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Wspolczesne uwarunkowania prawne
rynku nieruchomosci rolnych -
glowne plaszczyzny regulacyjne

Transformacja ustrojowa, ktora nastapita po 1989 r. w Polsce, znalazta
takze odzwierciedlenie w unormowaniu prawnym problematyki nieruchomo-
$ci, w szczegdlnosci w sferze rynku nieruchomosci rolnych. Po stosunkowo
krotkim, bo trwajacym nieco ponad dekade, okresie liberalizowania nace-
chowanego rygoryzmem systemu reglamentacji obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi, wywodzacego si¢ z epoki PRL, nalezy odnotowa¢ ponowny wzrost
poziomu wtadczej interwencji panstwa na rynku nieruchomosci rolnych,
przejawiajacy si¢ istotnym ograniczaniem praw wiasciciela lub posiadacza
tego typu nieruchomosci'. Okres liberalizacji obrotu nieruchomosciami rol-
nymi, rozpoczety uchyleniem wielu przepisoéw Kodeksu cywilnego w 1990 1.
dotyczacych reglamentacji obrotu, zakonczyt si¢ bowiem w 2003 r., z chwila
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wejscia w zycie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Na jej podstawie
zintensyfikowano proces wtadczego (interwencyjnego) oddzialywania na
obrot nieruchomos$ciami rolnymi. Cho¢ poczatkowo ingerencja ta opierata
si¢ na wybranych instrumentach prywatnoprawnych, to stopniowo objeta
takze dzialania wladcze w sferze regulacji o charakterze publicznoprawnym.
W szczego6lnosci zblizajaca sig data uptywu 12-letniego okresu ochronnego
na zakup nieruchomosci rolnych przez obywateli panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej spowodowata, ze w 2016 r. wprowadzono istotne zmiany w re-
gulacjach dotyczacych obrotu ziemig rolng?. Charakter tych zmian cechuje
znaczace zwickszenie ingerencji panstwa w obrot ziemig rolng pod hastem
wzmocnienia ochrony ziemi rolnej przed jej spekulacyjnym wykupywaniem
przez osoby krajowe i zagraniczne, ktore nie gwarantuja zgodnego z intere-
sem spotecznym wykorzystania nabytej ziemi na cele rolne’.

W zatozeniach osiggnigcie przyjetego celu miato zapewnié rzeczywiste,
a nie deklaratywne budowanie ustroju rolnego w oparciu o gospodarstwa
rodzinne. Jednak w wyniku wspomnianej nowelizacji ustawy o ksztattowa-
niu ustroju rolnego z kwietnia 2016 r. zasadniczej zmianie ulegla sytuacja
prawna wiascicieli nieruchomosci rolnych. Uksztattowany wowczas system
interwencji panstwa na rynku nieruchomosci rolnych znalazt wyraz w nor-
matywnych zakazach, nakazach oraz innych prawnych formach dziatania
o charakterze mieszanym, ktore wptywajg na ograniczenie praw wlasciciela
w ramach klasycznej triady uprawnien cechujgcych prawo whasnosci*. Do-
tyczy to nie tylko ograniczenia uprawnien wtasciciela nieruchomosci rolne;j
do rozporzadzania rzecza, ale takze uprawnien do korzystania z niej.

U podstaw wspotczesnych regulacji prawnych odnoszacych sie do
ksztattowania struktury rolnej lezy szczegdlny charakter dobra, jakim sg
nieruchomosci rolne. Grunty rolne sg bowiem najwazniejszym, bo nieza-
stepowalnym i niepomnazalnym, srodkiem produkcji rolnej, w duzej mierze
decydujacym o zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego spoteczen-
stwa. Uktad stosunkéw wlasnosciowych dotyczacych gruntow rolnych jest
zarazem glownym czynnikiem ksztaltujacym ustrdj rolny, a posrednio takze
ustrdj panstwa. W konsekwencji obrét nieruchomosciami rolnymi pozostaje
przedmiotem szczegbdlnego zainteresowania wspotczesnego ustawodawcy.
Wyrazem tego zainteresowania sg zlozone regulacje prawne dotyczace od-

? Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 869).

3 Uzasadnienie do projektu ustawy z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy nierucho-
mosci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585).

* Chodzi o prawo rozporzadzania rzecza (ius disponendi), prawo korzystania z rzeczy (ius
utendi-fruendi) i prawo posiadania rzeczy (ius possidendi).
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dziatywania na obrét nieruchomosciami rolnymi, a tym samym na zakres
prawa wlasnosci tego typu nieruchomosci, przyjmowane nie tylko w Polsce,
ale takze w wielu innych panstwach europejskich. Uwzgledniajac zarowno
ustrojowe, jak i gospodarcze znaczenie wlasno$ci, ingerencja ta wymaga
jednak wielkiej ostroznosci.

Problematyka prawa wiasnosci jest bez watpienia jednym z najwazniej-
szych zagadnien w nauce prawa. Wspotczesnie w Europie za niezwykle istot-
ne uznaje si¢ zagadnienie granic prawa wiasnosci. Sg one wyrazem ograni-
czen tworzonych przez panstwo, prawo i spoteczenstwo, ktore zmniejszaja
uprawnienia wlasciciela. Analiza historyczna prowadzi do wniosku, ze zmiany
ograniczajace prawo wlasnosci w europejskiej tradycji prawnej sa w gldwnej
mierze wynikiem historycznych zmian $wiadomosci spoteczenstw dotycza-
cych interesu publicznego, ochrony srodowiska czy zabezpieczenia socjalnego
najubozszych warstw spotecznych. Rozwoj cywilizacji, zmiany w strukturze
zamieszkania i zatrudnienia ludnos$ci oraz uprzemystowienie i urbanizacja
znacznych obszaréw kraju przyczynity si¢ do ewolucji postrzegania prawa
wiasnosci w kierunku jego ograniczenia, z korzyscia dla dobra ogétu, w tym
dla dobra panstwa, ktore dobro ogdtu winno realizowac i utozsamiac.

Nalezy zarazem podkresli¢, ze instytucja wlasnosci nadal ma zasadnicze
znaczenie dla prawa cywilnego, swobody obrotu i wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. Jak wskazuje Andrzej Stelmachowski, wtasnos¢ jest jednym
z filaréw, na ktorych wspiera si¢ konstrukcja calego systemu prawa cywil-
nego. System ten jest bowiem zbudowany w taki sposob, Ze istnieje trzon
stanowigcy element statyczny, a ponadto istnieje element dynamiczny za-
pewniajacy mozliwos¢ swobodnego ksztaltowania stosunkoéw prawnych.
Takim trzonem w prawie cywilnym jest prawo wlasnosci. To wokot niego
zgrupowane zostaly inne elementy statyczne w postaci pozostatych praw
rzeczowych. Elementem dynamicznym jest natomiast prawo zobowigzan
z siecig roznorodnych praw obligacyjnych’. Bez elementu podstawowego,
statycznego, w postaci wlasciwie unormowanej instytucji wtasnosci, swobod-
ny obrot staje si¢ praktycznie niemozliwy. Stabilno$¢ wlasnosci, jak rowniez
swobodg¢ obrotu moze gwarantowa¢ wlasciwe prawodawstwo — zrozumiale
dla uczestnikéw obrotu nie tylko pod wzgledem tresci, lecz takze celu,
ktéremu ma shuzy¢. W momencie, gdy przepisy prawa nie pozwalajg na
jednoznaczng kwalifikacje prawna, stabilno$¢ wtasnos$ci i dynamika obrotu
zostaja zachwiane.

> M. Kurlej, Prawo wlasnosci nieruchomosci na gruncie prawa francuskiego, ,,Roczniki
Administracji i Prawa: Teoria i Praktyka” 2011, R. 11, s. 122—123.

¢ A. Stelmachowski, Tresé¢ i wykonywanie prawa wlasnosci, w: T. Dybowski (red.), System
Prawa Prywatnego, t. 3: Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 203-204.
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Whasno$¢ nie jest jednak kategoria zastrzezong tylko dla dziedziny pra-
wa 1 nie powinna by¢ regulowana przez prawo w oderwaniu od sposobu
jej postrzegania przez inne dziedziny. W literaturze przedmiotu wlasnosc,
poza aspektem prawnym, ujmuje si¢ takze w wymiarze ekonomicznym,
socjologicznym i psychologicznym. W wymiarze ekonomicznym odnosi
si¢ ja do mozliwosci korzystania z danego mienia, zatem przynalezy ona
temu, kto czerpie z tego mienia korzysci. Nieistotne jest wiec to, czy osoba
odnoszaca korzysci z mienia jest jego posiadaczem, czy nie’. W wymiarze
socjologicznym pojmowanie wlasnosci polega na postrzeganiu danego mie-
nia jako czego$ wylacznie swojego. Odczucie takie staje si¢ tym silniejsze,
im dhuzej mienie jest uzywane, niezaleznie od faktycznego tytutu prawnego
do tego mienia®. W wymiarze psychologicznym witasno$¢ buduje poczucie
pewnosci u wiasciciela mienia. A ,,pewno$¢” czy stabilno$¢ sytuacji prawnej
jest pozadanym przymiotem prawa’.

Truizmem jest stwierdzenie, ze prawo wiasnosci nie jest prawem absolut-
nym. Wrecz przeciwnie, we wspofczesnych systemach prawnych, jak podkresla
Trybunat Konstytucyjny: ,,bez wzgledu na model ustrojowy panstwa, charakter
polityki prowadzonej przez panstwo czy tradycje respektowania wolnosci
i praw czlowieka — dominujaca czg$¢ prawa dotyczy roznego rodzaju inter-
wencji panstwa w sfere szeroko pojmowanego prawa wiasnosci”'’. W zwigzku
z tym ,,ocena wszelkich regulacji dotyczacych prawa wlasnosci nie sprowadza
si¢ [...] do zagadnienia prawnej dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen
jako takich, ale do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podle-
gajace ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢ ograniczane™!!. Mozliwos¢
ustanawiania, z zachowaniem przewidzianych prawem wymogow, ograniczen
dotyczacych tresci i zakresu ochrony prawa wtasno$ci wynika z akceptowane-
go powszechnie zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego przekonania, ze wlasnos¢ petni takze okreslone funkcje spoteczne.

W ekonomii podkresla si¢, ze znaczenie prawa wtasnosci dla efektyw-
nej alokacji ziemi rolnej i jej wykorzystania przektada si¢ na funkcjonowa-
nia rynku nieruchomosci rolnych'?. Takze w dyskusji na temat konstrukcji

7 A. Stelmachowski, Modele wlasnosci i ich uwarunkowania spoleczno-ustrojowe, w: T. Dy-
bowski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 3, s. 65.

& Ibidem.

° S. Prutis, Instytucje podstawowe prawa prywatnego (w opozycji do regulacji prawa pub-
licznego), Biatystok 2018, s. 321; W. Panko, O prawie wtasnosci i jego wspotczesnych funkcjach,
Katowice 1984, s. 208.

1 Wyrok TK z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07, OTK-A 2007/9/102.

" Wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK 1999/1/2.

12 Szerzej: R. Marks-Bielska, Rynek ziemi rolniczej w Polsce — uwarunkowania i tendencje
rozwoju, Olsztyn 2010, s. 90-94.
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jurydycznej i skutkow oddzialywania wspotczesnej regulacji prawnej na
obrdt nieruchomosciami rolnymi dos¢ czgsto uzywa si¢ pojecia ,,rynek”,
nie poddajgc go jednak glebszej analizie. Rozwazajac to pojecie, tatwo
mozna bowiem dostrzec, ze nie ma ono definicji normatywnej. Ustawo-
dawca nie zdefiniowal pojecia rynku nieruchomosci, a tym bardziej rynku
nieruchomosci rolnych. Odpowiedzi na pytanie o znaczenie pojecia rynku
nieruchomosci nalezy zatem szuka¢ przede wszystkim w dorobku nauk
ekonomicznych.

Analizujac dos$¢ liczne propozycje definicji pojecia rynku, mozna wy-
r6zni¢ dwa nurty: formalistyczny i funkcjonalny. Pierwszy, odwotujacy
si¢ przede wszystkim do historycznego zrédtostowu tego pojecia, okresla
rynek jako miejsce, w ktorym nabywcy i1 zbywcy spotykajg si¢ osobiscie
i chca dokonywaé¢ wymiany. Z oczywistych wzgledow we wspotczesnych
realiach takie ujecie rynku okazuje si¢ niewystarczajace i zbyt waskie. Nurt
drugi, funkcjonalny, ujmuje z kolei istot¢ rynku od strony spoteczno-ekono-
micznych stosunkoéw zachodzacych migdzy uczestnikami obrotu. Podkresla
wystepowanie stosunkow wymiennych pomiedzy zbywcami a nabywcami.
Trescig stosunkow wymiennych jest wyrazanie przez uczestnikow rynku
checi zawarcia transakcji, konfrontacja ujawnionych zamiaréw i mecha-
nizm przetargowy, prowadzacy do zawarcia transakcji'’. Autorzy definicji
zaliczanych do tego nurtu podkreslaja ekonomiczny, a nie tylko spoteczny
charakter tych stosunkdw, bedacy warunkiem istnienia mechanizmu ryn-
kowego. Podkreslanie w tresci definicji rynku koniecznosci wystepowania
stosunkow wymiany, wyodrgbnienie aspektu podmiotowego i przedmio-
towego oraz relacji zachodzacych miedzy nimi znacznie rozszerza tre$¢
kategorii rynku na tle pierwszego, tradycyjnego ujgcia, utozsamiajacego
rynek z miejscem zawierania transakcji 1 czyni ja blizszg znaczeniu, jakie
przypisuja temu pojeciu prawnicy agrary$ci wypowiadajacy si¢ na temat
normatywnych uwarunkowan rynku nieruchomosci rolnych. W ujeciu
funkcjonalnym to uczestnicy rynku (tj. podmioty uczestniczace w wymia-
nie) decyduja o popycie i podazy. Rynek stanowi zatem jedno$¢ struktury
podmiotowej i przedmiotowej, na ktorg sktadaja si¢ popyt, podaz i ceny
nieruchomosci rolnych'.

Rynek w szerszym, funkcjonalnym znaczeniu staje si¢ regulatorem pro-
cesOw gospodarowania, wplywa bowiem na alokacje kapitatu, decydujac
o rozmiarach inwestycji, a w przypadku rynku nieruchomosci rolnych — takze
o intensywnosci i kierunku przemian struktury obszarowej gospodarstw

3 'W. Wrzosek, Funkcjonowanie rynku, Warszawa 1994, s. 13.
14 E. Kucharska, Podstawy funkcjonowania rynku nieruchomosci. Ujecie teoretyczne, ,,Acta
Universitatis Lodzensis, Folia Oeconomica” 2005, nr 187, s. 5.
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rolnych'®. Oczywiscie oddziatywanie rynku jako regulatora moze by¢ ogra-
niczone przez oddziatywanie panstwa badz innych podmiotow do tego upo-
waznionych. Dzialania tego typu, zwane interwencjonizmem panstwowym,
w skali europejskiej nie sg niczym wyjatkowym. Wrecz przeciwnie, prawie
w kazdym panstwie europejskim obrot nieruchomos$ciami rolnymi poddany
jest szczegbdlnym, na tle innych segmentow rynku nieruchomosci, regulacjom
prawnym. Wynika to z checi stymulowania przez wtadze publiczne okreslo-
nych zjawisk i z reguty stuzy realizacji deklarowanych celow ustrojowych,
gospodarczych lub spotecznych.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze kazda forma ingerencji w ,,naturalnie”
ksztattujace si¢ relacje rynkowe, bedace wynikiem dziatania wspomnianego
mechanizmu przetargowego, relacje te zaburza. W efekcie relacje pomigdzy
osobami lub podmiotami bioragcymi udziat w wymianie praw do nieruchomo-
$cina inne aktywa (najczesciej pienigdze) przestaja by¢ wypadkowa podazy
i popytu, lecz podlegaja dziataniu dodatkowych czynnikéw wynikajacych
z przyjetego w danym panstwie modelu ingerencji w obrot przez wladze
publiczna i sa, a w kazdym razie powinny by¢, podporzadkowane realizacji
zatozonych celow. Ingerowanie panstwa w reguly rynku wywotuje wiele
zlozonych konsekwencji. Analizie poddane zostang gldwne plaszczyzny
normatywne, w ramach ktérych ustawodawca formutuje normy stanowiagce
podstawe¢ oddziatywania na wspoétczesny rynek nieruchomosci rolnych.

Podstawowg i1 najwazniejsza ptaszczyzne stanowia przepisy Konstytucji
RP dotyczace zarbwno ochrony wilasnosci w ogole, jak i ustroju rolnego.
Wprawdzie przepisy te nie moéwig wprost o oddzialywaniu na obroét nieru-
chomosciami rolnymi, jednak ingerencja organéw witadzy publicznej w ob-
rét tego typu nieruchomosciami, sprowadzajaca si¢ do ograniczania prawa
rozporzadzania rzeczg, ktore — jak wyzej wskazano — jest jednym z podsta-
wowych atrybutéw prawa wlasnosci', ma podstawy w ustawie zasadnicze;.

Zgodnie z przepisem art. 23 Konstytucji podstawa ustroju rolnego pan-
stwa jest gospodarstwo rodzinne'’. Zasada ta nie narusza jednak postanowief
przepisow art. 21 i 22 Konstytucji, zgodnie z ktorymi ochronie w Rzeczy-

15 Ibidem, s. 6.

16 P. Czechowski, P. Wieczorkiewicz, Problemy ingerencji prawnej w swobodg obrotu
nieruchomosciami rolnymi w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego i jej wplyw na interpretacje
ustawodawstwa krajowego, ,,Studia luridica Agraria” 2005, t. V, s. 25 i n.; A. Jurcewicz, Prob-
lematyka prawna ustawy o ksztaftowaniu ustroju rolnego (na tle zarysu historycznego w sferze
obrotu nieruchomosciami rolnymi), ,,Wie$ i Rolnictwo” 2006, nr 1, s. 71-90.

17 Szerzej: M. Korzycka, Kontekst historyczno-polityczny i naukowy normy konstytucyjnej
o ustroju rolnym panstwa polskiego, w: L. Bosek (red.), Prawo i panstwo. Ksiega jubileuszowa
200-lecia Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2017, s. 154-174.
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pospolitej Polskiej podlega w szczegolnosci wlasnosé, a ograniczenie wol-
nos$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny'®. Przepis art. 23 Konstytucji
wprowadza zasade ustrojowa, zgodnie z ktora podstawa ustroju rolnego
panstwa jest rodzinne gospodarstwo rolne'. Kategoria gospodarstwa ro-
dzinnego bedacego podstawg ustroju rolnego panstwa nie moze by¢ jednak
traktowana jako naruszajaca wtasno$¢ i prawo dziedziczenia oraz wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej. W doktrynie wskazuje si¢, ze relacja migdzy
powolanymi przepisami nie zostala uksztattowana na zasadzie lex specialis
art. 23 wzgledem art. 21 i 22 Konstytucji®. Reguty ksztaltowania ustroju
rolnego panstwa nie moga zatem wytgczac¢ ochrony warto$ci w postaci wita-
snos$ci 1 prawa dziedziczenia, a takze wolno$ci dziatalno$ci gospodarcze;j.
Moga natomiast modyfikowac zakres ochrony podstawowych kategorii ze
wzgledu na kategori¢ gospodarstw rodzinnych. W konsekwencji rozwigza-
nia prawne dotyczace ksztaltowania ustroju rolnictwa powinny zapewnic¢
nalezyte wsparcie dla gospodarstw rodzinnych?'.

Jak juz wspomniano, kwestia ustroju rolnego nie doczekata si¢ kom-
pleksowej regulacji, co w doktrynie uwazane jest za powazny mankament®.
Konieczne jest zatem odwotanie si¢ do pogladow doktryny prawa rolne-
g0, gdzie przez pojecie ustroju rolnego rozumie si¢ zazwyczaj ,,catoksztalt
stosunkow wiasnosciowych w rolnictwie, form organizacyjnych produkeji
rolnej oraz form organizacyjnych rynku rolnego”?. Niemniej Konstytucja
RP w minimalny sposob okresla ksztalt ustroju rolnego, a jej rozwinig-

18 J. Bieluk, Pojecie gospodarstwa rodzinnego w Konstytucji oraz w ustawie o ksztattowa-
niu ustroju rolnego, w: S. Bozyk, A. Olechno (red.), Ustroj panstwa, mysl polityczno-prawna,
wspolczesne systemy rzqdow. Prace ofiarowane profesorowi zw. nauk prawnych Adamowi Jamro-
zowi z okazji Jego Jubileuszu, Biatystok 2018, s. 563—571.

9 T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne w swietle art. 23 Konstytucji RP, w: K. Skotnicki,
K. Winiarski (red.), Wiasnos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, Czgstochowa 2004, s. 50;
eadem, Pozycja gospodarstwa rodzinnego a proces ksztaltowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej,
w: P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce
i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 65-91.

20 ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 153.

I B. Rakoczy, A. Bien-Kacata, Gospodarstwo rodzinne jako podstawa ustroju rolnego w swie-
tle Konstytucji RP z 1997 roku, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 3, s. 22.

2 A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy
Zachodniej, Biatystok 2000, s. 13; A. Pawtowski, Aspekty podmiotowe i przedmiotowe ustroju
rolnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 1091-1104.

2 A. Stelmachowski, Pojecie, przedmiot i przestanki ustrojowe prawa rolnego, w: P. Cze-
chowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle
ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1997, s. 11.
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cie pozostawia ustawodawcy zgodnie z duchem ustawy zasadniczej oraz
zamystem jej tworcow.

Przepisy art. 23 wraz z przepisami art. 21 i 22 Konstytucji wyznacza-
ja ramy konstytucyjne swobody regulacyjnej dla ustawodawcy”. Regula-
cja konstytucyjna dotyczaca ustroju rolnego panstwa stanowi dopetnienie
i konkretyzacje zasady spotecznej gospodarki rynkowej, nie zas wyjatek od
niej*®. W ramach ustroju spoteczno-gospodarczego nalezy wyrézni¢ ustroj
rolny, ktorego podstawe stanowig gospodarstwa rodzinne?. Z literalnego
brzmienia i funkcji art. 23 oraz faktu, ze statuuje on jedynie zasadg¢ kierun-
kowa (,,programowg”) i nie formutuje Zadnych praw podmiotowych, mozna
wysnu¢ wniosek, ze nie moze on samoistnie ogranicza¢ praw i wolnosci
konstytucyjnych okreslonych w art. 21 i 22 Konstytucji®.

Nalezy takze zauwazyc¢, ze skoro gospodarstwa rodzinne maja stanowic
podstawe ustroju rolnego calego panstwa, to trudno zaprzeczy¢ istnieniu
wyraznego interesu publicznego w regulowaniu przez ustawodawce kwestii
obrotu ziemig rolng w taki sposob, aby pozycja prawna wtascicieli gospo-
darstw prawnych jako uczestnikow obrotu gruntami rolnymi podlegata szcze-
golnej ochronie. W doktrynie wskazuje si¢ tez, ze z zestawienia przepisow
art. 22 z przepisami art. 23 Konstytucji wynika, iz nie mozna wprowadzac
ograniczen w obrocie ziemig, ktore powodowatyby, ze prawnie niedopusz-
czalne lub faktycznie niemozliwe staloby si¢ tworzenie gospodarstw rolnych
przekraczajacych wielko$¢ zwyktych gospodarstw rodzinnych®. Zasada wy-
nikajgca z tresci przepisu art. 23 Konstytucji nie wyklucza bowiem istnienia
innych typow gospodarstw rolnych, nakazuje jedynie utrzymanie w polskim
rolnictwie takiej struktury, ktora zapewnia gospodarstwom rodzinnym cha-
rakter ,,podstawy ustroju rolnego panstwa”.

Ponadto zasady i przestanki dopuszczalnej ingerencji w sfer¢ prawa
wlasno$ci wyznaczaja art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji, a mianowicie:
wymog podstawy ustawowe;j dla takiej ingerencji (przestanka formalna wyni-
kajaca z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3), zakaz naruszania istoty prawa wlasnosci,

2 B. Rakoczy, A. Bien-Kacata, Gospodarstwo rodzinne..., s. 11.

» J. Mikotajczyk, Funkcje przepisu art. 23 Konstytucji RP z 1997 roku, w: L. Zacharko,
A. Matan, D. Gregorczyk (red.), Administracja publiczna — aktualne wyzwania, Katowice 2015,
s. 351-372.

% L. Garlicki, Komentarz do art. 23, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 4, Warszawa 2005, s. 3.

27 A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001,
s. 137.

28 L. Garlicki, Komentarz do art. 23, s. 6.

¥ P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 63.
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zakreslajgcy maksymalng granice ingerencji (art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3)
oraz przestanki materialne, a wigc pewne wartosci, ktorych ochrona moze
usprawiedliwia¢ ingerencje w sfere prawa wtasnos$ci (art. 31 ust. 3). Ponad-
to w kazdym przypadku ustawowych ograniczen prawa wiasnosci nalezy
badacd, czy nie naruszajg one zasady proporcjonalnosci, a wiec czy sg odpo-
wiednie do zamierzonego celu (zasada adekwatno$ci), niezbedne (zasada
koniecznosci) oraz tak dobrane, aby byty jak najmniej ucigzliwe i mozliwe
do udzwignigcia (zasada proporcjonalnosci sensu stricto). W plaszczyznie
konstytucyjnej konieczne jest takze rozwazenie zgodnosci ewentualnych
srodkow oddzialywania na obrot nieruchomos$ciami z zasadg demokratycz-
nego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP, a zwlaszcza wyni-
kajaca z niej zasadg proporcjonalnosci. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego z zasady tej wyptywaja nakazy: 1) przyjmowania danej
regulacji tylko wowczas, gdy jest to niezbedne dla ochrony interesu publicz-
nego, z ktéorym jest powigzana, 2) ksztattowania danej regulacji w sposob
zapewniajacy osiaggnigcie zamierzonych skutkow, 3) zachowania proporcji
miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami lub niedogodnosciami
wynikajacymi z niej dla obywateli. Zasada ta nakazuje wybiera¢ sposrod
mozliwych §rodki skuteczne, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotow,
wobec ktérych majg by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym
niz jest to niezbedne do osiagniccia zalozonego celu.

Odwotujac si¢ do realizacji wspomnianej ustrojowej zasady oparcia
ustroju rolnego panstwa na gospodarstwie rodzinnym, ustawodawca w usta-
wach zwyktych zawart r6zne mechanizmy prawne oddzialujgce na klasyczna
sfer¢ prawa cywilnego tradycyjnie zwigzang z obrotem nieruchomoscia-
mi rolnymi, przede wszystkim poprzez przyjecie szczegélnych regulacji
prawnych o charakterze lex specialis stanowiacych swoiste otoczenie dla
klasycznych mechanizmow prawnych obrotu nieruchomos$ciami rolnymi
(umowy sprzedazy, dzierzawy, darowizny itp.)*’. Jednocze$nie rozwigzania
przyjete m.in. w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa czy wprowadzone w 2016 r. w ramach nowelizacji usta-
wy o ksztattowaniu ustroju rolnego mechanizmy administracyjnej kontroli

30 Obroét nieruchomosciami rolnymi, oprocz Kodeksu cywilnego zawierajgcego systemowe
rozstrzygnigcia dotyczace zawierania umow sprzedazy, dzierzawy, regulowany jest przede wszyst-
kim przepisami ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. 22020 r.,
poz. 1655; dalej: u.k.u.r.), ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2243; dalej: u.g.n.r.S.P.), a takze czeSciowo
ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (t.j. Dz. U. 22020 r., poz. 174),
w ktorej uregulowano umowe z nastgpca oraz sformutowano szczegdlne uwarunkowania dotyczace
umow darowizny i dozywocia zawieranych w zwiazku z zaprzestaniem prowadzenia dziatalnosci
rolniczej przez rolnika, ktory ma ustalone prawo do emerytury lub renty.



22 Pawet CzECHOWSKI, KONRAD MARCINIUK

nabywania nieruchomosci rolnych zmienity zasadniczo warunki, w jakich
dochodzi do zawierania powyzszych umoéw cywilnoprawnych. Drugi z nur-
tow publicznoprawnej sfery interwencji panstwa w obrét nieruchomosciami
rolnymi dotyczy ustawowych regulacji, ktore na podstawie pozakodeksowe;j
okreslaja w zmodyfikowanej formie zakres funkcjonowania okreslonych
instytucji prawnych. Chodzi tu m.in. o prawo pierwokupu, ktore przystuguje
okreslonym kategoriom osob (KOWR, dzierzawca), prawo nabycia przystu-
gujacego KOWR w odniesieniu do nieruchomosci rolnej zbywanej na innej
nizumowa sprzedazy podstawie prawnej czy norm¢ pozwalajacg na nabycie
przez KOWR prawa udziatéw lub akcji w spotkach prawa handlowego
bedacych wiascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci
rolnych. Podobnych przyktadow w powotanej ustawie wystepuje znacznie
wigcej. Publicznoprawnym wladczym dziataniem, wystgpujacym, oprocz
innych regulacji, w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, jest takze wpro-
wadzenie 5-letniego zakazu zbywania nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa. Jest to klasyczne dziatanie w sferze imperium, kto-
rym w istocie wstrzymano obrot sektorowy rynku nieruchomosci rolnych.
Podobny charakter maja 5- i 15-letnie zakazy zbywania nieruchomosci rol-
nych przez ich nabywcow wynikajace odpowiednio z art. 2b ust. 2 u.k.u.r.
iart. 29a ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.S.P.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze z dniem 12 czerwca 2020 r. weszty
w zycie przepisy ustawy z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego oraz niektoérych innych ustaw?!, okreslajace m.in.:
miejsce zamieszczania ogloszen o zamiarze sprzedazy, sposob dokumento-
wania otrzymania odpowiedzi na ogloszenie, niezbedne elementy ogloszenia,
wysokos$¢ proponowanej ceny, termin sktadania odpowiedzi na ogtoszenie,
zgodnie z ktoérymi zar6wno zamieszczanie ogloszen, jak i odpowiedzi na
nie musi odbywac si¢ za posrednictwem systemu teleinformatycznego pro-
wadzonego przez KOWR (art. 2a ust. 4a—4h u.k.u.r.).

Przedstawione wyzej regulacje ograniczaja wilasciciela lub posiadacza
nieruchomosci rolnych w mozliwosci swobodnego rozporzadzania prawem
wlasnosci lub posiadania poprzez stworzenie niekorzystnego otoczenia praw-
nego, ktére w znacznym stopniu ogranicza prawo tych oséb oraz dostep do
udziatu w rynku nieruchomosci rolnych. W szczegodlnosci powotane regulacje
zawarte w obu cytowanych ustawach ingeruja w poczucie pewnosci sytuacji
prawnej wiasciciela lub posiadacza nieruchomosci rolnej. Warto zauwazyc,
ze wkraczanie panstwa w wymiar pewnosci prawa wlasnosci godzi w jedna

31 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080).
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z naczelnych zasad prawa, jakg jest zasada pewnosci prawa®. Tymczasem
pewno$¢ prawa w europejskim krggu kulturowym jest postrzegana jako istot-
na wartos¢, stanowigca podstawe porzadkoéw prawnych opartych na zasadzie
panstwa prawnego™. To m.in. na pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech
przyshugujacych prawu, ktory zapewnia jednostce bezpieczenstwo prawne,
opiera ona swoje decyzje o postepowaniu, zgodnie z petng znajomoscia
przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dziatania moga wywotaé, a wigc na zasadzie zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa®*,

Pewno$¢ prawa, powotywana zar6wno w literaturze prawniczej, jak
1 w orzecznictwie sagdow i trybunatdw, bywa czesto prezentowana jako cecha
lub zespodt cech przystugujacych samemu prawu®®. Cecha ta miataby polegac
na tym, ze ,,podmiot, do ktérego prawo si¢ odnosi (adresat normy, obywatel,
podatnik), jest w stanie przewidzie¢ determinowane prawem skutki faktow
(stanow rzeczy), w tym czyndw (dzialan i zaniechan) wilasnych i innych
podmiotéw’¢, a takze gwarantowac ,,mozno$¢ polegania na przepisach
prawnych jako na czyms, czego mozna by¢ pewnym, co budzi zaufanie, jest
wiarygodne i zapewnia poczucie bezpieczenstwa’’.

Przedstawione wyzej $rodki (instrumenty) oddzialywania na obrét nie-
ruchomosciami rolnymi mozna sklasyfikowa¢ wedlug metody regulacyjne;.
Pierwsza grupe stanowia srodki opierajagce si¢ na metodzie prywatnopraw-
nej, wérdd ktorych wyrdznia sig: prawo pierwokupu nieruchomosci rol-
nej przystugujace okreslonym podmiotom badz kategoriom oséb (KOWR,
dzierzawca, wspotwlasciciel, wiasciciel sgsiedniej nieruchomoscei rolnej),
prawo nabycia przystugujace KOWR w stosunku do nieruchomosci rol-
nych zbywanych na innej niz sprzedaz podstawie prawnej, prawo nabycia
udzialow, akcji w spotkach prawa handlowego bedacych wiascicielami badz
uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych, ale takze zadanie od-
kupienia nieruchomosci przystugujace rolnikowi w przypadku odmowy
zezwolenia na zbycie nieruchomosci, ponadto prawo Zadania przeniesienia
na KOWR wilasno$ci nieruchomosci rolnej w przypadku niewykonywania

32 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét nieruchomosciami
rolnymi jako Srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 412 i n.

38, Prutis, Instytucje podstawowe prawa prywatnego..., s. 321.

3 Wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, Dz. U. Nr 50, poz. 600.

35 J. Zegarlicki, Pewnos¢ prawa jako istotna wartos¢ parstwa prawnego, ,,Filozofia Publiczna
i Edukacja Demokratyczna” 2017, t. 6, nr 2, s. 151.

3 H. Filipezyk, Postulat pewnosci prawa w wykladni operatywnej prawa podatkowego,
Warszawa 2013, s. 21.

37 A. Zielinski, Pewnosé prawa, w: A. Wasilkowski (red.), Jakos¢ prawa, Warszawa 1996,
s. 43.
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przez nabywce obowigzkoéw dotyczacych zamieszkiwania na terenie gminy,
osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego, niecoddawania nieruchomosci
w posiadanie osobom trzecim bez zgody sadu, jak réwniez unormowania
dotyczace zbywania nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, ktorego dysponentem jest obecnie KOWR.

Drugg grupe stanowia $rodki opierajace si¢ na metodzie publicznopraw-
nej, a ich przyktadem jest wynikajacy z ustawy generalny zakaz nabywania
nieruchomosci przez podmioty inne niz wskazane w ustawie oraz — tago-
dzace rygoryzm tego rozwigzania — wydawane w formie decyzji administra-
cyjnej zezwolenie dyrektora generalnego KOWR. W wyniku nowelizacji
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego z 14 kwietnia 2016 r. nabywcami
nieruchomosci rolnych co do zasady moga by¢ rolnicy indywidualni. Nie-
liczne okreslone w ustawie wyjatki od tej zasady obejmuja: osoby bliskie
zbywcy, jednostki samorzadu terytorialnego, Skarb Panstwa lub KOWR,
koscioly i zwigzki wyznaniowe, grunty nabywane w wyniku dziedziczenia,
zapisu windykacyjnego, na podstawie art. 151 lub art. 213 k.c., a takze
w toku postepowania sanacyjnego®®. Cho¢ nowelizujac ustawe w kwietniu
2016 r., ustawodawca zdecydowat o zachowaniu prawa pierwokupu i prawa
nabycia KOWR, poszerzajac zakres tych uprawnien w stosunku do akcji
i udziatow w spotkach bedacych wlascicielami nieruchomosci rolnych®,
a takze poszerzajac prawo nabycia w szczego6lnosci w stosunku do nieru-
chomosci rolnych od spotek osobowych oraz w przypadkach, gdy nabycie
nastgpuje w wyniku orzeczenia sadu lub organu administracji publicznej, to
w rzeczywistosci decyzje administracyjne dyrektora generalnego KOWR
staty si¢ podstawowa forma kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi
w obrocie prywatnym.

Warto zaznaczy¢, ze instrumenty o charakterze prywatnoprawnym, przy-
najmniej de lege lata, cechuja si¢ znacznie wigkszg stabilno$cig niz srodki
o charakterze administracyjnoprawnym. Rozwiazania przyjete przez wspot-
czesnego ustawodawce w ramach powrotu do stosowania w Polsce przed
1990 r. srodkoéw reglamentacji obrotu w postaci zezwolenia administracyj-
nego sg bowiem wadliwe. Przede wszystkim niejasne okreslenie przestanek
wydawania zezwolen, brak precyzyjnego okreslenia stron postepowania
administracyjnego oraz brak rozwiazan stabilizujacych sytuacje prawna
nabywcy nieruchomosci w oparciu o ewentualnie wadliwa decyzje godza

38 Zakres wyjatkow od zasady, ze nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ rolnik indywidu-
alny, okresla art. 2a ust. 3 u.k.u.r. w brzmieniu nadanym tej ustawie w wyniku dalszych nowelizacji
(tj. Dz. U. 22020 r., poz. 1655).

¥ Z wyjatkiem zbywania akcji dopuszczonych do obrotu na rynku gietdowym oraz zbywania
akcji 1 udzialow na rzecz osoby bliskiej.
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w jedng z podstawowych zasad prawnych, jaka jest zasada bezpieczenstwa
i pewnosci obrotu.

Jesli chodzi o ustawy, to sa dwie zasadnicze kategorie: ustawy nalezace do
kompleksu prawnopublicznego oraz ustawy nalezace do prawa prywatnego
(zawarte w samym Kodeksie cywilnym lub w innych ustawach o charakterze
cywilistycznym). W przypadku ustaw regulujacych szczegolne zasady obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi, tj. ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego doty-
czacej nieruchomosci prywatnych oraz ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa okreslajacej zasady gospodarowania
nieruchomosciami wchodzacymi w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, w obu zawarto regulacje charakterystyczne zarowno dla prawa
prywatnego, jak i prawa publicznego. Nalezy zgodzi¢ si¢ w tym przypadku
z Andrzejem Stelmachowskim, ze o tresci prawa wlasnosci przesadzaja obie
kategorie ustaw i pod tym wzgledem konieczne jest przewarto§ciowanie wie-
lu dotychczasowych pogladow. Nie jest bowiem tak, ze tylko ograniczenia
natury prywatnoprawnej limituja prawo wtasno$ci. W praktyce rownie duze
znaczenie majg ograniczenia natury publicznoprawnej*’. Dopiero ujmujac
lacznie ograniczenia prywatnoprawnej i publicznoprawnej natury, mozna
okresli¢ sytuacje prawng wiasciciela’'. Dobrym przyktadem przenikania
si¢ obu plaszczyzn regulacyjnych sg wlasnie przepisy dotyczace ingerencji
wladzy publicznej w obrét nieruchomosciami rolnymi i szerzej — okreslajace
granice prawa wilasnosci tego typu nieruchomosci.

Inng istotng prawnomaterialng ptaszczyzng normatywna, na ktorej nale-
7y rozpatrywac interwencj¢ w obrot nieruchomos$ciami rolnymi, jest prawo
europejskie. Cho¢ nie dotyczy ono bezposrednio problematyki stosunkow
cywilnoprawnych, to normy traktatowe konstytuujace podstawowe zasady, na
ktorych opiera si¢ konstrukcja jednolitego rynku, w tym swoboda przeptywu
kapitatu oraz swoboda przedsigbiorczosci, tworza ogdlne wymagania funkcjo-
nalne dla uregulowan prawa krajowego. Warto zauwazy¢, ze w pazdzierniku
2017 r. Komisja Europejska (KE) w odpowiedzi na rezolucje Parlamentu
Europejskiego z kwietnia tego roku opublikowata wytyczne, ktore maja po-
moc panstwom cztonkowskim w ochronie gruntéw rolnych przed spekulacja
cenowg oraz koncentracjg wlasnosci gruntéw rolnych. Na podstawie pogladow
formutowanych w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
KE dopuscita mozliwos¢ stosowania przez panstwa cztonkowskie niektorych
srodkow kontroli rynku nieruchomosci rolnych, takich jak: prawo pierwokupu,
uzaleznienie nabycia gruntu rolnego od zezwolen wydawanych przez organy

4 Szerzej: F. Longchamps, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci w polskim prawie admi-
nistracyjnym, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1939, nr 1-2.
41 A. Stelmachowski, Tres¢ i wykonywanie prawa..., s. 218.
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krajowe czy ograniczenia maksymalnej powierzchni nabywanych gruntow.
Jednoczesnie dopuscita mozliwos¢ preferencyjnego traktowania niektorych
kategorii nabywcow, np. ustanawiajgc prawo pierwokupu na rzecz dzierzaw-
cow gruntow rolnych, wspotwiasceicieli, sasiadow oraz okreslonych podmiotow
publicznych. Za dopuszczalne pod pewnymi warunkami uznata tez stosowanie
interwencji cenowej ze strony panstwa zapobiegajacej nadmiernemu wzrostowi
cen gruntow rolnych.

Stosowane srodki interwencyjne nie moga mie¢ jednak charakteru dys-
kryminacyjnego, a za taki uznano np. wymog uzalezniajacy mozliwo$¢
nabycia nieruchomosci rolnej od domicylu nabywcy. Za niezgodne z prawem
Unii Europejskiej Komisja, opierajac si¢ na orzecznictwie Trybunatu, uznata
réwniez naktadanie na nabywce gruntu obowigzku samodzielnego prowadze-
nia gospodarstwa rolnego, zakaz zakupu gruntéw rolnych przez spotki czy
wymog posiadania przez nabywce gruntu kwalifikacji rolniczych*.

W plaszczyznie instytucjonalnej, uzupeiajgcej prywatnoprawne i pu-
blicznoprawne regulacje prawa materialnego, forma ingerencji wtadzy publicz-
nej w rynek nieruchomosci rolnych jest wprowadzenie nan ,,superuczestnika”
— podmiotu publicznego wyposazonego w szczeg6dlne uprawnienia, ktory na
pozor jednak dziata wedlug ogdlnie przyjetych regut obrotu, postugujac sie
w swoich dziataniach powszechnymi narzedziami o charakterze prywatno-
prawnym. W warunkach polskich role te pelni obecnie KOWR®. Trzeba jednak
pamietac, ze jego dziatalnos¢ jest, a w kazdym razie powinna by¢, uwarunko-
wana zakresem zadan wyznaczonych temu podmiotowi, wykonywanych na
podstawie i w granicach prawa. Podmioty publiczne moga, a nawet powinny
podejmowac i prowadzi¢ dziatalnos¢ wtedy, gdy wyraznie stanowi tak prze-
pis prawa, i tylko w zakresie, w jakim jest to uzasadnione waznym interesem
publicznym, np. koniecznoscig realizacji powierzonych im zadan publicznych.

Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa z pewno$cia nie jest zwyktym
uczestnikiem rynku, a moze by¢ wrecz postrzegany jako podmiot admini-
strujacy tym rynkiem badz zarzadzajacy nim. Podmioty tego typu — prowa-
dzace dziatalno$¢ gospodarcza, ktora bazuje na mieniu publicznym — nie
dziataja w ramach wolnosci gospodarczej, a ich dziatalnos¢ (uczestnictwo
w obrocie) z zasady podporzadkowane jest realizacji okreslonych celow
publicznych i musi mie¢ charakter wyjatku. O ile bowiem wtasnos¢ nieru-
chomosci rolnych 0sob fizycznych lub innych niepublicznych osob praw-

4 Komunikat wyjasniajgcy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE 2017/C 350/05); K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji...

4 W innych krajach funkcje takie pelnig francuskie spotki urzadzen i osadnictwa rolnego
(Sociétés d’Aménagement Foncier et d’Etablissement Rural — SAFER) czy niemieckie spotki
ziemskie dziatajace w formie prawnej spotek z ograniczona odpowiedzialno$cia.
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nych stuzy interesowi wiasnemu tych osob, o tyle wlasno$¢ skarbowych lub
innych 0s6b publicznych (np. komunalnych) stuzy interesowi publicznemu,
czesto utozsamianemu z interesem uzytecznos$ci publicznej. W rezultacie
wyposazajagc KOWR w szczegoélne uprawnienia (prawo pierwokupu, prawo
nabycia), ustawodawca wzigl na siebie wielka odpowiedzialnos¢. Wynika to
nie tylko ze znaczenia, jakie wlasnos¢, zwtaszcza wtasno$¢ nieruchomosci
rolnych, ma dla ksztaltowania si¢ struktury wytworczej w rolnictwie, ale
takze ze znaczenia spotecznego i gospodarczego rolnictwa, w tym jego roli
W zapewnianiu bezpieczenstwa zywnosciowego spoteczenstwa.
Zestawienie rozwigzan instytucjonalnych przyjetych w tym zakresie
w Polsce z rozwigzaniami stosowanymi w innych panstwach europejskich,
np. we Francji, mimo pozornych podobienstw uprawnien KOWR do upraw-
nien SAFER wykazuje tez istotne roznice. Francuskie SAFER przed wyko-
naniem prawa pierwokupu nieruchomosci rolnej, podobnie jak niemieckie
spotki ziemskie, musza uzyska¢ zgode¢ organu administracji**. Ponadto,
w odroznieniu od KOWR, zobowigzane sg do okreslonego rozdysponowania
nieruchomosci rolnych nabytych na zasadzie prawa pierwokupu. Roznica
w tym zakresie pomigdzy rozwigzaniami polskimi a francuskimi czy niemiec-
kimi staje si¢ jeszcze bardziej wyrazna, jesli uwzgledni si¢ to, ze w obecnym
stanie prawnym KOWR nie tylko nie musi, ale wrecz nie moze zbywac
nabytych nieruchomosci rolnych wobec wcigz obowigzujacego zakazu zby-
wania nieruchomosci rolnych wynikajacego z ustawy z 14 kwietnia 2016 r.
0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. W rezultacie nabywane przez KOWR nieruchomosci rolne za-
miast stuzy¢ deklarowanemu przez ustawodawce wzmacnianiu gospodarstw
rodzinnych, powigkszajg jedynie zasob wlasnosci rolnej Skarbu Panstwa.
Uwzgledniajac te czynniki, nalezy spodziewac si¢, ze ustawodawstwo
dotyczace oddziatywania na obrot nieruchomos$ciami rolnymi bedzie spet-
nia¢ nastepujace warunki: 1) stuzy¢ realizacji jasno zadeklarowanych celow,
a zarazem cechowac si¢ proporcjonalnoscia (adekwatnoscia) stosowanych
srodkow do realizacji tych celéw — ingerencja w ,,naturalne” procesy rynkowe
powinna by¢ wywazona i odbywac si¢ z poszanowaniem innych wartosci
(np. w warunkach polskich, zgodnie z art. 23 Konstytucji, realizacja normy
oparcia ustroju rolnego naszego panstwa na gospodarstwie rodzinnym nie
powinna narusza¢ postanowien art. 21 i 22 Konstytucji, tj. zasad ochrony
wlasno$ci 1 wolnosci gospodarczej); 2) postugiwaé sie konkretnie i precy-

4 SAFER muszg uzyskiwaé zgode wlasciwego prefekta w przypadku, gdy efektem ich
dzialalnos$ci bedzie zmniejszenie lub likwidacja gospodarstwa mieszczacego si¢ w przedziale
1/3 JO—-1 JO, lub jesli w rezultacie zastosowania prawa pierwokupu powstanie gospodarstwo
o wielkos$ci ponad 2 JO.
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zyjnie okreslonymi instrumentami prawnymi czytelnymi dla uczestnikow
rynku — chodzi o postulat jasno$ci i pewnos$ci norm prawnych, co ma istotne
znaczenie dla bezpieczenstwa obrotu, przewidywalnosci i pewnosci sytuacji
prawnej obywateli; 3) cechowac si¢ spdjnoscia systemowa — przepisy stano-
wigce podstawe dokonywania ingerencji w obrét nieruchomosciami rolnymi
nie powinny pozostawac¢ w sprzecznos$ci, przede wszystkim funkcjonalnej,
z innymi przepisami; 4) cechowac sie stabilnoscia w dtuzszej perspektywie,
tj. nie podlega¢ istotnym zmianom (w tym zmianom koncepcji, kierunkow
czy intensywnosci dziatan) — jedng z cech rynku nieruchomosci rolnych jest
bowiem jego stosunkowo niewielka dynamika: transakcje zawierane przez
uczestnikow tego rynku (rolnikow) sg bardzo rzadkie, a efekty oddziatywania
okreslonych srodkow prawnych na obrot nieruchomos$ciami rolnymi — wi-
doczne dopiero po dluzszym czasie.

Razi takze dysproporcja migdzy intensywnoscig ingerencji w obrot wias-
nosciowy a praktycznym désintéressement obrotem dzierzawnym, ktory we
wspolczesnej gospodarce rolnej odgrywa coraz wazniejsza role. Prowadzi
to zreszta do powstawania wielu zjawisk negatywnych, czego przyktadem
jest coraz bardziej powszechny nieformalny obrot dzierzawny. Uchwalenie
nowych przepisow o obrocie gruntami rolnymi, ktére stworzytyby spdjny
systemowo zespot norm prawnych i administracyjnych, za pomoca ktorych
panstwo oddziatuje na rynek nieruchomosci rolnych, staje si¢ zatem koniecz-
nos$cig. Stwarza rOwniez okazje do wypracowania rozwigzan organizacyjno-
-prawnych, prowadzgcych do stopniowej eliminacji szczegodlnie dotkliwych
stabosci naszego rolnictwa, zwtaszcza rozdrobnienia gospodarstw rolnych
oraz odstgpowania od produkcyjnego uzytkowania gruntéw rolnych.

Reasumujac rozwazania dotyczace wspotczesnych uwarunkowan praw-
nych rynku nieruchomosci rolnych w ramach gtéwnych ptaszczyzn regulacji
normatywnej, mozna przedstawi¢ nastepujace ustalenia. Przede wszystkim
trzeba odnotowac staly wzrost oddziatywania instrumentdéw interwencji pan-
stwa na obrot rynkowy nieruchomosci rolnych, w tym instrumentdw prywat-
noprawnych i publicznoprawnych. Nalezy tez podkresli¢, ze dziatania regula-
cyjne panstwa ulegly znacznemu nasileniu po 2016 r., podobnie jak dziatania
regulacyjne o charakterze publicznoprawnym, w zakresie wptywu na tre$¢
prawa wlasnosci nieruchomosci rolnych w sferze uprawnien do posiadania,
korzystania oraz rozporzgdzania nieruchomoscia rolng przez jej wlasciciela.

Proces ograniczenia prawa wlasno$ci wiasciciela nieruchomosci rolnych
pozwala na sformulowanie tezy, ze obecne regulacje zblizaja si¢ do granicy
przekroczenia pewnosci prawa*’. Pewnos¢ prawa stanowi glowna zasade

4 W. Panko, O prawie wlasnosci..., s. 208.
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warto$ci prawa w sensie systemowym. Rodzi to obawy, czy dziatalnos¢
panstwa nie ogranicza nadmiernie swobody obrotu nieruchomos$ciami. Takie
dziatania w sferze imperium panstwa powoduja bowiem niebezpieczenstwo
destabilizacji pojgcia istoty prawa. Warto przypomnie¢, ze Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku z 12 stycznia 2000 r.* w sposob jednoznaczny wskazat,
ze jezeli zakres ograniczen prawa wlasnos$ci przybierze taki wymiar, ze ni-
weczac podstawowe sktadniki prawa wlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej
tresci i przeksztalci w pozor tego prawa, to naruszona zostanie podstawowa
tre$¢ (istota) prawa wilasnosci.

Przeprowadzona analiza dowodzi, ze wladcza ingerencja panstwa,
zwlaszcza w sferze publicznoprawnej, narusza konstytucyjne granice ochrony
wlasnosci poprzez istotne ograniczenie prawa swobody dziatania wlasciciela.
Ograniczenia regulacyjne naruszaja bowiem rownowage w regulacji wlasno-
Sci rolniczej pojmowanej jako kompleks praw i obowigzkow*’. Powstajacy
normatywny prymat i dominacja administracyjnoprawnych instrumentow
interwencji w rynek nieruchomosci rolnych ogranicza dziatanie instrumen-
tow cywilnoprawnych na rzecz instrumentdéw administracyjnoprawnych.
Regulacja stosunkow majatkowych — jak podkreslono w doktrynie prawa
—wymaga w tym zakresie wlasciwego wywazenia proporcji*t.
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CONTEMPORARY LEGAL ENVIRONMENT OF THE AGRICULTURAL
REAL ESTATE MARKET — THE MAIN REGULATORY AREAS

Summary

The aim of this paper was to analyse the main areas of contemporary legal regulation
of agricultural real estate market which affect both the legal situation of the agricultural real
estate owner and the contemporary shape of agricultural market. The authors conclude, among
other things, that state interference, especially in the public law sphere, violates the consti-
tutional limits of property protection as it significantly depletes the right of owner’s freedom
of action. The existing regulatory restrictions violate clearly the balance in the regulation of
agricultural property understood as a complex of rights and obligations. The emerging nor-
mative primacy and domination of legal instruments of intervention in the agricultural real
estate market available in administrative law limit the occurrence of civil law instruments in
favour of administrative law instruments.

Keywords: agricultural real estate, trade in agricultural real estate, protection of property
rights, agricultural market

IL MERCATO DEI TERRENI AGRICOLI NELL’ATTUALE CONTESTO
GIURIDICO -1 PRINCIPALI AMBITI NORMATIVI

Riassunto

L’articolo si propone di sottoporre ad analisi le principali aree della regolazione giuridi-
ca in materia di trasferimento dei terreni agricoli, la quale ha un impatto sia sulla posizione
giuridica del proprietario di un terreno agricolo sia sulla struttura del mercato agricolo stesso.
Nella parte conclusiva, gli autori affermano, tra 1’altro, che I’imperiosa ingerenza dello Stato,
specie nella sfera del diritto pubblico, porta a violare i limiti costituzionali che concernono
la tutela della proprieta in quanto essa mette rilevanti limiti al diritto, esercitato dal proprie-
tario, di agire liberamente. Le restrizioni normative esistenti vanno ad alterare notevolmente
I’equilibrio che caratterizza la regolazione della proprieta agricola, intesa come un insieme
di diritti e doveri. Un primato normativo che sta per emergere nonché il predominio de-
gli strumenti amministrativi di intervento nel mercato dei terreni agricoli vanno a ridurre
la presenza di strumenti di diritto civile a favore di quelli di diritto amministrativo.

Parole chiave: terreni agricoli, trasferimento dei terreni agricoli, tutela del diritto di proprieta,
mercato agricolo



