwalifikacji, chy-
ba ze o zgode wnioskuje wiasciciel nieruchomosci rolnej, ktory wykaze, ze nie
mogt jej zby¢ rolnikowi indywidualnemu lub nabycie ma nastapic¢ na podstawie
innej czynnosci prawnej niz sprzedaz (art. 2a ust. 4 u.k.u.r.). Ustawa nie wymaga
kwalifikacji rolniczych od czlonkéw organu wykonawczego osoby prawnej ani
nie przewiduje obowigzku zatrudnienia osoby z takimi kwalifikacjami.

W Polsce kwalifikacje rolnicze zostaty zdefiniowane dos¢ szeroko. Posia-
da je bowiem rowniez osoba, ktora nie ma wyksztalcenia rolniczego, jezeli
tylko wykaze si¢ co najmniej 3- lub 5-letnim stazem pracy w rolnictwie, w za-
lezno$ci od posiadanego wyksztalcenia nierolniczego, z tym ze 6w staz jest
ujety do$¢ liberalnie (art. 6 ust. 2 pkt 2 oraz ust. 3 i 3a u.k.u.r.). O znaczeniu
wymogu kwalifikacji rolniczych $wiadczy takze to, ze niemal do konca 2011 r.
art. 6 ust. 3 pkt 1 u.k.u.r. w pierwotnym brzmieniu traktowat jako kwalifikacje
rolnicze jakiekolwiek wyksztalcenie co najmniej $rednie.

Tak ujete kwalifikacje rolnicze sg w zasadzie fikcja, majacg utrudniaé na-
bywanie nieruchomosci rolnych. Nawet gdyby byly one ostrzej okreslone, to
i tak wymog ich posiadania bylby nie do pogodzenia z wolnoscig gospodarczg.
Prowadzenie nierolniczego przedsi¢biorstwa co do zasady nie wigze si¢ bo-
wiem z wymogiem posiadania okreslonych kwalifikacji. Nie ma bowiem zad-
nych merytorycznych powodow, odwolujacych si¢ do specyfiki dziatalnosci
rolniczej, do konstruowania wymogu tak uyjmowanych kwalifikacji rolniczych,

33 P. Blajer, Wymég kwalifikacji rolniczych w obrocie nieruchomosciami rolnymi (studium
prawnoporéownawcze), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 2, s. 51-74; M. Marciniuk, Prawne
elementy..., s. 249-254.

3 K. Marciniuk, Prawne elementy...,s. 253 i 254.
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poza tworzeniem barier formalnych. Trzeba mie¢ rdwniez na uwadze, ze ne-
gatywnym skutkiem stosowania kwalifikacji rolniczych jest zamykanie $rodo-
wiska rolniczego na osoby spoza sektora rolniczego. Realnie posiadane kwa-
lifikacje rolnicze moga co najwyzej by¢ jednym z kryteridéw oceny w sprawie
udzielenia zgody na nabycie nieruchomosci rolnej, ale nie sg jej warunkiem
koniecznym. Nie spotkatem si¢ z badaniami, ktore potwierdzatyby, ze osoby
bez formalnych kwalifikacji rolniczych sa gorszymi rolnikami.

Bycie wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem
lub dzierzawcg nieruchomosci rolnych, ktorych powierzchnia uzytkow rolnych
nie przekracza acznie 300 ha, oraz posiadanie kwalifikacji rolniczych nie wy-
starcza do uznania kogos$ za rolnika indywidualnego. Art. 6 ust. 1 u.k.u.r. wymaga
ponadto zamieszkiwania w gminie, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nie-
ruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, co najmnie;j
od 5 lat oraz osobistego prowadzenia tego gospodarstwa przez ten okres. W mysl
art. 6 ust. 2 pkt 1 u.k.u.r. osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego wymaga
pracy w tym gospodarstwie 1 podejmowania wszelkich decyzji dotyczacych pro-
wadzenia w nim dziatalno$ci rolniczej. Przyjmuje si¢, ze prawa i podejmowanie
decyzji musza wystepowac tacznie*®. Ponadto o zamieszkiwaniu przesadza si¢
na podstawie zameldowania na pobyt staty, a nie w drodze ustalania centrum
zyciowego (art. 7 ust. 4 u.k.u.r.). Wymogi te rowniez nie maja racjonalnego uza-
sadnienia, choéby ze wzgledu na roznorodnos¢ dziatalnosci rolniczej albo na
trudno$ci w ustaleniu, czy nieruchomosci potozone w réznych czgséciach kraju
stanowig jedno, czy wiele gospodarstw rolnych.

6. Dodane sposoby ksztaltowania ustroju rolnego:
wspieranie rozwoju obszarow wiejskich,
wdrazanie i stosowanie instrumentow wsparcia rolnictwa,
aktywna polityka rolna panstwa

Art. 1 u.k.u.r. rozszerzono o dodatkowe sposoby ksztalttowania ustroju rol-
nego dopiero 26 czerwca 2019 r.*¢ Jednakze rozszerzenie to ma swoja wymo-
we. Ot6z wspomniana nowela u.k.u.r. z 2019 r. nie wprowadzata zmian, ktore
uzasadniatyby uzupehienie art. 1 ustawy o tak ogélnikowo brzmigce sposoby
ksztattowania ustroju rolnego. Rozszerzeniu sposobow ksztattowania ustroju
rolnego nie towarzyszyto bowiem uzupehienie u.k.u.r. o jakie$ zasadniczo
nowe instrumenty prawne. W istocie nowela ta ograniczata si¢ do uszczeg6-
lowienia i tak juz kazuistycznie ujetych regulacji. Celem wspomnianej ustawy

35 ]. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Warszawa 2016, s. 236.
36 Zob. przypis 12.
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nowelizujacej z 26 kwietnia 2019 r. o0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego oraz niektdrych innych ustaw bylo w istocie usunigcie wielu watpli-
wosci przez jeszcze bardziej uszczegdtowione regulacje. W kazdym razie nie
byty to regulacje, ktore w jakim§ stopniu rozszerzatyby zakres instrumentéw
prawnych stuzacych ksztaltowaniu ustroju rolnego. Ale ,,wspieranie rozwoju
obszarow wiejskich”, ,,wdrazanie i stosowanie instrumentéw wsparcia rolnic-
twa” oraz ,,aktywna polityka rolna panstwa” tadnie brzmi. Dlatego roszczenie
art. 1 o nowe sposoby ksztattowania ustroju rolnego moze mie¢ symboliczne
znaczenie, ktore teoretycznie moze si¢ przektadac na interpretacje uprzepisow
uwk.u.r

7. Ogolna ocena adekwatnosci instrumentéw prawnych
przewidzianych w u.k.u.r.

Faktem jest, ze regulacje zamieszone w u.k.u.r. majg wybitnie kazuistycz-
ng posta¢. Ponadto zarowno wewnetrzna spojno$¢ terminologiczna ustawy,
jak 1 jej zewngtrzna spdjnos$¢ z innymi aktami prawnymi, zwlaszcza z kodek-
sem cywilnym, budzi wiele zastrzezen. Tego rodzaju przepisy sa zazwyczaj
zroédlem watpliwosci interpretacyjnych, ktore przektadajg si¢ na niepewnos¢
w stosowaniu aktu prawnego. Ryzyka prawne wynikajace z u.k.u.r. sg dotkli-
we zwlaszcza z tego powodu, ze w art. 9 ust. 112 tej ustawy przewidzia-
no sankcje niewaznos$ci za dokonanie czynno$§ci praw-
nej niezgodnie z przepisami ustawy, w tym bez zawiadomienia
uprawnionego do prawa pierwokupu (dzierzawcy i KOWR) lub bez powiado-
mienia KOWR o prawie nabycia badz w przypadku zbycia lub oddania w po-
siadanie nieruchomosci rolnej bez wymaganej zgody Dyrektora Generalnego
KOWR. Natomiast w ust. 3 przyznano KOWR roszczenie o nabycie
nieruchomos$ci rolnej na rzecz Skarbu Panstwa, za zapla-
ta ceny odpowiadajacej jej wartosci rynkowej, jezeli jej nabywca nie wyko-
nuje — najogolniej rzecz ujmujac — obowigzkéw przewidzianych w u.k.u.r.,
sprowadzajacych si¢ do nieprowadzenia gospodarstwa rolnego, obejmujacego
nabytg nieruchomos¢ rolng. Tak ucigzliwe sankcje sg o tyle kontrowersyjne,
7e stoja na strazy kazuistycznie ujetych regulacji, ktére nie realizujg — jak
wynika z powyzszych rozwazan — celow bedacych u podstaw tej regulacji,
a tym samym nie ksztattuja ustroju rolnego. Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze
wladcza ingerencja w stosunki prywatnoprawne, podyktowana interesem spo-
lecznym (publicznym), nie zawsze musi by¢ powigzana z sankcjg bezwzgled-
nej niewaznos$ci. Zazwyczaj wystarcza zawieszenie lub wytgczenie skutkow
rzeczowych, wynikajacych z danej czynnosci prawnej, a tym samym pozo-
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stawienie wie¢zi obligacyjnej taczacej strony czynno$ci prawnej, przynajmniej
w zawieszeniu. Tymczasem coraz czg¢$ciej z regulacjami oddziatujacymi na
relacje prywatnoprawne wigze si¢ sankcje bezwzglednej niewazno$ci, nie
zwazajac na celowos¢ takiego kroku. W konsekwencji ucigzliwosci takich re-
gulacji powinny by¢ tagodzone w drodze interpretacji przepisow w kierunku
poszukiwania norm prawnych, ktoére ograniczaja ryzyka prawne. Oznacza to,
ze przy poszukiwaniu norm prawnych wynikajacych z u.k.u.r. nalezy ktas¢
nacisk na wyktadni¢ funkcjonalno-celowosciowa, kierujac si¢ wskazoéwka in-
terpretacyjna, ze wraz z kazuistyczng metoda regulacji, zwlaszcza wadliwej
terminologicznie, maleje znaczenie wyktadni literalnej. Uzasadnieniem takiej
wskazowki jest konstytucyjna zasada proporcjonalnos$ci, wyrazona w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Jej zrodlem jest natura prawa postrzeganego jako instru-
ment regulowania relacji spotecznych. Prawo jest z zalozenia celowe. Stanowi
narzedzie, ktore tworzy si¢ ze wzgledu na kogo$ 1 na co$. Nawet daleko posu-
nigte formalizm 1 bezwzglednos$¢ prawa moga by¢ niekiedy uzasadnione wla-
$ciwosciami, uwarunkowaniami i postrzeganiem $srodowiska, w ktorym zyje
cztowiek. Mozna rzec, ze immanentnym elementem prawa jest
jego szeroko rozumiana proporcjonalnos$é, w tym ade-
kwatnos$¢. Owag ceche prawa podkresla si¢ zwlaszcza w prawie unijnym
i publicznym, ktore w o wiele wigkszym stopniu mogg oddziatywaé na pod-
stawowe wolnos$ci 1 prawa cztowieka. Nie powinno jednak ulega¢ watpliwo-
$ci, ze zasada proporcjonalnosci dotyczy takze prawa prywatnego, zwlaszcza
gdy chodzi o ocene regulacji umozliwiajgcych wtadcze oddziatywanie na tego
rodzaju stosunki prawne.

M. Szydto przywotuje wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, ktore potwier-
dzaja, iz zasada proporcjonalnosci oznacza, ze 1) $rodki zastosowane przez
prawodawce musza by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych celow, 2) mu-
sza by¢ one niezbedne dla ochrony interesu, z ktorym sg powigzane, 3) ich
efekty musza pozostawaé¢ w proporcji do cigzardw naktadanych na obywate-
la¥’. W uzasadnieniu wyroku z 25 lipca 2013 r.*® Trybunat ujat wymog ade-
kwatnosci 1 proporcjonalnosci w nastepujacych stowach:

Z istoty konstytucyjnych zasad jako norm nakazujacych realizacj¢ okreslonych warto-
$ci, jak réwniez — co potwierdza ugruntowane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego — z samej zasady demokratycznego panstwa prawnego prawodawca zobowigza-
ny jest uwzglednia¢ w kazdym wypadku konstytucyjny zakaz nadmiernej ingerencji
w prawa i wolnosci (...). Zakaz ten w wyroku o sygn. K 11/94 powiazany zostat z po-

37 M. Szydto, w: Konstytucja RP, t. 1. Komentarz. Art. 186, Warszawa 2016, s. 791.
3% Sygn. P 56/11, OTK-A 2013/6/35.
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jeciem koniecznosci ograniczen, a $cislej pytaniami: a) o przydatnos$¢ ograniczenia do
realizacji celu; b) o wybor najlagodniejszego ograniczenia; ¢) o adekwatno$¢ ograni-
czenia do celu.

Z przytoczonej wypowiedzi TK wynika, ze nie chodzi tu tylko o szeroko
i ogdlnie rozumiang proporcjonalno$é, ale takze o poszczegolne elementy tej
proporcjonalno$ci. Tak rozumiana zasada proporcjonalnosci obliguje do two-
rzenia regulacji z jednej strony odpowiednich do zaktadanych celow, a z drugiej
strony jak najmniej ingerujacych w relacje spoteczne, w tym prywatnoprawne,
ale réwniez do odpowiedniej interpretacji przepisoéw, zwlaszcza tych, ktérych
efektywno$¢ z uwagi na zalozone cele jest niewielka. W tym kontek$cie nie ma
podstaw materialnoprawnych, takze wynikajacych z konstytucyjnych posta-
nowien, by sankcje¢ przewidziang w art. 9 ust. 1 i 2 u.k.u.r. rozumie¢ jako bez-
wzgledng niewaznos$¢. Tu trzeba poszukiwaé w drodze wyktadni fagodniejszej
postaci niewaznosci.

I w ten sposob dotarlismy do systemowego problemu, na ile sad jest zwig-
zany jezykowaq tre$cig ustaw. Faktem jest, ze w art. 178 ust. 1 Konstytucji po-
stanowiono, iz ,,sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i pod-
legaja tylko Konstytucji oraz ustawom”. Z perspektywy semantyki podleganie
jest czyms$ innym niz zwigzanie. Dodatkowo podleganie w potaczeniu z nie-
zawistoscig sedziowska, wywodzong z podstawowych zasad konstytucyjnych,
w tym z zasady podziatu i rOwnowazenia wladz, zakorzenionej w fundamental-
nej zasadzie panstwa prawnego, sprawia, ze s¢dzia wprawdzie podlega Konsty-
tucji oraz ustawom, ale ma nad nimi wtadze, przejawiajaca si¢ w kompetencji
do ich wyktadania zgodnie z zatozeniami i celami danej regulacji. I pewnoscia
takiemu rozumieniu relacji migdzy sedzig a Konstytucjg i ustawami nie stoi na
przeszkodzie pozytywistycznie postrzegane prawo, a tym bardziej Konstytucja
odwolujaca si¢ do naturalistycznych koncepcji. Ale kazdy z sedzidéw musi we
wlasnym zakresie odpowiedzie¢ sobie na pytanie o obraz prawa i swojej roli.
Jedno jest pewne: rolg s¢dziego nie jest stosowanie przepiséw, leczsadzenie
ludzkich spraw (!), w tym przypadku zwigzanych z obrotem wiasno$cio-
wym gruntami rolnymi.

Na koniec wypada zapyta¢, w jakim kierunku powinny zmierzac regulacje
dotyczace obrotu wlasnosciowego gruntami rolnymi. Na pierwszym miejscu
nalezy wymieni¢ przeciwdzialanie koncentracji gruntéw rolnych. O tym, ile
ma wynosi¢ maksymalna norma obszarowa, obejmujaca wszystkie grunty rol-
ne bedace wlasnoscig czy tez bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego,
powinni zdecydowac nie prawnicy, lecz specjalisci z zakresu rolnictwa. A prze-
chodzac do ograniczen zwigzanych z obrotem wilasnosciowym gruntami rol-
nymi, to kierujac si¢ wspolczesnymi uwarunkowaniami, trzeba by dazy¢ do
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wyznaczenia mozliwie wysokiej normy, moze nawet kilkunastohektarowej, do
ktérej obrot powinien by¢ wolny od ograniczen. Kazde nabycie ponad t¢ nor-
me¢ co do zasady wymagaloby zgody odpowiedniego organu, ktéry miatby na
uwadze biznesowe plany nabywcy nieruchomosci rolnej oraz m.in. skutki zmia-
ny wlasciciela zardbwno po stronie zbywcy, jak i nabywcy. Z poszukiwaniem
odpowiednich rozwigzan prawnych wiaze si¢ jednak ogodlniejsza uwaga. Otdz
w demokratycznej i wolnorynkowej Polsce nie opracowano modelu polskiego
rolnictwa, ktore przektadatyby sie na decyzje polityczne i zwigzane z nimi regu-
lacje prawne. A bez takiego modelu nie powinno si¢ przystepowac do tworzenia
szczegbtowych regulacji. Samo zapisanie w art. 23 zd. 1 Konstytucji RP, ze
»podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne”, to zdecydo-
wanie za mato.

ADEQUACY OF LEGAL INSTRUMENTS
FOR SHAPING THE AGRICULTURAL REGIME

Summary

The Act 0f 2003 on shaping the agricultural system was adopted following the concerns
about potential acquisition of agricultural land by citizens from EU Member States. The
same fears determined the tightening of restrictions on the ownership of agricultural land
adopted in 2016. However, the effectiveness of these restrictions — from the point of view
of the objectives articulated much more widely in the Act can hardly be noticed. The basic
objective, which was to improve the area structure of agricultural holdings, has not really been
achieved since during the 15 years of the operation of the Act, the State purchased only about
20 thousand hectares of agricultural land pursuant to its provisions. Further, the requirement
underlying another objective of the Act (i.e. ensuring that agricultural activity is carried out
in agricultural holdings by persons with appropriate qualifications) seems unreasonable in
contemporary social and economic conditions and, what is more, it violates fundamental
freedoms protected by the Constitution. Realistically, the Act has successfully albeit only
partially achieved its third basic objective, which was to counteract excessive concentration
of agricultural land, limiting the acquisition of agricultural land of an area exceeding 300 ha.

L’ADEGUATEZZA DEGLI STRUMENTI GIURIDICI
NELLA DEFINIZIONE DEL REGIME AGRICOLO

Riassunto

Lalegge del 2003 sul regime agricolo ¢ stata approvata come risposta al timore di vedere
gli stranieri provenienti dall’UE acquistare terreni agricoli. Le stesse paure hanno determinato
I’inasprimento delle restrizioni alla compravendita di terreni agricoli nel 2016. Tuttavia, la
loro efficacia — dal punto di vista degli obiettivi articolati molto pit ampiamente nella legge
menzionata — & insignificante. E difficile parlare del conseguimento dell’obiettivo di base, cioé
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quello di ampliare la superficie delle aziende agricole, poiché nell’arco di 15 anni a partire
dalla sua entrata in vigore, lo Stato polacco, su scala nazionale, ha acquisito — richiaman-
dosi alla legge in esame — soltanto circa 20 000 ettari di fondi agricoli. In piu, il requisito
di possedere qualifiche agricole, correlato con un altro fine prefissato nella legge (ovvero
assicurare, nelle aziende agricole, lo svolgimento di attivita agricola da parte di persone con
qualifiche appropriate) dovrebbe essere considerato, nelle odierne condizioni socio-econo-
miche, irrazionale e allo stesso tempo come un requisito che viola le liberta fondamentali
tutelate dalla Costituzione. In termini concreti, la legge menzionata consente comunque di
impedire un’eccessiva concentrazione di fondi agricoli, vietandone 1’acquisizione oltre i 300
ettari, sebbene non nella misura massima.



