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Z problematyki wykonywania prawa
pierwokupu nieruchomosci rolnej
przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa

1. Wprowadzenie

Cywilnoprawna istota instytucji prawa pierwokupu zostala wyrazona
w tresei art. 596-602 Kodeksu cywilnego'. Zgodnie z tymi przepisami pra-
wo pierwokupu aktywuje sie, gdy wiasciciel rzeczy, co do ktorej w drodze
ustawy lub czynno$ci prawnej zastrzezono to prawo na rzecz uprawnionego,
zawrze z osobg trzecig umowg jej sprzedazy. Wowczas podmiot uprawnio-
ny moze wzgledem zobowigzanego (sprzedawcy) zlozy¢ w oznaczonym
ustawowo terminie o$§wiadczenie o wykonaniu prawa pierwokupu, z za-
chowaniem ewentualnie przepisanej formy czynnosci prawnej, w wyniku
czego miedzy zobowigzanym a uprawnionym dochodzi do skutku umowa
sprzedazy tej samej tresci, co umowa zawarta uprzednio przez zobowig-
zanego z osobg trzecig. Nalezy przy tym podkresli¢, ze naruszenie przez
sprzedawce uprawnienia wynikajgcego z prawa pierwokupu aktualizuje
jego odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wobec uprawnionego, zas w przy-
padkach wskazanych w art. 599 § 2 k.c. 1 przepisach szczegdlnych skutkuje
bezwzgledng niewaznoscig czynno$ci prawne;.

Z przywolanych regulacji Kodeksu cywilnego wynika, ze sprzedaz rze-
czy, ktorej dotyczy prawo pierwokupu, powinna odbywac si¢ dwuetapowo.

* Szkota Gtéwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.
! Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1740 ze zm.;
dalej: k.c.).
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Najpierw sprzedawca (zobowigzany) zawiera z osobg trzecia (kupujacym)
umowe zobowiazujaca do przeniesienia wlasnosci rzeczy pod warunkiem
zawieszajacym niewykonania prawa pierwokupu przez uprawnionego (umo-
wa warunkowa sprzedazy), a nastgpnie — w przypadku nieskorzystania przez
uprawnionego z przystugujacego mu prawa pierwokupu (poprzez zlozenie
stosownego o$wiadczenia albo wskutek uplywu ustawowego terminu) —
umowe przeniesienia wlasnosci rzeczy w wykonaniu umowy zobowiazujacej
sprzedazy®. W razie wykonania przez uprawnionego prawa pierwokupu
w przepisanej dla danej umowy formie czynno$ci prawnej i w okreslonym
przepisami prawa terminie jego oswiadczenie zastepuje umowe przeniesienia
wlasnos$ci rzeczy 1 wywoluje skutek rozporzadzajacy.

Praktyka zastrzegania w drodze ustawy prawa pierwokupu na rzecz
Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych podmio-
tow, ktore nalezy uwazac za emanacj¢ panstwa, podlegata w ostatnich latach
intensywnemu rozwojowi. Krzysztof Grabicki wyrdznit w literaturze az kil-
kadziesiat powszechnie stosowanych w praktyce notarialnej szczegétowych
podstaw prawnych uprawnien z prawa pierwokupu, wskazujac jednoczesnie
liczne ustawowe wyjatki oraz problemy interpretacyjne w procesie stoso-
wania tych regulacji’.

Do kategorii o szczegdlnym znaczeniu prawnym i praktycznym nalezy
zaliczy¢ ustawowe prawo pierwokupu wlasnosci nieruchomosci rolnych,
zastrzezone na rzecz Skarbu Panstwa w przepisach ustawy z 11 kwietnia
2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego*. Celem niniejszego opracowania
jest przedstawienie charakterystyki prawnej tego uprawnienia Krajowego
Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR), w tym rozwazenie, czy korzystanie
zniego w imieniu wlasnym na rzecz Skarbu Panstwa ma charakter dowol-
ny (uznaniowy), czy tez moze by¢ realizowane jedynie po ziszczeniu si¢
konstytucyjnych i ustawowych przestanek panstwowej ingerencji w prawo
wlasnosci. Rozwazania zostang zwienczone wnioskami de lege lata oraz
de lege ferenda, ukierunkowanymi na zapewnienie rzeczywistej ochrony
konstytucyjnego prawa wilasnosci, obejmujacego rowniez wtasnos¢ rol-
nicza.

2 'W. Gonet, Prawo pierwokupu nieruchomosci, Warszawa 2017, s. 20; R. Strzelczyk, Prawo
nieruchomosci, Warszawa 2019, s. 427-441.

3 K. Grabicki, Wykaz pozostatych praw pierwokupu, w: A.J. Szereda (red.), Praxis. Notariat.
Czynnosci notarialne, Warszawa 2021, s. 851-872.

4 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1655 ze. zm.; dalej: u.k.u.r.).
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2. KOWR jako uprawniony z prawa pierwokupu
nieruchomosci rolnej

Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.k.u.r. w przypadku sprzedazy nieruchomosci
rolnej, w rozumieniu art. 2 pkt 1 u.k.u.r.’, prawo pierwokupu przystuguje
Z mocy ustawy jej dzierzawcy, jezeli umowa dzierzawy zostala zawarta
w formie pisemnej i ma dat¢ pewna oraz byta wykonywana co najmniej
przez 3 lata, liczac od tej daty, a takze jezeli nabywana nieruchomo$¢ rolna
wchodzi w sktad gospodarstwa rodzinnego dzierzawcy.

Natomiast zgodnie z tre$cia art. 3 ust. 4 u.k.u.r. w przypadku braku
uprawnionego do wykonania prawa pierwokupu dzierzawcy albo niewy-
konania przez niego tego prawa przystuguje ono z mocy ustawy KOWR
dziatajacemu na rzecz Skarbu Panstwa®.

Ustawodawca w dalszych przepisach u.k.u.r. zawart katalog przedmioto-
wych i podmiotowych wylaczen spod prawa pierwokupu, zastrzezonego na
rzecz dzierzawcy oraz KOWR’. Warto podkreslié, ze zgodnie z art. 3 ust. 7

5> Z zakresu przedmiotowego, ktorego dotyczy ustanowione w u.k.u.r. prawo pierwokupu,
ustawodawca wylaczyl nieruchomos$ci wymienione w art. la—1c u.k.u.r. oraz w art. 11 pkt 112 usta-
wy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 869). Natomiast
w art. 2¢ u.k.u.r. przesadzono, ze przepisy ustawy dotyczace nabycia nieruchomosci rolnej sto-
suje si¢ odpowiednio do nabycia uzytkowania wieczystego nieruchomosci rolnej albo udziatu
w uzytkowaniu wieczystym nieruchomosci rolnej oraz do nabycia udziatu we wspotwiasnosci
nieruchomosci rolne;j.

® P.A. Blajer, Komentarz do art. 3 u.k.u.r., w: P.A. Blajer, W. Gonet, Ustawa o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 157-232; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa
0 ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 137-151.

7 Zgodnie z art. 3 ust. 5 u.k.u.r. przepisdw art. 3 ust. 1-4 nie stosuje sie, jezeli nabywca nierucho-
mosci rolnej jest: jednostka samorzadu terytorialnego; Skarb Panstwa; spotka prawa handlowego,
ktorej wylacznym udzialowcem albo akcjonariuszem jest Skarb Panstwa, bedaca operatorem sys-
temu przesylowego albo posiadajaca koncesje na przesytanie paliw ciektych, w rozumieniu ustawy
z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, wzglednie spotka prawa handlowego, ktora jest opera-
torem systemu dystrybucyjnego gazowego w rozumieniu ustawy z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo ener-
getyczne, w przypadku nabycia nieruchomosci rolnej na cele zwigzane z budowa, modernizacja lub
rozbudowa systemu dystrybucyjnego gazowego; spotka kapitatowa lub grupa kapitatowa, o ktorych
mowa w art. | ust. 1 ustawy z 18 marca 2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra wtasciwego
do spraw aktywow panstwowych oraz ich wykonywaniu w niektorych spotkach kapitatowych lub
grupach kapitalowych prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej
oraz paliw gazowych, w przypadku nabycia nieruchomosci rolnej na cele zwigzane z budowa,
modernizacja lub rozbudowg mienia okreslonego w art. 1 ust. 2 tej ustawy; osoba bliska zbywcy;
spotka celowa, o ktorej mowa w ustawie z 10 maja 2018 1. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym;
spotdzielnia produkcji rolnej, wykonujaca prawo pierwokupu, o ktorym mowa w art. 147 § 2 ustawy
z 16 wrzesénia 1982 r. — Prawo spoldzielcze lub nabywajaca wklad gruntowy od cztonka tej spotdzielni;
cztonek spotdzielni produkeji rolnej, majacy wktad gruntowy w tej spotdzielni, w przypadku zbycia
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u.k.u.r. prawo pierwokupu nie przystuguje KOWR, jezeli w wyniku nabycia
nieruchomosci rolnej przez rolnika indywidualnego nastgpuje powickszenie
gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie wigkszej niz 300 ha
uzytkow rolnych, a nabywana nieruchomos¢ rolna jest potozona w gminie,
w ktorej ma miejsce zamieszkania nabywca, lub w gminie graniczacej z tg
gming.

Ponadto w przepisach u.k.u.r. ustanowiono rozwigzania prawne mody-
fikujace cywilistyczny model normatywny prawa pierwokupu. W szcze-
g6lnosci przewidziano odstepstwa od zasady wyrazonej w art. 600 k.c.,
okreslajacej skutki wykonania omawianego prawa. Zgodnie z przepisami
Kodeksu cywilnego w rezultacie wykonania prawa pierwokupu dochodzi
do skutku umowa sprzedazy migdzy uprawnionym a zobowigzanym o tej
samej tresci, co umowa zawarta przez zobowigzanego z osoba trzecia. Nowy
stosunek prawny powstaly pomigdzy takimi stronami powinien mie¢ taka
samg tres¢, co umowa zawarta uprzednio przez zobowigzanego z osoba
trzecig®. Natomiast zgodnie z art. 3 ust. 8 u.k.u.r. jezeli cena sprzedawa-
nej nieruchomosci razaco odbiega od jej wartosci rynkowej, wykonujacy
prawo pierwokupu moze w terminie 14 dni od dnia zlozenia o§wiadczenia
o wykonaniu prawa pierwokupu wystapi¢ do sadu o ustalenie ceny tej nie-
ruchomosci. W przypadku skorzystania przez KOWR z tego uprawnienia
sad ustala cen¢ odpowiadajaca wartosci rynkowej nieruchomosci rolnej przy
zastosowaniu sposobow okreslenia wartosci nieruchomosci przewidzianych
w przepisach o gospodarce nieruchomosciami’.

Zgodnie z art. 3 ust. 8a u.k.u.r. KOWR moze dokona¢ zaplaty na rzecz
sprzedawcy niespornej czgsci ceny nieruchomosci rolnej przed wystapie-

na jego rzecz wkladu gruntowego przez innego cztonka tej samej spotdzielni; a takze w przypadku,
gdy nabycie nieruchomosci rolnej nastepuje za zgoda, o ktorej mowa w art. 2a ust. 4 u.k.u.r., albo za
zgoda, o ktorej mowa w art. 29a ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Spod ww. prawa pierwokupu wytaczono roéwniez
sprzedaz nieruchomosci rolnych, ktora nastepuje miedzy osobami prawnymi tego samego kosciota
lub zwigzku wyznaniowego, dziatajagcymi na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kosciotow i zwigzkow
wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnos$ci sumienia i wyznania.

8 J. Jezioro, Komentarz do art. 600 k.c., w: E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2017, s. 1264; postanowienie SN z 9 wrzesnia 2009 r., sygn. akt
V CSK 43/09, LEX nr 523688.

? Zob. art. 149159 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U.
7 2020 1., poz. 1990 ze zm.); J. Dydenko, T. Telega, Wycena nieruchomosci. Komentarz do usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami oraz rozporzgdzenia Rady Ministrow w sprawie wyceny
nieruchomosci i sporzqdzania operatu szacunkowego, Warszawa 2018, s. 121-154; J. Schilbach,
Wycena nieruchomosci rolnych, w: J. Dydenko (red.), Szacowanie nieruchomosci, Warszawa
2020, s. 724-742.
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niem do sadu o ustalenie ceny tej nieruchomosci. Oznacza to, ze zbywca
nieruchomosci rolnej w przypadku jej sprzedazy na rzecz osoby trzeciej po
cenie wyzszej niz warto$¢ rynkowa musi w przypadku skorzystania przez
KOWR z prawa pierwokupu liczy¢ si¢ ze zmiang tresci uksztaltowanego
w umowie sprzedazy stosunku prawnego w zakresie obnizenia ceny oraz
z poniesieniem kosztow procesu cywilnego w przedmiocie ustalenia ceny
odpowiadajacej wartosci rynkowej zbywanej nieruchomosci rolnej. Rozwia-
zanie to zashuguje na krytyke. Po pierwsze dlatego, ze ustalenie ceny migdzy
sprzedawca a kupujacym miesci si¢ w granicach swobody kontraktowej, a na
jej wysokos$¢ moga mie¢ wpltyw czynniki inne niz okreslone w przepisach
o0 gospodarce nieruchomosciami, takie jak: walor sgsiedztwa, wzgledy senty-
mentalne lub plany wykorzystania nieruchomosci na cele inne niz rolne. Po
drugie, skoro dla sgdowego postepowania o ustalenie ceny odpowiadajace;j
warto$ci rynkowej nieruchomosci nie zastrzezono stosowania przepisow
0 postepowaniu nieprocesowym, to zbywcy przypada w nim rola pozwanego
ze wszystkimi konsekwencjami przegrania procesu, w tym koniecznoscia
poniesienia jego kosztow.

W wyniku analizy omawianej regulacji nasuwa si¢ wniosek, ze zawarte
w u.k.u.r. przepisy o wykonywaniu prawa pierwokupu przez KOWR ksztal-
tujg posrednio dyrektywe prowadzenia obrotu nieruchomo$ciami rolnymi
po cenach odpowiadajacych ich wartosci rynkowej pod rygorem poniesie-
nia przez zbywce negatywnych konsekwencji procesowych. Postulowac
przy tym nalezy, aby sady powszechne w przypadku ustalenia na podstawie
art. 3 ust. 8 u.k.u.r. nizszej wartosci rynkowej nieruchomosci rolnej bedace;j
przedmiotem wykonanego przez KOWR prawa pierwokupu od ceny ustalo-
nej w umowie sprzedazy zawartej z osoba trzecig na podstawie art. 102 Ko-
deksu postgpowania cywilnego'® nie obcigzaty zbywcy kosztami procesu.

Inne specyficzne odstepstwo od kodeksowych regut (art. 597 § 2 k.c.)
wykonywania prawa pierwokupu wynika z art. 3 ust. 101 11 u.k.u.r. Zgod-
nie z tymi przepisami KOWR wysyta zobowigzanemu z prawa pierwokupu
oswiadczenie w formie aktu notarialnego o wykonaniu prawa pierwokupu
przesytka polecong nadana za potwierdzeniem odbioru w placowce pocz-
towej operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z 23 listopada 2012 r.
— Prawo pocztowe!!, a nastepnie publikuje na stronie podmiotowej w Biu-
letynie Informacji Publicznej KOWR. Uwaza si¢, ze zobowigzany z prawa
pierwokupu zapoznat si¢ z trescig o§wiadczenia KOWR o wykonaniu prawa

10 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 . Kodeks postgpowania cywilnego (t.j. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1575 ze zm.).
I Ustawa z 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1041).
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pierwokupu z chwilg jego publikacji na stronie podmiotowej w Biuletynie
Informacji Publicznej (BIP).

Z omawianej regulacji wynika, ze po zlozeniu przez uprawniony
KOWR w przepisanej formie (aktu notarialnego) oswiadczenia woli o wy-
konaniu prawa pierwokupu nieruchomosci rolnej nie zachodzi koniecznos¢
dorgczenia go zobowigzanemu (sprzedawcy) w taki sposob, aby mogt sig
z nim zapozna¢ w ustawowo okreslonym miesiecznym terminie, lecz przy-
jeto, ze zobowigzany zapoznat si¢ z trescig o§wiadczenia KOWR z chwilg
jego publikacji na stronie podmiotowej BIP. Nalezy jednak podkreslic,
ze skuteczne skorzystanie przez KOWR z dobrodziejstwa tej regulacji,
stanowigcej wyjatek od wymagan stawianych w prawie cywilnym w ra-
mach teorii dor¢czenia (art. 61 § 1 k.c.)'?, wymaga $cistego zachowania
przepisanej w art. 3 ust. 101 11 u.k.u.r. procedury, tj. poprzedzenia publi-
kacji oswiadczenia KOWR w BIP nadaniem dokumentu je obejmujacego
przesytka polecong za potwierdzeniem odbioru w placéwce pocztowe;j
wlasciwego operatora pocztowego.

Wydaje si¢ oczywiste, ze opublikowanie o$wiadczenia KOWR w BIP bez
nadania go listem poleconym, jak rowniez nadanie go listem poleconym juz
po opublikowaniu na stronie podmiotowej BIP (co w praktyce stosowania
prawa przez oddzialy terenowe KOWR wystepuje) nie prowadzi do uzyska-
nia rezultatu zastgpienia ogdlnych kodeksowych regut sktadania oswiadczen
woli 1 — w razie uchybienia miesigcznemu terminowi na dorgczenie oswiad-
czenia zobowigzanemu — powinno skutkowa¢ uznaniem oswiadczenia o sko-
rzystaniu z prawa pierwokupu za bezskuteczne. Wszelkie bowiem wyjatki,
a fikcja prawna ustanowiona na korzy$¢ KOWR w art. 3ust. 101 11 u.k.u.r.
ma niewatpliwie charakter lex specialis, nalezy interpretowac $cisle. Gdyby
ustawodaweca nie pragnat nada¢ doniostego znaczenia kolejnosci wykonania
poszczegolnych czynnosci (nadanie przesytki listem poleconym, opubliko-
wanie o§wiadczenia na stronie podmiotowej w BIP) obejmujacych procedure
ztozenia przez KOWR oswiadczenia zobowiazanemu, w tresci art. 3 ust. 10
u.k.u.r. postuzytby sie spojnikiem ,,i”, nie za§ jednoznacznym wyrazeniem
szeregujacym ,,a nastepnie”.

Prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa, ktéorego wykonawcg jest
KOWR, zastrzezono réwniez w art. 29 ust. 4 ustawy z 19 pazdziernika
1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa'?
przy odsprzedazy nieruchomosci przez nabywce w okresie 5 lat od nabycia

12 M. Safjan, Komentarz do art. 61 k.c., w: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. I:
Komentarz do art. 1-4497%, Warszawa 2020, s. 333.

13 Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2243; dalej: u.g.n.r.S.P.).
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tej nieruchomos$ci od KOWR. Prawo to dotyczy oczywiscie nieruchomosci
sprywatyzowanych z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa'4. Mowa
tu o prawie pierwokupu w jego czysto cywilistycznej postaci i nie ma pod-
staw do stosowania przy jego wykonywaniu przepiséw u.k.u.r. statuujacych
szczegblne uprawnienia KOWR oraz specjalng procedur¢ postgpowania.

3. Ustawowe prawo pierwokupu panstwowego
w Swietle konstytucyjnej ochrony wlasnosci

Prawu pierwokupu przypisuje si¢ w pismiennictwie funkcje spoteczno-
-gospodarcze w zakresie realizacji polityki gospodarczej panstwa poprzez
wplywanie na obrot przedmiotami wlasnosci'®. Uwaza si¢ je rOwniez za
instrument porzadkowania stosunkow wiasnosciowych'¢. Stanowi ono jed-
nak forme ograniczenia prawa wlasnosci, gdyz ogranicza zakres uprawnien
wlasciciela do rozporzadzania rzecza (ius disponendi). Zgodnie bowiem
z art. 140 k.c. w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia
spotecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb, rozporzadzad
rzeczg zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa.
Rozporzadzanie rzecza, nalezace do triady podstawowych uprawnien wias-
nosciowych sktadajacych sie na istote wtasnosci'’, sprowadza si¢ zasadniczo
do dokonywania przez wtasciciela dotyczacych rzeczy czynnosci prawnych
umozliwiajacych realizacje jej warto$ci w sensie ekonomicznym'®, nie wy-
laczajac swobody w wyborze kontrahenta (nabywcy) oraz uzgodnienia ceny
sprzedazy. Jak wyzej wskazano, ustanowione w przepisach u.k.u.r. na rzecz
Skarbu Panstwa prawo pierwokupu nieruchomosci rolnych oddziatuje nie
tylko w zakresie okreslenia podmiotu nabywajacego sprzedawany przedmiot
wlasnosci, ale takze moze prowadzi¢ do istotnej zmiany tresci stosunku
prawnego poprzez znaczace obnizenie ceny umowne;j.

Z powyzszych wzgledow warto rozwazy¢, czy tak uksztalttowane usta-
wowe prawo pierwokupu panstwowego nieruchomosci rolnych odpowiada

14 P. Iwaszkiewicz, Komentarz do art. 29 ust. 4, w: P. Czechowski (red.), Ustawa o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz, Warszawa 2018, s. 212-214.

15 J. Jezioro, Komentarz do art. 600 k.c., s. 1257.

16 C. Zutawska, w: G. Bieniek (red.), Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia.
Zobowigzania, t. 11, Warszawa 2011, s. 144—145.

7 T. Dybowski, Ochrona prawa wiasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji Zrodet prawa
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: T. Dybowski, Dziefa zebrane, oprac. B. Chanow-
ska-Dymlang, Warszawa 2013, s. 1502.

'8 T. Dybowski, Ochrona wlasnosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio — actio nega-
toria), Warszawa 1969, s. 82.



76 PRZEMYSEAW LITWINIUK

konstytucyjnemu standardowi, okreslajagcemu formalne i materialne prze-
stanki dopuszczalno$ci ingerencji (ograniczenia) w prawo wtasnosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy zastrzec, ze — jak stusznie zauwazyt Sad
Najwyzszy w postanowieniu z 11 pazdziernika 1974 r. — prawo pierwokupu
moze by¢ realizowane tylko wtedy, gdy zmiang¢ stanu prawnego zainicjuje
osoba zobowigzana z tego prawa, nigdy za$ do realizacji prawa pierwokupu
nie moze doprowadzi¢ sam uprawniony. Z tych wzgledow instytucja prawa
pierwokupu nie wpisuje si¢ koncepcyjnie w zbidr instrumentéw wywlaszcze-
niowych i nie stosuje si¢ do niej standardéw konstytucyjnych odnoszacych
si¢ do przymusowej nacjonalizacji lub komunalizacji przedmiotu wlasnosci
prywatne;j.

Jak podkresla sie¢ w literaturze, pojecie ,,wlasnos¢” w prawie konsty-
tucyjnym wystepuje w roznych kontekstach i zakresach znaczeniowych.
Ustrojodawca postuguje si¢ nim w ujeciu waskim, nawigzujacym do kon-
cepcji wlasnosci wyrazonej w art. 140 k.c. (w art. 64 1 165 Konstytucji RP),
jak rowniez w ujeciu szerokim — obejmujac nim mienie jako ogo6t praw
majatkowych (art. 20 i 21 Konstytucji RP)".

Artykut 21 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska chroni
wiasno$¢ i prawo dziedziczenia. Zabezpiecza zatem wolno$¢ wlasnosci (wol-
nos$¢ majatkowa) rozumiang jako sfera chroniona w zakresie dysponowania
przedmiotami majgtkowymi*. Natomiast zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP wtasnos¢ moze by¢ ograniczona ,,tylko w drodze ustawy” oraz ,,tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci”. Nalezy dodac¢,
ze ingerencja ustawodawcy w prawo wlasnosci jest mozliwa z jednoczesnym
poszanowaniem warunkoéw okreslonych w klauzuli limitacyjnej zawartej
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, czyli wylacznie wtedy, gdy jest konieczna
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej
albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw nie moga narusza¢ ich istoty*'. Wedtug
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonego w wyroku z 21 czerwca
2005 r.22, w kwestii dopuszczalnoS$ci ingerencji w prawo wiasnosci, czyli od-
nos$nie do ,,granic ograniczen” wolno$ci majatkowej, zastosowanie ma ogoélna

1 W. Szydlo, Komentarz do art. 600 k.c., w: E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks
cywilny..., s. 323.

20 K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 21 Konstytucji RP, w: M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, s. 573.

2l Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 64 Konstytucji RP, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 20-21.

22 Wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. akt P 25/02, Dz. U. Nr 124, poz. 1043.
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zasada proporcjonalno$ci, a oprocz niej takie standardy konstytucyjne, jak:
zasada rownosci, zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, wymog wyraznych podstaw ustawowych, legalnosc i rzetelnosc¢
procedur ingerencji, prawo zainteresowanego do sadu itd.

Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 30 pazdziernika
2001 r., sam nakaz zbycia okreslonej rzeczy nie przekracza jeszcze granicy
istoty prawa wlasnos$ci i moze by¢ w szczegdlnych okolicznosciach konsty-
tucyjnie dopuszczalny. W literaturze jednak w kontek$cie tego orzeczenia
wyrazono poglad, ze jezeli legalnie nabyta wlasnos¢ mozna bytoby odebrac
wlascicielowi, pozbawiajac go wptywu na warunki, na jakich nastepuje utrata
wlasnosci, to prawo wilasnosci nie mogloby spetnia¢ swej konstytucyjne;j
roli**. Spostrzezenie to, cho¢ tylko posrednio odnosi si¢ do dysponowania
rzeczami z zastosowaniem prawa pierwokupu panstwowego, powinno by¢
uwzgledniane w sytuacji ustawowej ingerencji w cenowe warunki zbywania
nieruchomosci rolnych.

Majac na uwadze wspomniany wymdg poszanowania przez ustawo-
dawce zasady proporcjonalnosci w ograniczaniu prawa wilasnosci, ktora ma
zastosowanie takze w przypadku zastrzegania w ustawie na rzecz Skarbu
Panstwa prawa pierwokupu nieruchomosci po cenach nieumownych, nalezy
zaznaczy¢, ze — jak podkresla si¢ w literaturze — zasada ta jest rozwinig-
ciem ogdlnego zakazu nadmiernej ingerencji, ktory wigzany byt z nakazem
stosowania przez panstwo tylko srodkéw koniecznych i przydatnych do
osiggnigcia zaktadanych celow. Regulacja limitujgca prawo wilasnosci dla
zgodnosci z przedstawionym standardem powinna by¢ przydatna (adekwat-
na), niezbedna (zasadna) i proporcjonalna sensu stricto (zbilansowana)®.

W tak okreslonych ramach konstytucyjnych mozna sformutowac teze,
ze legalnie ustanowione w ustawie na rzecz Skarbu Panstwa prawo pier-
wokupu nieruchomosci rolnej powinno spetnia¢ wymog weryfikowania si¢
jego przydatnosci w kontekscie co najmniej jednej koniecznosci wskazane;j
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo
wolnos$ci i praw innych 0sob) oraz zapewnia¢ korzystanie z niego w prak-
tyce wylacznie w zasadnych przypadkach (w oparciu o prawne przestanki
niezbednos$ci ingerencji) z uwzglednieniem kryterium wywazenia interesu
publicznego z interesem prywatnym.

% Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00, Dz. U. Nr 129, poz. 14438.

2 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, art. 64, Nb. 12, Warszawa
2012, s. 392.

2 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej Polski, Nb. 156, Warszawa 2020, s. 121.
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Bezsporne jest przy tym, ze statuujac prawo pierwokupu panstwowego
nieruchomosci rolnych w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego i ustawie
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, uwzgled-
niono konstytucyjny wymog formalny ustanowienia tego rodzaju regulacji
odpowiednio w ,,drodze ustawy” i ,,w ustawie” (art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP). Watpliwosci moze jednak budzi¢ kwestia konstytucyjnosci
tych przepisow w $wietle wzorca z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej, tj. wska-
zanych w nim przestanek dopuszczalnos$ci ingerencji w prawa i wolnosci
jednostki. Po dodaniu do tresci u.k.u.r. w 2016 r. preambuty®®, odwotujace;j
si¢ m.in. do celow ,,wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzin-
nych” i ,,wspierania zrOwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie
z wymogami ochrony $rodowiska” oraz do troski o ,,zapewnienie bezpie-
czenstwa zywnos$ciowego obywateli”, Matgorzata Korzycka wyrazita poglad,
ze tre$¢ preambuty wskazuje na wartosci, ktore powinny by¢ uwzgledniane
przy wyktadni poszczegolnych przepisow tej ustawy o charakterze norma-
tywnym, za$ zakres uwzglednienia jej tresci w procesie wykladni powinien
by¢ ustalany kazdorazowo przez organ stosujacy prawo*’.

Jak traftnie zauwazyt Marcin Wiacek, w odniesieniu do sfery obrotu
prywatnymi nieruchomosciami rolnymi dopuszczalne sg tylko takie ogra-
niczenia, ktore sg konieczne — a nie wytacznie pozyteczne, pozadane czy
celowe — dla ochrony wartos$ci konstytucyjnych enumeratywnie wskazanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Za najwazniejsze sposrod rozpatrywanych
w tym konteks$cie wartosci konstytucyjnych uznal bezpieczenstwo publicz-
ne — obejmujgce m.in. bezpieczenstwo zywnosciowe panstwa — i porzadek
publiczny, odczytywany w zwiazku z art. 23 zd. 1 Konstytucji, zgodnie
z ktorym ustrdj rolny w RP jest oparty na gospodarstwie rodzinnym?. Do
tak zakre$lonego kregu przestanek dopuszczalno$ci ingerencji w prawo
wlasnosci mozna jeszcze dodac cel ochrony $rodowiska, z ktorym Scisle
wigze si¢ wspotczesny charakter dziatalno$ci rolniczej, ukierunkowanej na
dostarczanie srodowiskowych i krajobrazowych doébr publicznych.

W moim przekonaniu KOWR — jako podmiot, ktéremu powierzono
wykonywanie okreslonych, wynikajacych z polityki panstwa zadan, sta-
nowigcych prawnoadministracyjna lub cywilnoprawng ingerencje w obrot
prywatnymi nieruchomos$ciami rolnymi — powinien korzysta¢ ze swoich

2 Art. 7 ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585).

27 M. Korzycka, Ustréj rolny panstwa polskiego, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa
rolnego, Warszawa 2019, s. 43.

2 M. Wiacek, Konstytucyjne aspekty ograniczer obrotu nieruchomosciami rolnymi, w:
P. Litwiniuk (red.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 105.
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uprawnien wylacznie w przypadku zaistnienia konstytucyjnych przestanek
wkroczenia w sfere praw 1 wolnosci jednostki, z uwzglednieniem standardow
wyznaczajacych dopuszczalny zakres ujemnego oddzialywania na interes
prywatny. Natomiast legalno$¢ przejawow tego rodzaju aktywnosci podmio-
tu, stanowigcego emanacje panstwa, powinna podlegac kontroli sadowe;.

4. Przestanki stosowania prawa pierwokupu

Majac na uwadze to, ze przestanki wykonania przez KOWR prawa
pierwokupu nie zostaty expressis verbis wyrazone w przepisach ustawy, ich
rekonstrukcji nalezatoby dokonywa¢ z uwzglednieniem statusu prawnego
tego podmiotu oraz celu i charakteru powierzonych mu zadan.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze KOWR jest utworzong w dro-
dze ustawy panstwowa osoba prawna®, posiadajaca status agencji wykonaw-
czej*. Jak trafnie stwierdzit Sad Najwyzszy w wyroku z 29 listopada 2017 r.,
»KOWR wykonuje prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe na rzecz Skarbu
Panstwa w stosunku do mienia nieruchomego wchodzacego w sktad Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ktory nadal jest wlascicielem nierucho-
mosci tworzacych ten Zasob (art. 5 ust. 1 iart. 12 ust. 1 u.g.n.r.S.P.). KOWR
dysponuje tym Zasobem na zasadach okreslonych w ustawie (art. 12 ust. 3)
oraz nimi gospodaruje (art. 24). Jest wigc jedynie instytucja powiernicza
Skarbu Panstwa, gdyz na zewnatrz wystepuje jako wytaczny dysponent
okreslonego prawa, dziatajac w imieniu wiasnym i ponoszac wlasng odpo-
wiedzialno$¢ za te dziatania™!. W ramach tak ujetej instytucji powiernictwa*
KOWR w stosunku do mienia tworzacego lub majacego tworzy¢ Zasob
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP) dziata w imieniu wlasnym, ale
na rzecz Skarbu Panstwa. Dyrektor generalny KOWR dysponuje rowniez
okreslonym w przepisach ustaw wtadztwem administracyjnym, rozstrzyga-
jac w drodze decyzji administracyjnych o sytuacji prawnej jednostek, takze
w zakresie reglamentowania obrotu prywatnymi nieruchomosciami rolnymi
(art. 2a ust. 4 u.k.u.r).

2 Art. 2 ust. 1 ustawy z 10 lutego 2017 r. 0 Krajowym O$rodku Wsparcia Rolnictwa (Dz. U.
poz. 623 ze zm.).

30 Art. 18-22 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. z 2021 r.,
poz. 305).

31 Wyrok SN z 29 listopada 2017 r., sygn. akt I CSK 145/17, LEX nr 2416280.

32 Szerzej o KOWR jako powierniku: P. Litwiniuk, The National Support Centre for Agricul-
ture as the Trustee of Agricultural Property Stock of the State Treasury in Poland, ,,.Zeszyty Nau-
kowe SGGW w Warszawie — Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2018, t. 18(33), nr 3, s. 208-215.
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Z uwagi na tak ustalony status prawny i funkcje KOWR mozna uznac,
ze przypisane mu, jako powiernikowi Skarbu Panstwa, prawo pierwokupu
nieruchomosci rolnych nie jest instrumentem o charakterze stricte cywilno-
prawnym, ale przede wszystkim uprawnieniem publicznoprawnym. Z uwagi
na wyrazong w art. 7 Konstytucji RP zasade legalizmu oraz wzmocniony
trescig art. 64 ust. 3 ustawy zasadniczej konstytucyjny (art. 31 ust. 3) wymog
wylgczno$ci ustawy organ KOWR, rozstrzygajac o skorzystaniu na rzecz
Skarbu Panstwa z prawa pierwokupu nieruchomosci rolnej, nie moze dziataé
dowolnie. W kazdym przypadku ma obowigzek oprze¢ swe rozstrzygniecie
na wywodzonych z ustawy przestankach, wynikajacych z celow tej regulacji
(objetych w szczegolnosei treScig normatywng art. 1 u.k.u.r.**), skonfron-
towanych z rozwazonymi ad casum skutkami przysztego wykonania wa-
runkowej umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej, jak rowniez rezultatami
ewentualnej panstwowej ingerencji, niweczacej zamierzony przez strony
umowy jej skutek rzeczowy. Analiza poprzedzajaca skorzystanie z ustawo-
wego uprawnienia KOWR powinna obejmowac takze kwesti¢ mozliwych
kierunkow i sposobdw zagospodarowania nabytej do ZWRSP nieruchomosci
rolnej w §wietle jego funkcji oraz zatozen aktualnej polityki panstwa.

Zaprezentowany postulat oparcia rozstrzygniecia w przedmiocie skorzy-
stania przez KOWR z prawa pierwokupu na zidentyfikowaniu ustawowych
przestanek ingerencji i powigzaniu ich z warunkami dopuszczalno$ci naru-
szenia praw 1 wolno$ci, wynikajacymi z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, moze
by¢ jednak uznany za niewystarczajacy w kontekscie charakteru prawnego
zastrzezenia wyltgcznosci ustawy z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Przestanki
te bowiem nie zostaly w przepisach u.k.u.r. okreslone w sposdb wyrazny, zas
ich wyodrebnienie moze nastgpowac¢ w drodze skomplikowanej wyktadni.
Natomiast zawarty w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wymog wytacznosci
ustawy, ktory tylko prima facie wydaje si¢ jedynie powtdérzeniem wymogu
z art. 31 ust. 3, powinien by¢ rozumiany takze jako wyznacznik standardu
odpowiedniej szczegotowosci przepisow okreslajacych przyczyny i zakres
odjecia jednostce prawa wlasno$ci**.

Taki stan rzeczy spotyka si¢ ze stuszng krytyka w literaturze. Zdaniem
Konrada Marciniuka decyzje podejmowane przez KOWR w materii korzy-
stania z prawa pierwokupu maja charakter dyskrecjonalny i w zasadzie nie

33 Ustawa okresla zasady ksztaltowania ustroju rolnego panstwa przez: 1) poprawe struktury
obszarowe] gospodarstw rolnych; 2) przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci
rolnych; 3) zapewnienie prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez
osoby o odpowiednich kwalifikacjach; 4) wspieranie rozwoju obszarow wiejskich; 5) wdrazanie
i stosowanie instrumentow wsparcia rolnictwa; 6) aktywna polityke rolng panstwa.

3 Uchwata NSA z 13 listopada 2012 r., sygn. akt IT OPS 2/12.
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podlegaja zadnej kontroli*. Natomiast Marcin Wigcek podkresla, ze poza
regulacjami kompetencyjnymi i proceduralnymi ustawodawca powinien
okresli¢ katalog przestanek, jakie maja by¢ uwzgledniane przez admini-
stracj¢ przy podejmowaniu indywidualnych rozstrzygnig¢ ograniczajacych
uprawnienia wlascicielskie. Jego zdaniem przyznanie organom administracji
kompetencji o charakterze catkowicie uznaniowym prowadzi do wylacze-
nia realnej sadowej weryfikowalnosci tego typu rozstrzygnie¢, co nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne z uwagi na potrzeb¢ zapewnienia adekwatnego
poziomu ochrony prawa wtasnos$ci®®. Zastrzezone na rzecz Skarbu Panstwa
prawo pierwokupu nieruchomosci rolnej w jego aktualnej ustawowej postaci
moze zatem budzi¢ watpliwosci co do zgodnoS$ci z wymienionymi wzorcami
konstytucyjnymi.

W tym kontekscie warto przywota¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 18 marca 2010 r. w sprawie K 8/08 dotyczacy przystugujacego Skarbowi
Panstwa ustawowego prawa odkupu nieruchomosci rolnych?’. W uzasad-
nieniu tego orzeczenia Trybunat Konstytucyjny podzielit zarzuty Rzecznika
Praw Obywatelskich jako wnioskodawcy, Ze nieproporcjonalne naruszenie
istoty prawa witasnosci jest skutkiem takiego uksztaltowania ustawowego pra-
wa odkupu na rzecz Agencji Nieruchomosci Rolnych (ANR, poprzedniczki
prawnej KOWR), ktore narusza zasady panstwa prawnego, w szczegolnosci
poprawnej legislacji oraz zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP) z uwagi na blankietowo$¢ upraw-
nien ANR 1 brak uregulowania w ustawie przestanek wykonywania prawa
odkupu. Trybunat uznat réwniez kwestionowang regulacje, z uwagi na jej
konstytucyjne mankamenty, za wkraczajaca w nieproporcjonalny sposob
w konstytucyjng zasade ochrony wlasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Wydaje sie, ze ze wzgledu na podobienstwo
konstrukcyjne zastrzezonych na rzecz Skarbu Panstwa ustawowych praw
odkupu i pierwokupu dotyczacych nieruchomosci rolnych, a w szczegdlnosci
z uwagi na blankietowos$¢ uprawnien KOWR, przejawiajaca si¢ w niewyra-
zeniu w ustawie przestanek korzystania z prawa pierwokupu, mozna sadzi¢,
ze obowigzujace rozwigzania prawne w tym zakresie nie odpowiadaja wy-
mogom konstytucyjnym.

3 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét nieruchomosciami
rolnymi jako srodki ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 382.

3¢ M. Wiacek, Konstytucyjne aspekty..., s. 106.

37 Trybunat Konstytucyjny orzekt w pkt 2 wyroku, ze art. 29 ust. 5 ustawy z 19 pazdziernika
1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2007 r. Nr 231,
poz. 1700, z 2008 r. Nr 227, poz. 1505 oraz z 2009 r. Nr 19, poz. 100, Nr 42, poz. 340 i Nr 98,
poz. 817) jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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5. Prawna kwalifikacja wykonania przez KOWR
prawa pierwokupu

Warto rowniez rozwazy¢ charakter prawny rozstrzygnigcia dyrektora
generalnego KOWR w przedmiocie skorzystania z prawa pierwokupu nie-
ruchomosci rolnej, w szczegdlnosci czy zasadne byloby uznanie takiego roz-
strzygnigcia za akt administracyjny, czyli decyzje administracyjng albo inny
akt lub czynnos$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa®®. Jak wykazat Naczelny
Sad Administracyjny w uzasadnieniu uchwaty 7 sedziow NSA z 24 maja
2012 r.*°, ,,[z] zasady demokratycznego panstwa prawnego nalezy wiec
wywies¢ norme, ktdra stanowi, ze gdy ustawodawca nie wypowiada si¢ na
temat formy dziatania organu administracji publicznej, skutek za$ takiego
dzialania ma znaczenie dla realizacji praw jednostki, nalezy przyjmowac,
iz zatatwienie sprawy nastepuje w formie decyzji administracyjnej, wy-
dawanej w procedurze opartej na przepisach k.p.a.”. Warto zauwazyc¢, ze
mechanizm prawny zaktadajacy, iz rozstrzygniecie organu administracji
stanowi przestanke uksztattowania stosunku cywilnoprawnego, jest znany
w polskim prawie i odnosi si¢ m.in. do procedury przyznawania pomocy
beneficjentom Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich. Wedlug Doroty
Lobos-Kotowskiej rozstrzygajace znaczenie ma to, czy przepisy ustawowe
przyznajg danemu organowi wladcze kompetencje w fazie rozpatrywania
whniosku, poprzedzajgcej zawarcie umowy*. Koncepcja ta byta aprobowana
w orzecznictwie NSA*! jeszcze przed jej ustawowym usankcjonowaniem
w przepisach ustawy z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarow
wigjskich z udziatem $rodkoéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 200720134,

W $wietle przytoczonych argumentoéw zasadny wydaje si¢ poglad, ze
stosowana przez KOWR procedura ustalenia koniecznosci (w rozumieniu
konstytucyjnym) skorzystania w konkretnym przypadku z prawa pierwo-

3% Por. art. 3 § 2 pkt 1 i pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

39 Uzasadnienie uchwaly 7 s¢dziow NSA z 24 maja 2012 r., sygn. akt IT GPS 1/12.

4 D. Lobos-Kotowska, Umowa przyznawania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, Warszawa 2013, s. 86.

4 Uchwata NSA z 22 lutego 2007 r., sygn. akt II GPS 3/06.

4 Ustawa z 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich w ramach Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1371 ze zm.).
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kupu nieruchomosci rolnej ma charakter postgpowania administracyjnego,
konczacego si¢ wydaniem przez dyrektora generalnego aktu z zakresu
administracji publicznej, stanowigcego podstawe dokonania czynnos$ci
cywilnoprawnej. Skutkiem takiego zapatrywania jest przyznanie stronom
warunkowej umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej legitymacji w rozu-
mieniu art. 50 § 1 p.p.s.a. do wniesienia skargi do sadu administracyjnego
oraz praw strony w rozumieniu art. 32 p.p.s.a. lub uczestnika w rozumieniu
art. 33 § I p.p.s.a.

Odrebnym zagadnieniem sg skutki prawne prawomocnego zakwestio-
nowania legalno$ci wydanego przez dyrektora generalnego KOWR aktu
z zakresu administracji publicznej, stanowigcego podstawe wykonanego juz
uprawnienia w przedmiocie pierwokupu nieruchomosci rolnej. By¢ moze
wskazowka w tym zakresie jest teza wyroku Sadu Najwyzszego z 25 kwiet-
nia 1989 r.¥, ktoéra brzmi: ,,Sad nie jest wladny do oceny celowosci skorzy-
stania przez Skarb Panstwa z przystugujacego mu prawa pierwokupu. Nie
oznacza to jednak, ze sad nie moze badaé, czy oswiadczenie terenowego
organu administracji panstwowej o wykonaniu prawa pierwokupu, jako
czynnos$¢ prawna z zakresu prawa cywilnego, nie pozostaje w sprzecznosci
z zasadami wspotzycia spotecznego, m.in. ze wzgledu na cel, dla ktorego
wykonano prawo pierwokupu. Stwierdzenie takiej sprzecznosci uzasadnia
ustalenie niewazno$ci oswiadczenia o wykonaniu czynnos$ci prawa pier-
wokupu (art. 58 § 2 k.c.)”. Wydaje si¢ zatem, ze skutecznos¢ wykonania
prawa pierwokupu moze by¢ przed sadem negowana przez zainteresowanego
z powotlaniem si¢ na zarzut naduzycia prawa przez KOWR. Mozna rowniez
broni¢ pogladu, ze istnienie waznej podstawy o charakterze aktu admini-
stracyjnego stanowi istotny element (kauze) podejmowanej przez KOWR
czynnos$ci cywilnoprawnej, za$ jej usuni¢cie w rezultacie orzeczenia sadu
administracyjnego skutkuje niewaznos$cig czynnosci prawnej na podstawie
art. 58 § 1 k.c.

Warto w tym kontekscie zauwazy¢, ze w zachodnioeuropejskich roz-
wigzaniach prawnych, ksztattujacych zasady i tryb panstwowej ingerencji
W obrot prywatnymi nieruchomosciami rolnymi, przestrzega si¢ zasady jej
celowos$ci*. Na przyktad zgodnie z prawodawstwem niemieckim* w przy-

4 Wyrok SN z 25 kwietnia 1989 r., I CR 137/89, LEX nr 8957.

4 A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajéw Europy
Zachodniej, Biatystok 2000, s.184; idem, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowq Polski
w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2004, nr2,s.413 in.

4 Por. § 9 ustawy z 11 sierpnia 1919 r. 0 osadnictwie w Rzeszy (Reichssiedlungsgesetz
vom 11. August 1919, RGBI s. 1429). Szerzej: R. Giesen, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci
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padku niewykorzystania w ciagu 6 lat przez niemieckie przedsigbiorstwo
osadnicze nabytej wskutek wykonania prawa pierwokupu nieruchomosci
rolnej na cele osadnicze m.in. osobie, z ktora umowa sprzedazy miala by¢
zawarta, przystuguje roszczenie o przewtaszczenie nieruchomosci za wyna-
grodzeniem okreslonym we wczesniejszej umowie. Roszczenie to jest zby-
walne i dziedziczne*. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze tak uksztaltowane prawo
pierwokupu panstwowego nieruchomosci rolnych ma charakter powierniczy
i celowy*’. Podobne rozwigzania wystepuja w prawie francuskim*. W regu-
lacjach polskich nie zostaty jednoznacznie ustalone przestanki wykonania
tego prawa ani instrumenty stymulujgce KOWR jako powiernika do zreali-
zowania celu podjetej interwencji. Taki stan rzeczy godzi nie tylko w interes
prywatny uczestnikow obrotu, ale takze w interes publiczny, definiowany
zaroéwno z perspektywy teleologicznej (ksztattowanie ustroju rolnego), jak
i budzetowej (zaangazowanie srodkow publicznych uiszczonych tytutem
ceny za nabytg nieruchomos¢).

6. Whioski i postulaty

W rezultacie przedstawionych rozwazan mozna sformutowac ogolne
whnioski i postulaty do ustawodawcy. Przede wszystkim nalezy stwierdzié,
ze prawo pierwokupu nieruchomosci rolnych w jego aktualnej ustawowe;j
postaci oraz praktyka jego wykonywania przez KOWR budza powazne
watpliwos$ci natury konstytucyjnej. Wynikaja one z braku wyraznego usta-
wowego wyodrebnienia przestanek stosowania tego uprawnienia Skarbu
Panstwa do prywatnych nieruchomosci rolnych, ktore pozostawatyby w me-
rytorycznym zwigzku z konstytucyjnymi wartosciami, uzasadniajacymi
ograniczenie prawa wlasnosci.

Jesli chodzi o postulaty, to oprocz okreslenia ustawowego katalogu takich
przestanek konieczne jest ustanowienie rzetelnej procedury administracyjnej
w zakresie weryfikacji koniecznosci ingerencji panstwa w stosunki pry-
watnoprawne, tak by rozstrzygnigcia podejmowane przez KOWR nie byly
arbitralne. Kolejny postulat de lege ferenda dotyczy potrzeby ustanowienia

rolnych w prawie niemieckim, w: P. Ksi¢zak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne w praktyce
notarialnej, Warszawa 2017, s. 39-55.

46 J, Martinez, w: M. Diising, J. Martinez (red.), Agrarrecht (Beck sche Kurz-Kommentare),
Miinchen 2016, Nb 5, s. 542.

47 Por. K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., s. 137.

# J. Lachaud, SAFER: Sociétés d’aménagement foncier et d établissement rural. Définition,
missions, moyens d’action, Paris 2000, s. 86—99.
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procedury sagdowej kontroli legalnosci (formalnej i materialnej), w tym zasad-
nosci korzystania przez KOWR z prawa pierwokupu oraz okreslajacej skutki
prawnorzeczowe zanegowania przez sad zgodno$ci z prawem o$§wiadczenia
woli powiernika Skarbu Panstwa w tym przedmiocie.

Ustawodawca, majac na uwadze rozwigzania i dos§wiadczenia zachodnio-
europejskie, powinien rowniez zapewnic¢ celowe i terminowe wykorzystanie
nabytych do Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa w trybie wykonania
prawa pierwokupu nieruchomosci rolnych, m.in. poprzez ustanowienie moz-
liwosci przewlaszczenia niewykorzystanej nieruchomosci rolnej na rzecz
jednej ze stron warunkowej umowy sprzedazy.

Za wadg aktualnego stanu prawnego mozna roOwniez uzna¢ nadmierne
obcigzenie fiskalne stron warunkowej umowy sprzedazy, aktywujacej wyko-
nanie przez KOWR uprawnienia z zakresu pierwokupu. Wydaje si¢, ze nie
ma podstaw, by niedoszty nabywca ponosit koszty notarialne sporzadzenia
warunkowej umowy sprzedazy, a sprzedawca koszty procesu w postepo-
waniu ukierunkowanym na ustalenie wartosci rynkowej zbywanej na rzecz
KOWR nieruchomosci. Zasadne byloby rozwazenie prowadzenia tego ro-
dzaju weryfikacji w postgpowaniu nieprocesowym z wniosku KOWR przy
udziale zainteresowanego sprzedawcy.

W odniesieniu do obowigzujacych i postulowanych regulacji panstwo-
wego pierwokupu nieruchomosci rolnych warto nadmienié, ze wspotcze-
sny standard konstytucyjny wymaga poszanowania zasady okreslonosci
ustawowej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostek, wyrazajacej si¢
w obowiazku nie tylko klarownego formutowania przedmiotowo istotnych
norm, ale takze precyzyjnego zdefiniowania ram dziatania organow panstwa
stosujacych prawo.
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SOME ISSUES RELATED TO THE EXERCISE OF THE PRE-EMPTIVE RIGHT
TO PURCHASE AGRICULTURAL REAL ESTATE
BY THE NATIONAL SUPPORT CENTRE FOR AGRICULTURE

Summary

The practice of reserving the right of pre-emption for the State Treasury, local government
units and other entities by way of a statute should be regarded as an emanation of the State. The
frequency with which this practice is exercised is Poland has been increasing at a very high rate
in recent years. The statutory right of pre-emption concerning agricultural real estate, reserved
for the State Treasury in the provisions of the Act of 11 April 2003 on shaping the agricultural
system is of particular legal and practical significance. The subject of this article is the legal
characteristics of this entitlement granted to the National Support Centre for Agriculture, and
examination whether exercising this right in the State Treasury’s name is arbitrary (discretion-
ary) or whether it ought to be exercised with a view of fulfilling constitutional and statutory
prerequisites of State’s interference in the ownership right. The author presents an opinion that
the current statutory form and the practice of the execution of the pre-emptive right to purchase
agricultural real estate by the National Support Centre for Agriculture raise serious doubts of
constitutional nature. These doubts result from the lack of a clear statutory separation of the
prerequisites for the application of this right granted to the State Treasury in relation to private
agricultural real estate. He also proposes to determine a statutory catalogue of such premises and
to establish a reliable administrative procedure where necessary, regarding State’s interference
in private-legal relationships, so that decisions made by public administration are not arbitrary.

Keywords: real estate, pre-emptive right, State Treasury, National Support Centre for Agri-
culture, trusteeship, ownership

L’ESERCIZIO DEL DIRITTO DI PRELAZIONE DA PARTE
DEL CENTRO NAZIONALE PER IL SOSTEGNO ALL’AGRICOLTURA

Riassunto

La prassi di riservare, per mezzo della legge, il diritto di prelazione a beneficio del Tesoro
di Stato, degli enti locali ma anche di altri soggetti, percepiti come emanazione dello Stato,
ha subito un intenso sviluppo negli ultimi anni in Polonia. Di particolare rilevanza giuridica
e pratica risulta il diritto di prelazione circa i terreni agricoli, che, ai sensi delle disposizioni
della legge dell’11 aprile 2003 sul regime agrario, spetta al Tesoro di Stato. L’articolo si pro-
pone di fornire una descrizione giuridica del diritto, di cui gode il Centro, nonché di valutare
se beneficiarne per proprio conto a favore del Tesoro di Stato abbia un carattere arbitrario
(discrezionale) oppure dovrebbe dipendere dai requisiti costituzionali e da quelli previsti dalla
legge in materia di ingerenza dello Stato nel diritto di proprieta. L’autore ¢ dell’opinione che,
nell’attuale aspetto normativo, il diritto in oggetto nonché il suo esercizio da parte del Centro
sollevano seri dubbi di natura costituzionale. Essi scaturiscono dal fatto che manchino chiari
requisiti normativi riguardanti il suo esercizio nei confronti dei terreni agricoli privati da parte
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del Tesoro di Stato. Inoltre, si postula di definire i requisiti sopramenzionati, come anche di
determinare una procedura amministrativa attendibile, che permetta di verificare se I’ingerenza
da parte dello Stato nel diritto privato sia necessaria, affinché le decisioni prese dalla pubblica
amministrazione non risultino arbitrarie.

Parole chiave: terreno agricolo, diritto di prelazione, Tesoro di Stato, Centro Nazionale per
il Sostegno all’ Agricoltura, fiduciarieta, proprieta





