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Prawna problematyka sprzedazy,
uzytkowania wieczystego
oraz dzierzawy nieruchomosci rolnych
z zasobu gminnego

1. Wprowadzenie

Nieruchomosci rolne moga wchodzi¢ w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa albo stanowi¢ wlasnos¢ prywatng lub samorzadu terytorial-
nego (najczesciej gminy). Problematyka tych ostatnich jest rzadko poruszana
w literaturze, mimo ze w niektorych gminach wiejskich takie grunty zajmuja
znaczng powierzchni¢!. Ponadto kwestia odpowiedniego wykorzystania
gruntow rolnych — niezaleznie od tego, kto jest wlascicielem — jest istotna
w konteks$cie produkcji zywnosci oraz ochrony $rodowiska?.

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

' Do gminnego zasobu nieruchomosci naleza grunty, ktore stanowig przedmiot wlasnosci
gminy 1 nie zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste oraz bedace przedmiotem uzytkowania
wieczystego gminy. Warto wspomnie¢, ze na podstawie ustawy z 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.) gminy pozyskaly wiasno$¢ nieruchomosci, w tym o charakterze
rolnym. Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22020 1., poz. 713, 1378 ze
zm.; dalej: u.s.g.) stworzyla takze mozliwo$¢ nabycia mienia komunalnego. Przyktadowo nierucho-
mosci do zasobu mozna pozyskac na podstawie umowy sprzedazy albo uzytkowania wieczystego,
zamiany lub darowizny, w drodze wywlaszczenia na rzecz gminy czy na podstawie wykonania
prawa pierwokupu. R. Doganowski, Plan wykorzystania zasobu nieruchomosci jako instrument
gospodarki nieruchomosciami gminy, https://pprn.pl/?p=19624 [dostep: 18.12.2020].

2 W strategii Komisji Europejskiej ,,0d pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego
i przyjaznego dla $§rodowiska systemu zywnos$ciowego (F2F) z 20 maja 2020 r. wskazano, ze
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Gmina, gospodarujgc gruntami rolnymi, powinna kierowac si¢ zasadami
ustroju rolnego panstwa, ktore ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego® okres$la m.in. jako: poprawe struktury obszarowej gospo-
darstw rolnych, przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci
rolnych, wspieranie rozwoju obszarow wiejskich, wdrazanie i stosowanie in-
strumentow wsparcia rolnictwa. Walerian Panko dostrzegt w ramach ustroju
rolnego nie tylko stosunki wtasnosciowe i formy organizacyjne gospodarstw
rolnych, lecz takze organizacje wsi jako szczegdlnej jednostki osadniczej
stuzacej przede wszystkim gospodarstwom rolnym i zwigzanym z nimi
gospodarstwom domowym rolnikow?*.

Gmina, bedac wlascicielem gruntow rolnych, nie prowadzi na nich
bezposrednio dziatalnosci rolniczej, chociaz ustawodawca nie wytacza tego
obowigzku w odniesieniu do gruntow jednostek samorzadu terytorialnego.
Omawiane podmioty zobowigzane sg do stosowana m.in. ustawy z 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®, ustawy z 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz ustawy z 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym. Okazuje si¢, ze koniecznos¢ stosowania roéznych aktow
prawnych powoduje problemy w praktyce. Dotycza one wielu kwestii,
np. przetargdéw na sprzedaz czy dzierzawe nieruchomosci rolnych, obo-
wigzkow nabywcow gruntéw gminnych, prawa pierwokupu przystuguja-
cego KOWR czy gminie, przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci rolnych we wlasnosé.

nalezy pilnie ,,zmniejszy¢ zaleznos¢ od pestycydow, ograniczy¢ nadmierne nawozenie, wzmocnic¢
rolnictwo ekologiczne, poprawi¢ dobrostan zwierzat oraz odwroci¢ proces utraty roznorodnosci
biologicznej”. Dziatania te zwigzane sg przede wszystkim z gruntami rolnymi jako podstawowym
czynnikiem produkcji, a jednoczes$nie grunty te stanowig miejsce zycia ptakow i wystegpowania
roslin (np. faki i pastwiska jako miejsca bioréznorodnosci). Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow,
Strategia ,,Od pola do stolu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska sys-
temu zywnosciowego, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1590404602495&uri=-
CELEX:52020DC0381 [dostep: 18.12.2020]; https://www.kpodr.pl/laki-i-pastwiska-oazy-bioroz-
norodnosci/ [dostep: 18.12.2020].

3 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1655 ze zm.; dalej: uk.u.r.).

4 W. Panko, Prawo rolne, Katowice 1980, s. 20 i n. Natomiast Unia Europejska ujmuje
rozwoj obszarow wiejskich szerzej, wskazuje trzy nadrzgdne cele: poprawe konkurencyjnosci rol-
nictwa, zapewnienie zrOwnowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi i ochrony klimatu oraz
zrownowazony rozwoj terytorialny obszarow wiejskich. Zob. Strategia ,,0d pola do stotu”, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1590404602495&uri=CELEX:52020DC0381
[dostep: 18.12.2020].

> Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1990 ze zm.; dalej: u.g.n.).
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Celem rozwazan jest zatem proba rozstrzygniecia wybranych probleméw
prawnych zwigzanych ze sprzedazg, uzytkowaniem wieczystym i dzierzawg
nieruchomosci rolnych z zasobu gminnego.

2. Sprzedaz nieruchomosci rolnych

Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami okresla, ze
sprzedaz nieruchomosci nastepuje w drodze przetargu (ustnego nieograniczo-
nego, ustnego ograniczonego, pisemnego nieograniczonego, pisemnego ogra-
niczonego) lub w trybie bezprzetargowym?®. Co do zasady o formie przetargu
decyduje organizator’. Powstaje pytanie, czy gmina moze zastosowac kazda
znich, jesli przedmiotem postgpowania jest nieruchomo$¢ rolna. Odpowiedz
na to pytanie wymaga ustalenia, czy dana nieruchomo$¢ ma charakter rolny
w §wietle u.k.u.r. Wtedy bowiem gmina, oprocz ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami, stosuje takze ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego. Zgod-
nie z przyjeta w niej definicjg pod pojeciem ,,nieruchomos¢ rolna” nalezy
bowiem rozumie¢ nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu Kodeksu cywilnego
z wylaczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych
w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne. Jezeli
zatem dany grunt rolny w planie zagospodarowania przestrzennego przezna-
czony jest na cele inne niz rolne, to ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
nie ma zastosowania i gmina moze dysponowac swoja nieruchomoscig bez
uwzglednienia tego aktu prawnego. Sad Najwyzszy w wyroku z 5 wrzes$nia
2012 1.8 orzekt, ze ,,Nieruchomos$cia rolng w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest takze nieruchomos$¢
czesciowo przeznaczona w planach zagospodarowania przestrzennego na
cele inne niz rolne™.

¢ Szerzej: A. Tulodziecki, Komentarz do art. 40 GospNierU, w: J. Jaworski, A. Prusaczyk,
A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
2020, Legalis/el.

7 Wojewoddzki Sad Administracyjny z siedzibg w Olsztynie w wyroku z 29 grudnia 2011 r.
(I SA/OI1 924/11) orzekl, ze ,,[...] w ustawie nie zdefiniowano pojecia »organizator przetargu«.
Przyja¢ nalezy, ze organizatorem przetargu jest wlasciwy organ, tj. organ wykonawczy gminy,
powiatu i wojewddztwa w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych odpowiednio wiasnosé
gminy, powiatu i wojewodztwa. Za tym, ze organizatorem takiego przetargu w przypadku gminy
powinien by¢ wlasciwy organ wykonawczy gminy, przemawia dodatkowo art. 30 ust. 2 pkt 3 usta-
wy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym do zadan wojta gminy nalezy
w szczeg6lnosci gospodarowanie mieniem komunalnym”, Legalis/el. nr 416249.

8 Wyrok SN z 5 wrzeénia 2012 r., IV CSK 93/12, Legalis/el. nr 537348.

% Szerzej na temat nieruchomosci rolnej w $wietle u.k.u.r.: K. Marciniuk, Prawne instrumenty
ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomosciami rolnymi jako srodek ksztattowania ustroju
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Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego powinna by¢ stosowana w przy-
padku, gdy nieruchomosci rolne sg przeznaczone w planach zagospodarowa-
nia przestrzennego na cele rolne'®. Oznacza to, ze plan miejscowy uchwalony
przez gming oddzialuje na sprzedaz, uzytkowanie wieczyste czy dzierzawe
nie tylko gruntéw gminnych, lecz takze gruntow rolnych prywatnych oraz
z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. W postanowieniu z 18 kwiet-
nia 2019 r. Sad Najwyzszy — Izba Cywilna!' stwierdzil, ze ,,w rozumieniu
art. 2 pkt 1 ustawy z 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego nie sg nierucho-
mosciami rolnymi takie, ktore sg wprawdzie takimi w znaczeniu przyjetym
w art. 46' k.c., lecz w planach zagospodarowania przestrzennego sg prze-
znaczone na inne cele niz rolne. Po zmianie przeznaczenia nieruchomosci
rolnej w planie miejscowym moze by¢ ona z reguty nadal wykorzystywana
do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie. Moze jednak zda-
rzy¢€ sig¢, ze w planie ustalono inny niz rolniczy sposoéb tymczasowego za-
gospodarowania nieruchomosci i wtasciciel nie moze wtedy kontynuowac
prowadzenia dziatalnosci rolniczej na tych gruntach”.

Powstaje pytanie, czy w przypadku gminnych nieruchomosci rolnych
objetych u.k.u.r. mozna przeprowadzi¢ przetarg nieograniczony. Nabywcami
takich gruntdow moga by¢ rolnicy indywidualni albo podmioty wskazane
w u.k.u.r. Wydaje sie, ze bardziej zasadne byloby organizowanie przetargdow
ograniczonych, w ktérych biorg udzial osoby mogace w swietle przepisow
prawnych nabywa¢ nieruchomosci rolne. Przetarg ograniczony odbywa si¢
wtedy, gdy warunki przetargowe moga by¢ spetnione tylko przez ograni-
czong liczbg 0sob.

Umowa sprzedazy nieruchomosci rolnych objetych u.k.u.r. moze by¢
zawarta tylko i wylacznie z osoba, ktora spetnia wymagania okreslone w tym
akcie prawnym. W przypadku gruntéw gminnych umowa taka jest co do za-
sady zawierana dopiero po przeprowadzeniu przetargu, co wynika z ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. Z kolei art. 2a u.k.u.r. okresla, ze nabywca nieruchomo-
$ci rolnej moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny, chyba ze ustawa stanowi

rolnego, Biatystok 2019, s. 76 i n.; W. Fortunski, M. Kupis, Pojecie nieruchomosci rolnej i gospo-
darstwa rolnego z uwzglednieniem wybranego orzecznictwa, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2019,
nr 2, s. 37-50; K. Czerwinska-Koral, Pojecie nieruchomosci rolnej jako wyznacznik zasad obrotu
nieruchomosciami rolnymi, ,,Rejent” 2016, nr 6, s. 52—73; B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci
rolnej w prawie polskim, ,,Studia luridica Agraria” 2005, t. IV, s. 96 i n; A. Suchon, Pojecie nieru-
chomosci rolnej, gospodarstwa rolnego i dzialalnosci rolniczej w ustawie o ksztaftowaniu ustroju
rolnego — wybrane kwestie z praktyki notarialnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 91-111.

10°]. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019; D. Lo-
bos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020.

' Postanowienie Sadu Najwyzszego — [zby Cywilnej z 18 kwietnia 2019 1., IV CSK 464/18,
Legalis Nr 1898276.
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inaczej. Z reguty wigc tylko tacy producenci rolni biorg udziat w przetargach,
cho¢ niekiedy dopuszczane sg takze inne podmioty wskazane w ustawie.
Warunkiem jest zgoda Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR)
na nabycie nieruchomosci rolnych. Osoba, ktora uzyska taka zgode, rowniez
moze naby¢ nieruchomosci rolne. Powstaje jednak watpliwos¢, czy owa
zgoda powinna by¢ wydana przed przystapieniem do przetargu, czy dopiero
po jego wygraniu przez oferenta i na etapie podpisania umowy sprzedazy.

Nalezy podkresli¢, ze niektdre gminy organizujg przetargi nicograniczone
na sprzedaz gruntéw rolnych, wskazujac, ze w sytuacji, w ktorej oferent nie
bedzie spetniat warunkow okreslonych w u.k.u.r., gmina — zbywca zlozy
wniosek do KOWR o wyrazenie zgody na sprzedaz oferentowi, ktory wygrat
przetarg'?. Jednostki samorzadu terytorialnego zaznaczaja, ze z uwagi na
fakt, iz sg to nieruchomosci rolne, do nabywcy maja zastosowanie przepisy
u.k.u.r. A zatem mimo ze jest to przetarg nieograniczony, udziat w nim moga
wzig¢ tylko podmioty spetniajace okreslone w przepisach wymagania.

Po zakonczeniu przetargu i podpisaniu umowy zobowigzujacej do zawar-
cia kontraktu sprzedazy nieruchomosci rolnych KOWR —wedhug u.k.u.r. — co
do zasady przystuguje prawo pierwokupu. Nalezy podkresli¢, ze nie jest ono
wyltaczone w przypadku sprzedazy gruntow gminnych. Nie przystuguje ono
KOWR wtedy, gdy np. kupujacy ustalony w wyniku przetargu lub rokowan
nabywa nieruchomo$¢ na powigkszenie gospodarstwa rodzinnego, jednak
do powierzchni nie wigkszej niz 300 ha, a nabywana nieruchomos¢ rolna
jest potozona w gminie, w ktdorej mieszka nabywca, lub gminie graniczacej
z ta gming'®. W takiej sytuacji od razu zawierana jest umowa ostateczna
przeniesienia wlasnosci gruntu rolnego.

Ustawodawca okreslit odmienne obowiazki dla nabywcy nieruchomosci
o powierzchni do 1 ha i takich o wigkszych areatach. Sa one takze zalezne
od lokalizacji dziatki. Zasadniczo nabywca nieruchomosci rolnej z zasobu
gminnego musi prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktérego weszta
nabyta nieruchomos¢, przez 5 lat. Nie moze takze zby¢ ani odda¢ gruntu
w posiadanie bez zgody KOWR. Ta zasada odnosi si¢ do nieruchomosci
rolnej o powierzchni przekraczajacej 1 ha. Z kolei w przypadku powierzchni
do 1 ha nabywca nie musi by¢ rolnikiem indywidualnym. Nowy wtasci-
ciel nie ma wtedy takze obowigzku prowadzenia dziatalno$ci rolniczej na
tych gruntach, nie moze jednak zby¢ ani odda¢ ich w posiadanie bez zgody
KOWR. Obowiazki te nie odnoszg si¢ do nieruchomosci o powierzchni do
1 ha zlokalizowanych w granicach administracyjnych miasta.

12 http://bip.gminawalcz.pl/dokumenty/3698 [dostep: 15.12.2020].
13 http://dzialdowo.ug.gov.pl/?a=3510 [dostep: 17.12.2020].
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Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa przystuguje prawo pierwo-
kupu w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnych o powierzchni 0,3 ha
i wigkszych, takze tych zlokalizowanych w granicach administracyjnych mia-
sta. W takiej sytuacji jednak na kupujacego nie zostaly natozone obowiazki
wynikajace z u.k.u.r. Nie musi on prowadzi¢ dziatalnosci rolniczej na tej nie-
ruchomosci oraz moze swobodnie zbywa¢ lub oddawac grunty w posiadanie.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami przewiduje mozliwos¢ odwo-
fania si¢ od wyniku przetargu — jego uczestnik moze w ciggu 7 dni od daty
ogloszenia wyniku przetargu ustnego lub dorgczenia zawiadomienia o wy-
niku przetargu pisemnego zaskarzy¢ do organu wykonawczego jednostki sa-
morzadu terytorialnego czynnosci zwigzane z przeprowadzeniem przetargu,
jezeli postepowanie dotyczyto nieruchomosci stanowiacych wtasnosé tej jed-
nostki (art. 40 ust. 5 u.g.n.'*)!%. Zdarzajg si¢ zaskarzenia zwigzane z udziatem
w przetargach osob, ktore nie sg rolnikami indywidualnymi i o$wiadczaja,
ze wystapia o uzyskanie zgody po wygranej w przetargu. W zwigzku z tym,
ze istnieje mozliwo$¢ nieotrzymania takiej zgody od KOWR, uczestnicy
bedacy rolnikami indywidualnymi czasem podwazajg takie rozwigzanie
(wystapienie o zgode KOWR po wygraniu przetargu).

Organizator przetargu jest zobowigzany zawiadomi¢ osobe ustalong jako
nabywca nieruchomosci o miejscu i terminie zawarcia umowy sprzedazy lub
oddania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci najpozniej w ciggu 21 dni
od dnia rozstrzygnigcia przetargu. Jezeli osoba ustalona jako nabywca nieru-
chomosci nie przystgpi bez usprawiedliwienia do zawarcia umowy w miej-
scu 1 w terminie podanych w zawiadomieniu, to organizator przetargu moze
odstgpi¢ od zawarcia umowy, a wptacone wadium nie podlega zwrotowi.
Powstaje wigc pytanie, co w przypadku, gdy na dzien przetargu osoba spetnia
przestanki bycia rolnikiem indywidualnym, a przed zawarciem umowy sprze-
dazy powigkszylta gospodarstwo i stracila ten status. Wydaje sig, ze w takiej
sytuacji umowa nie moze zosta¢ zawarta. Oczywiscie przyczyny utraty statusu
rolnika indywidualnego mogg by¢ rdzne, np. uzyskanie dodatkowych gruntow
w drodze dziedziczenia, umowy darowizny, dozywocia lub sprzedazy.

Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami przewiduje, ze nieruchomo$¢
moze by¢ zbywana w drodze bezprzetargowej'®, jezeli jest sprzedawana na

14 Szerzej: A. Tutodziecki, Komentarz do art. 40 GospNierU, Legalis/el.

!5 Postanowienie NSA z 7 czerwca 2011 ., IOSK 891/11: ,,0Organ jednostki samorzadu tery-
torialnego, rozpatrujac skarge na czynnos$ci zwigzane z przeprowadzeniem przetargu, nie rozstrzyga
o prawach i obowigzkach strony postgpowania, lecz jedynie oswiadcza o nieprawidlowosciach
w dokonaniu czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem przetargu [...]”, LEX nr 821321.

1" A. Niewiadomski, Komentarz do art. 37, w: P. Czechowski (red.), Komentarz do ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, Warszawa 2018, Lex/el.
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rzecz osoby, ktorej przystuguje pierwszenstwo w jej nabyciu!’, stosownie
do art. 34 ustawy (np. nalezy si¢ jej roszczenie o nabycie nieruchomosci
z mocy niniejszej ustawy lub odrebnych przepisow, jezeli zlozy wniosek
o nabycie przed uplywem terminu okreslonego w wykazie, o ktorym mowa
w art. 35 ust. 1 u.g.n.). Prawo pierwszenstwa przyshuguje takze osobie, ktora
jest poprzednim wlascicielem zbywanej nieruchomosci pozbawionym prawa
wiasnosci tej nieruchomosci przed 5 grudnia 1990 r. albo jego spadkobierca,
jak rowniez najemcy lokalu mieszkalnego, o ile najem zostat nawigzany na
czas nieoznaczony. Nalezy podkresli¢, ze brakuje dzierzawcow gruntow
rolnych jako podmiotow, ktorym przystuguje pierwszenstwo nabycia nie-
ruchomosci bez przetargu. Tym ostatnim przystuguje prawo pierwokupu
zgodnie z u.k.u.r.

Regulacja zawarta w art. 37 u.g.n. dotyczaca sprzedazy w drodze bez-
przetargowej odnosi si¢ do wszystkich nieruchomosci, takze rolnych. Do
gminnych nieruchomosci rolnych zbywanych bez procedury przetargowe;j
odnosi si¢ tez ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego (o ile nieruchomo-
$ci rolne spetniaja wymagania wynikajace z zawartej w niej definicji).
Wedtug niej nabywcami nieruchomosci rolnych moga by¢ zatem tylko
osoby tam wskazane, a przede wszystkim rolnicy indywidualni. Wedtug
ustawy o gospodarce nieruchomosciami sprzedaz bez przetargu moze mie¢
miejsce np. w sytuacji, gdy przedmiotem zbycia jest nieruchomos¢ lub jej
czesci, jesli moga poprawi¢ warunki zagospodarowania nieruchomosci
przylegtej, stanowigcej wlasno$¢ lub oddanej w uzytkowanie wieczyste
osobie, ktora zamierza t¢ nieruchomos¢ lub jej czesci naby¢, jesli nie moga
by¢ zagospodarowane jako odrgbne nieruchomosci (art. 37 u.g.n.). Jezeli
dziatka rolna ma powierzchnie¢ 0,2 ha, to moze by¢ zbyta na rzecz osoby,
ktora nie jest rolnikiem indywidualnym. Wedlug ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego przepiséw ustawy nie stosuje si¢ bowiem do gruntow
o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha. Nabywca nie musi by¢ wiec rolnik
indywidualny. Jezeli tylko jedna osoba jest zainteresowana nabyciem da-
nej dzialki, to mozliwe jest nabycie jej bez przetargu. Sytuacja wyglada
inaczej, gdy zainteresowanie zakupem wyrazi kilka oséb. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 14 wrzesnia 2017 r. orzekt: ,,Gdy zamiar
nabycia zglasza wigcej niz jeden z wiascicieli przylegtych nieruchomosci,
zastosowanie art. 37 ust. 2 pkt 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami zalezy od tego, czy realizacja tego zamiaru moze popra-
wi¢ warunki zagospodarowania tych nieruchomosci. Jezeli poprawa ta jest

17 R. Padrak, Pierwszeristwo nabycia nieruchomosci w ustawie o gospodarce nieruchomo-
Sciami, ,,Finanse Komunalne” 2006, nr 4, s. 59 i n.
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mozliwa w odniesieniu do wigcej niz jednej z nieruchomosci przylegtej,
woOwczas nie mozna w trybie bezprzetargowym dokonac zbycia na rzecz
jednego z ubiegajacych si¢ o to wlascicieli tych nieruchomosci”'®. W od-
niesieniu do dziatki o powierzchni do 1 ha osoba nabywajaca nie musi by¢
wiec rolnikiem indywidualnym.

W ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami wyrdznia si¢ rokowania
w trybie bezprzetargowym, ktore co do zasady sa prowadzone tylko z osoba-
mi uprawnionymi wedhug przepisow ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
(art. 37 ust. 2), oraz rokowania prowadzone w przypadku braku wyboru
nabywcy w przetargu. Jak podkresla si¢ w literaturze, nie sa one tozsame.
Ustawa wymienia podmioty uprawnione do uczestnictwa w rokowaniach
w trybie bezprzetargowym'. Natomiast wedtug art. 39 ust. 2 u.g.n., jezeli
drugi przetarg zakonczylt si¢ wynikiem negatywnym, to wlasciwy organ
w okresie krotszym niz 30 dni, ale nie dluzszym niz 6 miesiecy, liczac od
dnia jego zamknigcia, moze zby¢ nieruchomos¢ w drodze rokowan®’. W ro-
kowaniach poprzetargowych, prowadzonych w zwigzku z nieskutecznoscia
przetargu, moga uczestniczy¢ dowolne podmioty. Inicjatywa lezy po stronie
gminy?!. Zasady prowadzenia rokowan poprzetargowych zostaty okreslone
w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 14 wrze$nia 2004 r. w sprawie sposobu
i trybu przeprowadzania przetargdw oraz rokowan na zbycie nieruchomosci?.

Powstaje pytanie, czy umowe sprzedazy nieruchomosci rolnych or-
gan gminy moze zawrze¢ z osobg niebedacg rolnikiem indywidualnym,
po uzyskaniu zgody KOWR. Moim zdaniem mozliwe jest uzyskanie przez
nabywce takiej zgody, chyba ze o zgodg wystapi gmina. Wedtug ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego nabycie nieruchomosci rolnej moze nastgpic¢
za zgodg dyrektora generalnego KOWR, wyrazong w drodze decyzji admi-
nistracyjnej, wydang na wniosek zbywcy nieruchomosci rolnej. W takiej
sytuacji konieczne jest wykazanie, ze nie bylo mozliwosci sprzedazy nieru-
chomosci rolnej podmiotom wskazanym w u.k.u.r., oraz zobowiazanie sig¢
przez nabywce nieruchomosci rolnej do prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej
na nabywanej nieruchomosci. Obecnie jednak uwaza sig, ze warunek zostat
spetniony, jezeli zaden rolnik indywidualny nie odpowiedziat na ogloszenie
o sprzedazy nieruchomosci rolnej zamieszczone w systemie teleinforma-

'8 Wyrok NSA z 14 wrze$nia 2017 r.,  OSK 407/17, Legalis/el. nr 1710182.

19 M. Bielecki, Sprzedaz nieruchomosci gminnej w rokowaniach po negatywnym wyniku
dwoch przetargow, ,,Nieruchomosci” 2012, nr 4, Legalis/el.

2 Tbidem.

! Ibidem.

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 14 wrzesnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu prze-
prowadzania przetargdw oraz rokowan na zbycie nieruchomosci (Dz. U. Nr 207, poz. 2108 ze zm.).
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tycznym. Podanie w systemie moze bowiem spowodowac, ze che¢ zakupu
wyrazi rolnik indywidualny. W przypadku zawierania przez gming umowy
w trybie bezprzetargowym kandydat na nabywce jest znany. To podmiot,
ktory moze naby¢ grunt, gdyz spelnia wymagania ustawowe. Nie moze nim
by¢ hipotetyczny rolnik indywidualny, ktéry wyrazi zainteresowanie zawar-
ciem umowy sprzedazy nieruchomosci rolnych objetych wnioskiem gminy.
Mozliwe natomiast wydaje si¢ uzyskanie zgody przez gming w przypadku,
gdy taka jednostka prowadzi rokowania po dwoch przetargach, w ktorych
nie dokonano wyboru oferenta.

Protokét z przeprowadzonego przetargu lub rokowan przy zbyciu w dro-
dze bezprzetargowej stanowi podstawe do zawarcia umowy sprzedazy nie-
ruchomosci rolnych. Powstaje jednak pytanie, czy w takiej sytuacji KOWR
przystuguje prawo pierwokupu. Przepisy nie przewiduja zadnego wylaczenia,
totez wydaje si¢, ze ma ono zastosowanie. Ustawa stanowi jedynie, ze KOWR
nie przystuguje owo prawo w sytuacji, gdy np. rolnik indywidualny nabywa
nieruchomos$¢ rolng potozong w gminie, w ktorej mieszka, lub w gminie
graniczacej z ta gming albo gdy nabycie nieruchomosci rolnej nastepuje za
zgoda KOWR, o ktérej mowa w art. 2a ust. 4 u.k.u.r.?

Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze do procedury zawarcia umowy nieruchomosci
rolnych z zasobu gminy zastosowanie ma rowniez art. 9 u.k.u.r. Stanowi on,
ze nabycie wlasnosci nieruchomosci rolnej, udziatu we wspotwlasnosci nieru-
chomosci rolnej, uzytkowania wieczystego dokonane niezgodnie z przepisami
ustawy jest niewazne. W szczegolno$ci niewazne jest: 1) dokonanie czynno$ci
prawnej bez zawiadomienia uprawnionego do prawa pierwokupu, 2) zbycie
albo oddanie w posiadanie nieruchomosci rolnej bez zgody dyrektora gene-
ralnego KOWR, 3) nabycie nieruchomosci rolnej w oparciu o nieprawdziwe
o$wiadczenia albo falszywe lub potwierdzajace nieprawde dokumenty?.

Co wiecej, jezeli nabywca nieruchomosci rolnej w okresie, o ktorym
mowa w art. 2b ust. 1 u.k.u.r. (5 lat od nabycia gruntow), nie podjat lub za-
przestal prowadzenia gospodarstwa rolnego badz oddat w posiadanie nabyta
nieruchomos¢ rolng bez zgody KOWR, to KOWR moze wystapi¢ do sadu
o nabycie wlasnos$ci tej nieruchomosci przez Osrodek dziatajacy na rzecz
Skarbu Panstwa. Moze zatem si¢ zdarzy¢, ze grunt rolny wchodzacy w sktad
zasobu gminnego zostanie przekazany po sprzedazy do Zasobu Wlasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP).

2 Szerzej: J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019;
D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa
2020.

2 Szerzej: P. Blajer, W. Gonet, Komentarz do ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
Warszawa 2020.



116 ANETA SUCHON

Czy w odniesieniu do nieruchomos$ci rolnych ma zastosowanie
art. 109 u.g.n., czyli prawo pierwokupu gminy? Wedhlug tego przepisu gminie
przystuguje prawo pierwokupu np. w przypadku sprzedazy niezabudowanej
nieruchomosci nabytej uprzednio przez sprzedawce od Skarbu Panstwa albo
jednostek samorzadu terytorialnego; prawa uzytkowania wieczystego nie-
zabudowanej nieruchomosci gruntowej, niezaleznie od formy nabycia tego
prawa przez zbywce. Nalezy zaznaczy¢, ze prawa pierwokupu gminy nie
stosuje si¢ do nieruchomosci przeznaczonych w planach miejscowych na cele
rolne i le$ne, a w przypadku braku planow miejscowych — do nieruchomosci
wykorzystywanych na cele rolne i lesne.

Sad Najwyzszy w postanowieniu z 7 pazdziernika 2008 r. orzekl, ze
»Prawo pierwokupu wynikajace z art. 109 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami nie przystuguje gminie tylko
wowczas, gdy cata nieruchomos¢ stanowigca przedmiot sprzedazy jest prze-
znaczona w planie zagospodarowania przestrzennego na cele rolne i lesne
lub — w przypadku braku takiego planu — jest w cato$ci wykorzystywana na
te cele (art. 109 ust. 2 ustawy)”.

Zatem w przypadku, gdy tylko cze$¢ nieruchomosci, ktora zostata
zakupiona od gminy, a potem sprzedawana, jest dziatka rolng, gminie
przystuguje prawo pierwokupu na podstawie art. 109 u.g.n. do catosci nie-
zabudowanego gruntu. Jesli natomiast dziatka ta jest nieruchomoscia rolng
w $wietle u.k.u.r., to powstaje pytanie, czy gmina, ktora nie jest rolnikiem
indywidualnym, moze naby¢ grunt rolny i czy takze KOWR bedzie przy-
stlugiwato prawo pierwokupu w przypadku tej nieruchomosci. Jesli chodzi
o pierwsza kwestie, to art. 2a u.k.u.r. stanowi, ze zasada okreslajaca, iz
nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny,
nie dotyczy nabycia nieruchomosci rolnej przez jednostke samorzadu tery-
torialnego. W przypadku drugiej kwestii nalezy odnie$¢ si¢ do posiadanego
przez KOWR prawa pierwokupu. Mianowicie wedtug art. 3 ust. 5 u.k.u.r.
prawa pierwokupu KOWR nie stosuje sie, jezeli nabywca nieruchomosci
rolnej jest np. jednostka samorzadu terytorialnego. Gmina moze zatem
skorzysta¢ z art. 109 u.g.n. w przypadku nieruchomosci, ktéra sktada si¢
z czesci rolnej w Swietle u.k.u.r.

3. Uzytkowanie wieczyste nieruchomosci rolnych
Przedmiotem uzytkowania wieczystego moga by¢ nieruchomosci grun-

towe, np. stanowigce wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego lub ich
zwigzkow (art. 232 § 1 k.c.). Co istotne, przedmiotem uzytkowania wie-
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czystego moga by¢ takze grunty rolne®. Obecnie uzytkowanie wieczyste
ma mniejsze zastosowanie z uwagi na fakt, ze z dniem 1 stycznia 2019 r.
weszta w zycie ustawa z 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa uzytko-
wania wieczystego gruntdw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wiasnosci tych gruntow?. Ten akt prawny nie ma oczywiscie zastosowania
do gruntow rolnych.

Wedhtug art. 5 u.k.u.r. rolnikiem indywidualnym jest takze uzytkownik
wieczysty (art. 5), a do przeniesienia prawa uzytkowania wieczystego stosuje
si¢ tez te ustawe. Artykul 2c u.k.u.r. stanowi, ze przepisy dotyczace nabycia
nieruchomosci rolnej odnosi si¢ odpowiednio do nabycia: uzytkowania
wieczystego albo udziatu w uzytkowaniu wieczystym nieruchomosci rolne;.
Uzytkownik wieczysty, podobnie jak wlasciciel, ma prawo do uzywania
nieruchomosci, korzystania z niej i zbywania przystugujacego mu prawa.
O odmiennosci prawa uzytkowania wieczystego od prawa wiasnosci decy-
duje przede wszystkim to, Ze jest ono ograniczone w czasie. Wygasa bowiem
po uptywie okresu, na jaki zostato ustanowione, chyba ze uprzednio nastapi
jego przedluzenie.

Uzytkownik wieczysty z reguly jest ograniczony co do dopuszczalnego
sposobu korzystania z gruntu oddanego w uzytkowanie wieczyste i zobowia-
zany do zagospodarowania tego gruntu w okreslonym terminie. Z prawem
uzytkowania wieczystego wigze si¢ obowigzek uiszczenia pierwszej oplaty,
a nastepnie optat rocznych, ktorych wysokos$¢ moze podlega¢ waloryzacji.
Warto wspomnie¢, ze obecnie za nieruchomosci gruntowe oddane na cele
rolne pobierana jest optata roczna w wysokosci 1% ceny. Artykut 62 u.g.n.
okresla, ze w umowie o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie
wieczyste ustala si¢ sposob i termin jej zagospodarowania, w tym termin
zabudowy, zgodnie z celem, na ktory nieruchomos¢ gruntowa zostata oddana
w uzytkowanie wieczyste.

Nalezy podkresli¢, ze wciaz obowigzuje ustawa z 29 lipca 2005 r. o prze-
ksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomo-
$ci?’, ktora stanowi, ze osoby fizyczne bedace w dniu 13 pazdziernika 2005 r.
uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci, m.in. zabudowanych garazami
albo przeznaczonych pod zabudowe na cele mieszkaniowe lub pod zabudo-

2 A. Suchon, Perpetual usufruct of agricultural lands: selected legal and financial issues,
,.Journal of Agribusiness and Rural Development” 2014, nr 4, s. 159-171.

26 Ustawa z 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntow
zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntow (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 139, 568, 695).

27 Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wilasnosci nieruchomoscei (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 1314).
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we garazami oraz nieruchomosci rolnych moga wystapic¢ z zadaniem prze-
ksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego tych nieruchomosci w prawo
wilasnosci. Z takim zgdaniem moga réwniez wystapi¢ osoby fizyczne bedace
w dniu 13 pazdziernika 2005 r. uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci,
jezeli uzytkowanie wieczyste uzyskaty w zamian za wywlaszczenie lub
przejecie nieruchomosci gruntowej na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie
innych tytutéw przed 5 grudnia 1990 r.

Artykut 3 tej ustawy stanowi, ze decyzje o przeksztalceniu prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomos$ci wydaje: starosta
wykonujacy zadania z zakresu administracji rzgdowej — w przypadku nieru-
chomosci stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa, wojt, burmistrz, prezydent
miasta, zarzad powiatu albo zarzad wojewddztwa — w przypadku nieruchomo-
$ci stanowigcych wiasno$¢ odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego.
Organem wyzszego stopnia jest wojewoda. Ustawa mowi tez, ze prawo uzyt-
kowania wieczystego przeksztalca si¢ w prawo wlasnosci z dniem, w ktorym
decyzja stata si¢ ostateczna i stanowi ona podstawe wpisu do ksiegi wieczyste;.
Artykut 4 okresla, ze osoba, na rzecz ktorej zostalo przeksztalcone prawo
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomosci, jest zobowigzana
do uiszczenia dotychczasowemu wiascicielowi oplaty z tytutu tego przeksztal-
cenia. W decyzji wlasciwy organ ustala optate z tytutu przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci. Oplate rozktada si¢ na wniosek
uzytkownika wieczystego na raty na czas nie krotszy niz 10 lat i nie dluzszy
niz 20 lat, chyba ze wnioskodawca wystapi o okres krotszy niz 10 lat.

Czy zatem do przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we wias-
no$¢ ma zastosowanie ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego? Ten akt
prawny nie zawiera wylaczenia jego zastosowania w odniesieniu do usta-
wy o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
nieruchomosci. Czy zatem w przypadku, gdy spetnione beda przestanki
wynikajace z ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, zastosowanie bedzie
miato prawo wykupu na podstawie art. 4 u.k.u.r.? Wedlug tego przepisu,
jezeli nabycie nieruchomosci rolnej nastepuje w wyniku np. orzeczenia sadu,
organu administracji publicznej albo orzeczenia sadu lub organu egzekucyj-
nego wydanego na podstawie przepisOw o postgpowaniu egzekucyjnym,
lub innej czynnosci prawnej czy innego zdarzenia prawnego, to KOWR
dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa moze zlozy¢ o§wiadczenie o nabyciu
tej nieruchomosci za zaptata ceny. Pod pojgciem ,,nabycie nieruchomosci
rolnej” nalezy rozumie¢ przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej lub
nabycie wlasnosci nieruchomosci rolnej w wyniku dokonania czynno$ci
prawnej lub orzeczenia sadu albo organu administracji publicznej, a takze
innego zdarzenia prawnego.
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Przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ nastepuje na
podstawie decyzji administracyjnej, ktora jest zdarzeniem prawnym. Jak
wskazano, u.k.u.r. nie zawiera wytaczenia prawa nabycia w przypadku prze-
ksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego we wilasno$¢. W przypadku
przeksztatcenia nieruchomosci rolnej o powierzchni 0,3 ha i wigkszej oraz
przyjecia, ze zastosowanie ma u.k.u.r., powstaje pytanie, kto powinien poin-
formowa¢ KOWR: nabywca, czyli dawny uzytkownik wieczysty, czy organ
wykonawczy gminy wydajacy decyzje w zakresie przeksztatcenia. Wedtug
u.k.u.r. zawiadomienia dokonuje: sad, organ administracji publicznej lub
organ egzekucyjny — w przypadku, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 3 (jezeli
nabycie nieruchomosci rolnej nastepuje w wyniku: orzeczenia sadu, organu
administracji publicznej albo orzeczenia sagdu lub organu egzekucyjnego
wydanego na podstawie przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym), nabywca
nieruchomosci rolnej — w przypadku, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 1, 2 oraz
4 1it. a. Powstaje zatem problem ewentualnego zawiadomienia KOWR o pra-
wie wykupu, gdyz we wspomnianym przepisie u.k.u.r. nie ma wymienionego
organu wykonawczego gminy. Zawiadomienia dokonuje takze nabywca
nieruchomosci rolnej — w przypadku, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 4 lit. a,
czyli czynnosci prawnej lub innego zdarzenia prawnego. Biorac pod uwage
to, ze przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we wlasnos¢ nastepuje na
podstawie decyzji administracyjnej, ktéra jest zdarzeniem prawnym, za-
wiadomienia powinien dokona¢ wtasciciel, dawny uzytkownik wieczysty.

5. Dzierzawa nieruchomosci rolnych z zasobu gminnego

Dzierzawa jest popularng forma czasowego gospodarowania gruntami
gminnymi. W jej przypadku zastosowanie maja przepisy Kodeksu cywil-
nego, ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami oraz ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Jesli chodzi o tryb zawarcia umowy, to moze si¢ to odbywacé
w wyniku przetargu lub bezprzetargowego oddania gruntow w posiadanie
zalezne. Wedhug art. 37 ust. 4 u.g.n. zawarcie uméw uzytkowania, najmu lub
dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony
nastgpuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik
moga jednak wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowigzku przetargowego
trybu zawarcia tych umow.

Oznacza to, ze umowy krotkoterminowe zawierane na okres do 3 lat
nie wymagaja przetargu. Sg podpisywane w trybie bezprzetargowym. Na-
tomiast umowy na okres dtuzszy wymagaja przeprowadzenia procedury
przetargowej, tak jak umowy na czas nicoznaczony. Ktopoty interpretacyjne
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stwarza druga czg$¢ art. 37 ust. 4 u.g.n. Rada gminy moze wyrazi¢ zgodg
na odstgpienie od obowiazku przetargowego trybu zawarcia tych umow.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 22 lipca 2008 r.*® orzekt, iz ,,nie
mozna uzna¢ za zasadny pogladu, ze zdanie drugie art. 37 ust. 4 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami jest samodzielna podstawa do wyrazenia
zgody na tryb bezprzetargowy, gdyz tryb ten moze mie¢ miejsce tylko przy
odpowiednim zastosowaniu ust. 2 i 3 przy wyrazaniu tej zgody”. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Lublinie w orzeczeniu z 4 grudnia 2019 r.* wskazat,
ze ,,w sytuacji, gdy organ wykonawczy powiatu zdecyduje o celowosci od-
stgpienia od obowiazku zachowania przetargowego trybu zawierania umow,
co lezy w jego wylacznej kompetencji, wowczas zobowigzany jest uzyskac
zgode rady”.

Nalezy zauwazy¢, ze analizowana regulacja prawna nie uzaleznia owej
zgody od spetnienia dodatkowych warunkow. W takiej sytuacji niektorzy
przedstawiciele doktryny przyjmuja mozliwos$¢ uznaniowego wydania tej
zgody lub odmowy jej wydania. Siedmiu sedziow w wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 27 lipca 2009 r.*° wskazato, Ze: ,,Rada Gminy na
podstawie art. 37 ust. 4 u.g.n. moze wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowiagz-
ku przetargowego trybu zawarcia umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy
na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas nicoznaczony nieru-
chomosci stanowigcej wiasno$¢ gminy tylko w przypadkach okreslonych
w art. 37 ust. 3 u.g.n.”. W uzasadnieniu powyzszej uchwaly NSA zaakcentowat
stosowanie ust. 2 1 3 art. 37 u.g.n., lecz zaznaczyt, ze tylko w zakresie maja-
cym zastosowanie do umow, o ktérych mowa w ust. 4 art. 37 ustawy. NSA
stwierdzit, iz ,,odpowiednie stosowanie przepisu ust. 1 art. 37 z zastrzezeniem
ust. 2 oznacza, ze w niektorych przypadkach, o ktorych mowa w ust. 2 art. 37,
nieruchomos$¢ moze by¢ wydzierzawiana w drodze bezprzetargowej”. NSA
zaznaczyt tez, ze ,,przyjecie wyktadni, iz rada gminy w kazdym przypadku
moze wyrazi¢ zgode na odstapienie od trybu przetargu, prowadziloby w isto-
cie rzeczy do pozbawienia tego obowigzku realnego znaczenia™'.

Joanna Majcher-Borkowska®?, polemizujgc z uzasadnieniami sagdow
administracyjnych, przedstawia argumenty za przyjeciem tezy, ze przepis
art. 37 ust. 4 u.g.n. dat radom gminy prawo do uznaniowego wyrazenia zgody
na bezprzetargowy tryb oddawania nieruchomos$ci w dzierzawe wieloletnig

2 Wyrok NSA z 22 lipca 2008 r., I OSK 145/08, LEX nr 490120.

2 Orzeczenie WSA w Lublinie z 4 grudnia 2019 r., IT SA/Lu 484/19, LEX nr 276818]1.

30 Wyrok NSA z 27 lipca 2009 r., sygn. I OPS 1/09, LEX nr 508695.

31 Ibidem.

32 J. Majcher-Borkowska, Wieloletnia dzierzawa nieruchomosci gminnej bez przetargu,
,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 10, s. 48-53.
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badz odmowy jej wyrazenia. Jej zdaniem ,,redakcja przepisu art. 37 ust. 4
u.g.n. pozwala na przyjecie bezprzetargowego wydzierzawiania nierucho-
mosci gminnych w kazdej sytuacji, jesli rada gminy wyrazi zgod¢ na taki
tryb”. Przepis nie uzaleznia wigc owej zgody — zdaniem wskazanej autorki
— od spehienia dodatkowych warunkdéw. Rada gminy ma wigc mozliwosé
uznaniowego wydania tej zgody lub odmowy. W przypadku uméw dzierzawy
na czas nieokreslony gmina jest zobowigzana zastosowac tryb przetargowy,
chyba ze zachodzi jedna z ponizszych okolicznosci: 1) istnieje ustawowy
obowigzek zastosowania trybu bezprzetargowego — przypadki wskazane
w ust. 2, 2) zastosuje si¢ fakultatywne zwolnienie okreslone w art. 37 ust. 3, do
ktorego rowniez odwoluje si¢ art. 37 ust. 1 (wOwczas wymagana jest uchwata
rady, przy czym zastosowanie zwolnienia jest uzaleznione od spetienia
warunkow okreslonych w tym przepisie), 3) rada gminy po rozwazeniu
sprawy podjeta decyzje o wyrazeniu zgody na tryb bezprzetargowy zawar-
cia umowy, wowczas konieczna jest uchwata rady (ust. 4 zd. 2)*. Podjecie
uchwaty wedlug Majcher-Borkowskiej nie jest uzaleznione od zaistnienia
przestanek ustawowych, jest to suwerenna decyzja rady**.

Moim zdaniem sformutowanie art. 37 ust. 4 u.g.n. pod wzgledem legisla-
cyjnym budzi watpliwosci prawne. Literalna wyktadnia moze prowadzi¢ do
wnioskow przedstawionych przez Majcher-Borkowska, jednak w kontekscie
zasady, ze podstawowym trybem zawarcia umowy jest przetarg, uznanie, iz
jest to swobodna decyzja rady gminy, wydaje si¢ watpliwe. Sady stusznie
podkreslaly, ze przyjecie wyktadni, iz ,,rada gminy w kazdym przypadku
moze wyrazi¢ zgode na odstgpienie od trybu przetargu, prowadzitoby w is-
tocie rzeczy do pozbawienia tego obowigzku realnego znaczenia™.

Warto przy tym nawigzac¢ do art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. Okresla on,
ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarza-
du, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci
oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy
niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczeg6lne nie stanowia
inaczej. Ustawa stanowi takze, iz do zadan rady nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu,
dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata
lub na czas niecoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie stanowia inaczej.
Uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie

3 Ibidem.
3 Ibidem.
35 Wyrok NSA z 27 lipca 2009 r., sygn. I OPS 1/09, LEX nr 508695.
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zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych
przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢; do czasu okreslenia zasad wojt moze
dokonywac tych czynnosci wylgcznie za zgoda rady gminy.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z 29 wrzesnia
2011 r.% orzekt, ze ,,przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, w zakresie,
w jakim wprowadzaja wtasne reguty dotyczace gospodarowania nierucho-
mos$ciami, stanowia lex specialis w stosunku do zasad uregulowanych usta-
wa o gospodarce nieruchomosciami. W zakresie, w jakim regut takich nie
precyzuja, zastosowanie winny znalez¢ ogolne zasady okreslone w u.g.n. Do
zasad takich mozna w szczegolnos$ci zaliczy¢ rygor, o jakim mowa w sto-
sunku do umow zawieranych na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub
czas nieoznaczony w art. 23 ust. 1 pkt 7a in fine u.g.n.”.

W uchwatach dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania
nieruchomo$ci oraz wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony
dhuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony mozna zauwazy¢ brak jednolito-
$ci. Proponowane w nich rozwiazania sg zroznicowane. Niektore z uchwat
uwzgledniaja specyfike nieruchomosci rolnych, ale w niewielkim zakresie.

Przyktadowo uchwata nr 1X/43/2019 z 8 kwietnia 2019 r. w sprawie
okreslenia zasad nabywania, zbywania i obciagzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata
lub na czas nieoznaczony’’ wskazuje, ze przy oddawaniu nieruchomosci
gruntowych lub ich cz¢éci w dzierzawe na czas nieoznaczony lub na czas
oznaczony dhuzszy niz 3 lata lub gdy po umowie dzierzawy na czas oznac-
zony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest
ta sama nieruchomos¢, wojt moze odstapi¢ od przetargu w okreslonych
przypadkach, po uzyskaniu zgody rady gminy. Jest to mozliwe w przypad-
kach wskazanych w ustawie, np. w celu poprawy warunkéw zagospodarow-
ania posiadanej nieruchomosci — bez prawa zabudowy; jezeli nieruchomos¢
zostata zabudowana zgodnie z wymogami prawa i za zgoda gminy; na rzecz
osoby, ktora jako ostatnia korzystata z nieruchomosci na podstawie umowy
przez okres co najmniej 3 lat, i nastepuje przedtuzenie umowy; na cele rol-
niczo-ogrodnicze lub urzadzenia zielencéw badz ogrodkoéw przydomowych;

3¢ Wyrok WSA w Lublinie z 29 wrze$nia 2011 r., IT SA/Lu 654/11, Legalis Nr 387794.

37 Uchwata nr 1X/43/2019 Rady Gminy Labowa z 8 kwietnia 2019 r. w sprawie okreslenia
zasad nabywania, zbywania i obciazania nieruchomo$ci Gminy Labowa oraz ich wydzierza-
wiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony,
https://www.infor.pl/akt-prawny/U80.2019.078.0003320,metryka,uchwala-nr-ix432019-rady-gmi-
ny-labowa-w-sprawie-okreslenia-zasad-nabywania-zbywania-iobciazania-nieruchomosci-gmi-
ny-labowa-oraz-ich-wydzierzawiania-lub-wynajmowania-na-czas-oznaczony-dluzszy-niz-trzy.
html [dostep: 22.12.2020].
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w przypadku, gdy oddawana w dzierzawe nieruchomosc jest niezbedna do
poprawienia warunkow zagospodarowania nieruchomosci przyleglej sta-
nowigcej wlasnos¢ lub oddanej w uzytkowanie wieczyste osobie starajacej
si¢ o dzierzawe, za$ nieruchomos$¢ oddawana do uzywania nie moze by¢
samodzielnie zagospodarowana na cele budowlane.

Wedtug innych uchwat np. wojt moze bez zgody rady zawiera¢ kolejne
umowy dzierzawy lub najmu, ktérych przedmiotem jest ta sama nierucho-
mos¢, w przypadku gdy taczny okres tych umow nie przekracza 10 lat.
Nieruchomosci oddaje si¢ w dzierzawe lub najem na czas oznaczony dtuzszy
niz 3 lata lub na czas nicoznaczony w trybie przetargowym. Wedlug projektu
uchwal mozna odstgpi¢ od trybu przetargowego zawarcia umowy dzierzawy
lub najmu na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nicoznaczony
w nastepujacych przypadkach: 1) umowa dzierzawy lub najmu jest zawierana
z dotychczasowym dzierzawcg lub najemca nieruchomosci, ktérego umowa
wygasa, pod warunkiem ze nie ma on zadnych zaleglosci pieni¢znych z tytulu
dzierzawy lub najmu przedmiotowej nieruchomosci, 2) gdy nieruchomos¢
jest oddawana na cele rolne lub na prowadzenie ogrodka przydomowego*.

6. Prawo pierwokupu
dzierzawcy nieruchomosci rolnych

Kolejny problem dotyczy prawa pierwokupu, ktore przystuguje dzier-
zawcy nieruchomosci rolnej. Wedtug art. 3 u.k.u.r. w przypadku sprzedazy
nieruchomosci rolnej prawo pierwokupu przystuguje z mocy ustawy jej
dzierzawcy, jezeli: 1) umowa dzierzawy zostata zawarta w formie pisemnej
i ma dat¢ pewng oraz byta wykonywana co najmniej przez 3 lata, liczac od
tej daty, oraz 2) nabywana nieruchomos$¢ rolna wchodzi w sktad gospodar-
stwa rodzinnego dzierzawcy. W zakresie prawa pierwokupu dzierzawcy
nieruchomosci rolnych gruntow gminnych powstaje pytanie o realizacje
tego prawa. Mozna wyr6zni¢ dwie interpretacje.

Pierwsza wskazuje, ze w przypadku, gdy prawo pierwokupu przystugu-
je dzierzawcy, jego realizacja moze nastapi¢ dopiero po przeprowadzeniu
procedury przetargowej przez gming. W dalszej kolejnosci zawierana jest
umowa zobowigzujaca do przeniesienia wtasnos$ci z zastrzezeniem prawa
pierwokupu na rzecz dzierzawcy. Przesytana jest informacja do dzierzawcy,

3% Projekt uchwaty Rady Gminy w sprawie okre$lenia zasad nabywania, zbywania i obciazania
nieruchomosdci stanowiacych wtasno$¢ Gminy Minsk Mazowiecki oraz ich wydzierzawiania lub
najmu na okres dhuzszy niz 3 lata niewchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, https://
www.bip.minskmazowiecki.pl [dostep: 22.12.2020].



124 ANETA SUCHON

ktory ma miesigc na podjecie decyzji i skorzystanie z prawa pierwokupu.
W przypadku skorzystania z mozliwos$ci nabycia dzierzawionych gruntow
rolnych zawierana jest umowa dotyczaca przeniesienia wlasnosci nierucho-
mosci rolnej. Nalezy podkresli¢, ze w przetargu moze wzia¢ udzial dzier-
zawca. Jednoczesnie powstaje pytanie, czy wobec obowigzku prowadzenia
dziatalnos$ci przez nabywce przez 5 lat mozliwe jest zawarcie umowy sprze-
dazy z osoba inng niz dzierzawca. Dzierzawca, majac umowe na czas ozna-
czony, ma prawo do korzystania z gruntu do czasu zakonczenia kontraktu.
W takiej sytuacji nabywca nie moze prowadzi¢ gospodarstwa rolnego na tych
nieruchomosciach. W tym zakresie od wejscia w zycie nowelizacji u.k.u.r.
z 14 kwietnia 2016 r. prowadzona jest dyskusja w praktyce i doktrynie®.

Wedtug drugiej interpretacji niektore rady gminy podjety uchwaty, ze
w przypadku spetnienia przestanek zawartych w art. 3 ust. 1 u.k.u.r. (o kto-
rych takze jest mowa w § 2 ust. 2 przedmiotowej uchwaty) sprzedaz dzier-
zawionej nieruchomosci rolnej nastapi w drodze bezprzetargowej na rzecz
dzierzawcy®.

7. Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja na przedstawienie kilku wnio-
skow. Po pierwsze, ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami nie wprowadza
odrebnych regulacji uwzgledniajacych specyfike gruntow rolnych. Mimo ze
takie nieruchomosci sg istotne dla produkcji zywnosci, nie ma specjalnych
przepisow w tym akcie prawnym w zakresie przetargdéw na ich sprzedaz
lub zawarcia umowy sprzedazy w trybie bezprzetargowym. Maja nato-
miast zastosowanie przepisy ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Sama
zasade, ze obowigzuja szczegolne reguty w zakresie obrotu gminnymi nie-
ruchomos$ciami rolnymi, nalezy oceni¢ pozytywnie. Grunty rolne stanowig
cenne dobro publiczne i stuszne jest objecie gminnych gruntéw dodatkowy-
mi regulacjami. Ograniczenia w doborze nabywcy nieruchomosci rolnych
i nalozenie obowigzkéw w zakresie prowadzenia gospodarstwa rolnego na
kupujacych czy uzytkownikow wieczystych wydaja si¢ w petni zasadne.
Stwierdzono jednak, ze stosowanie u.k.u.r. w niektérych rozwigzaniach
wydaje si¢ trudne w praktyce.

3 A. Suchon, Pojecie nieruchomosci rolnej..., s. 91-111; eadem, Uzytkowanie wieczyste
i dzierzawa nieruchomosci rolnych, w: P. Ksigzak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne
w praktyce notarialnej, Warszawa 2017.

40 Uzasadnienie wyroku WSA we Wroclawiu z 4 marca 2009 r., II SA/Wr 421/08, LEX
nr 536199.
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Po drugie, gmina znaczaco wptywa na obrot nieruchomosciami rolnymi
poprzez uchwalenie czy zmiang¢ plandw zagospodarowania przestrzenne-
go. Chodzi nie tylko o grunty gminne, ale takze wszystkie inne, zarowno
prywatne, jak i z ZWRSP. To wtasnie wojt (burmistrz, prezydent miasta)
przygotowuje projekt planu zagospodarowania przestrzennego, ktory potem
uchwala rada gminy. Zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i mozliwosci
wykorzystywania na cele inne niz rolne wptywa na strukture agrarng kraju.
Ustawa o ksztatltowaniu ustroju rolnego, wprowadzajaca szczeg6lne zasady
obrotu nieruchomosciami rolnymi, ma zastosowanie tylko do nieruchomosci
rolnych przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na
cele rolne. Planowanie przestrzenne w gminie w duzym stopniu wptywa na
sprzedaz, uzytkowanie wieczyste i dzierzawe nieruchomosci rolnych. Czesto
kwestia ta jest niewystarczajgco uwzgledniana w czasie tworzenia projektu
planu i potem jego uchwalania. Skoro ustawodawca podejmuje dziatania
majace na celu ochron¢ nieruchomosci rolnych, zwlaszcza gospodarstw
rodzinnych (art. 23 Konstytucji RP), to wigksza uwage powinien poswieci¢
wiasnie ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz obo-
wigzkom gmin odnosnie do gospodarowania gruntami rolnymi. Polozenie
nacisku tylko na samg u.k.u.r. nie zapewni wystarczajacej ochrony.

Po trzecie, uzasadniony jest postulat de lege ferenda rozwazenia wpro-
wadzenia do ustawy o gospodarce nieruchomosciami bezposrednio re-
gulacji prawnych uwzgledniajacych swoisto$¢ nieruchomosci rolnych.
W zakresie zasad przeprowadzania przetargéw na zbycie gminnych nieru-
chomosci rolnych oraz zawierania umow w trybie bezprzetargowym warto
odwotac si¢ do rozwigzan zawartych w ustawie z 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa*!'. Zasadne
wydaje si¢ wprowadzenie przetargdw ograniczonych adresowanych nie
tylko do rolnikéw indywidualnych, ale takze tych posiadajacych kwali-
fikacje rolnicze okreslone w przepisach o ksztattowaniu ustroju rolnego,
zamierzajacych utworzy¢ gospodarstwo rodzinne w rozumieniu tych prze-
pisow, oraz do 0sob, ktore nie spetniajg jedynie wymogu 5-letniego okresu
osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego, okreslonego w przepisach
o ksztaltowaniu ustroju rolnego. W konteks$cie uzytkowania wieczystego
zasadne bytoby tez rozwazenie przez prawodawce, czy i na jakich za-
sadach KOWR powinno przystugiwaé prawo odkupu gruntéw rolnych
w przypadku przeksztatcenia uzytkowania wieczystego nieruchomosci
rolnych we wlasnos¢.

4 Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2243).
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Po czwarte, konieczna jest zmiana i rozbudowa regulacji prawnych
dotyczacych dzierzawy gruntéw rolnych z zasobu gminnego, gdyz zajmuja
niewiele miejsca w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Kontrakty
czesto sa zawierane na krotkie okresy, co nie sprzyja trwatosci prowadzenia
dzialalnos$ci rolniczej na dzierzawionych gruntach. Zmiany legislacyjne po-
trzebne sa m.in. w zakresie sprecyzowania zasad wyrazenia zgode na odsta-
pienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow. Stwierdzono
bowiem, ze jest to wazne zagadnienie, a istniejg rozne interpretacje sadow
1 doktryny. Zasadne wydaje si¢ tez wprowadzenie pierwszenstwa nabycia
dzierzawionej nieruchomosci bez przetargu dzierzawcy. Przyktadowo w usta-
wie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa prawo
pierwszenstwa nabycia nieruchomosci bez przetargu przystuguje po 3 latach
trwania dzierzawy. Obecnie wedtug ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
majgcej zastosowanie takze do gruntow gminnych, dzierzawcy przystuguje
prawo pierwokupu. Wobec konieczno$ci prowadzenia przetargéw lepszym
rozwigzaniem bytoby prawo pierwszenstwa nabycia nieruchomosci bez
przetargu niz prawo pierwokupu. Uzasadnione jest wdrozenie do ustawy
o gospodarce nieruchomosciami (tak jak w ustawie o gospodarowaniu nie-
ruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa i aktach wykonawczych) odrgbnych
regulacji w zakresie dzierzawy, np. przedtuzania dzierzawy, ustalania wyso-
kosci czynszu 1 mozliwosci jego obnizenia czy cesji umowy.
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LEGAL ISSUES OF THE SALE, PERPETUAL USUFRUCT
AND LEASE OF AGRICULTURAL REAL ESTATE
BELONGING TO MUNICIPAL RESOURCES

Summary

The aim of the study was to solve selected legal issues connected with the sale, perpetual
usufruct and lease of agricultural real estate from municipal resources. The considerations
involved in the first place tenders organised by municipalities for the sale and lease of agri-
cultural real estate, the municipality’s pre-emptive right, the transformation of the right of
perpetual usufruct of agricultural real estate into ownership, and spatial development plans
adopted by municipalities. The conclusion of the considerations is, inter alia, that the Act on
the management of real estate does not provide for separate regulations that would take into
account the specificity of agricultural land. As for de lege ferenda conclusions, it is proposed
that reference be made to the solutions contained in the Act on the management of agricultural
real estate of the State Treasury with regard to tenders organised for the sale of land and the
tenants’ pre-emptive right of purchase of agricultural real estate without a tender. Moreover, it
is stressed that there should be a wider consideration of the agricultural aspect in the process
of adopting and amending spatial development plans.

Keywords: municipal resources, sale of municipal agricultural real estate, transformation of
the right of perpetual usufruct of agricultural real estate into ownership, lease of agricultural
real estate
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LA VENDITA, L’'USUFRUTTO PERPETUO E L’AFFITTO
DEI TERRENI AGRICOLI FACENTI PARTE DELLE RISORSE COMUNALI:
QUESTIONI GIURIDICHE

Riassunto

Larticolo si propone di discutere di alcune questioni giuridiche scelte relative alla ven-
dita, "usufrutto perpetuo e I’affitto dei terreni agricoli facenti parte delle risorse comunali.
Le considerazioni sono incentrate soprattutto sulle seguenti problematiche: le gare d’appalto
indette dai comuni, concernenti la vendita e I’affitto dei terreni agricoli, il diritto di prelazione
esercitato dal comune, il problema di convertire I’usufrutto in un diritto di proprieta, i piani
regolatori approvati dai comuni. Nella parte conclusiva 1’ Autrice ha affermato, tra 1’altro,
che la legge sulla gestione immobiliare non prevede una normativa separata che tenga conto
della specificita dei terreni agricoli. Se si tratta, invece, delle conclusioni de lege ferenda, ha
postulato di riferirsi alle soluzioni contenute nella legge sulla gestione dei terreni agricoli
Tesoro di Stato per quanto riguarda sia le gare d’appalto riguardanti la vendita dei fondi sia il
diritto di prelazione nell’acquistare i terreni agricoli da parte degli affittuari senza organizzare
gare. L’ Autrice ha inoltre messo in evidenza che nel processo di approvare e modificare il
piano regolatore bisogna tenere maggiormente conto dell’aspetto agrario.

Parole chiave: risorse comunali, vendita dei terreni agricoli comunali, usufrutto perpetuo dei
terreni agricoli convertito nel diritto di proprieta, affitto dei terreni agricoli



