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KONRAD MARCINIUK* *
ORCID: 0000-0001-9201-6891

Wspolczesne uwarunkowania prawne
rynku nieruchomosci rolnych -
glowne plaszczyzny regulacyjne

Transformacja ustrojowa, ktora nastapita po 1989 r. w Polsce, znalazta
takze odzwierciedlenie w unormowaniu prawnym problematyki nieruchomo-
$ci, w szczegdlnosci w sferze rynku nieruchomosci rolnych. Po stosunkowo
krotkim, bo trwajacym nieco ponad dekade, okresie liberalizowania nace-
chowanego rygoryzmem systemu reglamentacji obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi, wywodzacego si¢ z epoki PRL, nalezy odnotowa¢ ponowny wzrost
poziomu wiadczej interwencji panstwa na rynku nieruchomosci rolnych,
przejawiajacy si¢ istotnym ograniczaniem praw wiasciciela lub posiadacza
tego typu nieruchomosci'. Okres liberalizacji obrotu nieruchomosciami rol-
nymi, rozpoczety uchyleniem wielu przepisoéw Kodeksu cywilnego w 1990 1.
dotyczacych reglamentacji obrotu, zakonczyt si¢ bowiem w 2003 r., z chwila

* Uniwersytet Warszawski.
** Uniwersytet Warszawski.
' M. Budzikowski, Ograniczenia uprawnien wiasciciela nieruchomosci rolnej w prawie
administracyjnym (niepublikowana praca doktorska), Biblioteka Wydziatu Prawa i Administracji
UW, Warszawa 2018, s. 188 i n.

PPR 1(28), 2021: 13-31. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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wejscia w zycie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Na jej podstawie
zintensyfikowano proces wtadczego (interwencyjnego) oddzialywania na
obrot nieruchomos$ciami rolnymi. Cho¢ poczatkowo ingerencja ta opierata
si¢ na wybranych instrumentach prywatnoprawnych, to stopniowo objela
takze dzialania wladcze w sferze regulacji o charakterze publicznoprawnym.
W szczegolnosci zblizajaca sig data uptywu 12-letniego okresu ochronnego
na zakup nieruchomosci rolnych przez obywateli panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej spowodowata, ze w 2016 r. wprowadzono istotne zmiany w re-
gulacjach dotyczacych obrotu ziemig rolng?. Charakter tych zmian cechuje
znaczace zwigkszenie ingerencji panstwa w obrot ziemig rolng pod hastem
wzmocnienia ochrony ziemi rolnej przed jej spekulacyjnym wykupywaniem
przez osoby krajowe i zagraniczne, ktore nie gwarantuja zgodnego z intere-
sem spotecznym wykorzystania nabytej ziemi na cele rolne’.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

& Ibidem.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

15 Ibidem, s. 6.

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

17 Szerzej: M. Korzycka, Kontekst historyczno-polityczny i naukowy normy konstytucyjnej
o ustroju rolnym panstwa polskiego, w: L. Bosek (red.), Prawo i panstwo. Ksiega jubileuszowa
200-lecia Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2017, s. 154-174.



Wspotczesne uwarunkowania prawne rynku nieruchomosci rolnych 19

pospolitej Polskiej podlega w szczegolnosci wlasnosé, a ograniczenie wol-
nos$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny'®. Przepis art. 23 Konstytucji
wprowadza zasade ustrojowa, zgodnie z ktora podstawa ustroju rolnego
panstwa jest rodzinne gospodarstwo rolne'. Kategoria gospodarstwa ro-
dzinnego bedacego podstawg ustroju rolnego panstwa nie moze by¢ jednak
traktowana jako naruszajaca wtasno$¢ i prawo dziedziczenia oraz wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej. W doktrynie wskazuje si¢, ze relacja migdzy
powolanymi przepisami nie zostala uksztattowana na zasadzie lex specialis
art. 23 wzgledem art. 21 i 22 Konstytucji®. Reguty ksztaltowania ustroju
rolnego panstwa nie moga zatem wytgczac¢ ochrony warto$ci w postaci wila-
snos$ci 1 prawa dziedziczenia, a takze wolnos$ci dziatalno$ci gospodarcze;j.
Moga natomiast modyfikowac zakres ochrony podstawowych kategorii ze
wzgledu na kategori¢ gospodarstw rodzinnych. W konsekwencji rozwigza-
nia prawne dotyczace ksztaltowania ustroju rolnictwa powinny zapewnic¢
nalezyte wsparcie dla gospodarstw rodzinnych?'.

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

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

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

20 ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 153.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

30 Obroét nieruchomosciami rolnymi, oprocz Kodeksu cywilnego zawierajgcego systemowe
rozstrzygnigcia dotyczace zawierania umow sprzedazy, dzierzawy, regulowany jest przede wszyst-
kim przepisami ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. 22020 r.,
poz. 1655; dalej: u.k.u.r.), ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2243; dalej: u.g.n.r.S.P.), a takze czeSciowo
ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (t.j. Dz. U. 22020 r., poz. 174),
w ktorej uregulowano umowe z nastgpca oraz sformutowano szczegélne uwarunkowania dotyczace
umow darowizny i dozywocia zawieranych w zwiazku z zaprzestaniem prowadzenia dziatalnosci
rolniczej przez rolnika, ktory ma ustalone prawo do emerytury lub renty.
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nabywania nieruchomosci rolnych zmienity zasadniczo warunki, w jakich
dochodzi do zawierania powyzszych umoéw cywilnoprawnych. Drugi z nur-
tow publicznoprawnej sfery interwencji panstwa w obrét nieruchomosciami
rolnymi dotyczy ustawowych regulacji, ktore na podstawie pozakodeksowe;j
okreslaja w zmodyfikowanej formie zakres funkcjonowania okreslonych
instytucji prawnych. Chodzi tu m.in. o prawo pierwokupu, ktore przystuguje
okreslonym kategoriom osob (KOWR, dzierzawca), prawo nabycia przystu-
gujacego KOWR w odniesieniu do nieruchomosci rolnej zbywanej na innej
niz umowa sprzedazy podstawie prawnej czy norm¢ pozwalajacg na nabycie
przez KOWR prawa udziatéw lub akcji w spotkach prawa handlowego
bedacych wiascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci
rolnych. Podobnych przyktadow w powotanej ustawie wystepuje znacznie
wigcej. Publicznoprawnym wladczym dziataniem, wystgpujacym, oprocz
innych regulacji, w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, jest takze wpro-
wadzenie 5-letniego zakazu zbywania nieruchomosci z Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Pafistwa. Jest to klasyczne dziatanie w sferze imperium, kto-
rym w istocie wstrzymano obrot sektorowy rynku nieruchomosci rolnych.
Podobny charakter maja 5- i 15-letnie zakazy zbywania nieruchomosci rol-
nych przez ich nabywcow wynikajace odpowiednio z art. 2b ust. 2 u.k.u.r.
iart. 29a ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.S.P.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Jesli chodzi o ustawy, to sa dwie zasadnicze kategorie: ustawy nalezace do
kompleksu prawnopublicznego oraz ustawy nalezace do prawa prywatnego
(zawarte w samym Kodeksie cywilnym lub w innych ustawach o charakterze
cywilistycznym). W przypadku ustaw regulujacych szczeg6lne zasady obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi, tj. ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego doty-
czacej nieruchomosci prywatnych oraz ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa okreslajacej zasady gospodarowania
nieruchomosciami wchodzacymi w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, w obu zawarto regulacje charakterystyczne zarowno dla prawa
prywatnego, jak i prawa publicznego. Nalezy zgodzi¢ si¢ w tym przypadku
z Andrzejem Stelmachowskim, ze o tresci prawa wlasnosci przesadzaja obie
kategorie ustaw i pod tym wzgledem konieczne jest przewarto§ciowanie wie-
lu dotychczasowych pogladow. Nie jest bowiem tak, ze tylko ograniczenia
natury prywatnoprawnej limituja prawo wtasno$ci. W praktyce rownie duze
znaczenie majg ograniczenia natury publicznoprawnej*’. Dopiero ujmujac
lacznie ograniczenia prywatnoprawnej i publicznoprawnej natury, mozna
okresli¢ sytuacje prawng wiasciciela'. Dobrym przyktadem przenikania
si¢ obu plaszczyzn regulacyjnych sg wlasnie przepisy dotyczace ingerencji
wladzy publicznej w obrét nieruchomosciami rolnymi i szerzej — okreslajace
granice prawa wilasnosci tego typu nieruchomosci.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Summary

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

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

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

Riassunto

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

Parole chiave: terreni agricoli, trasferimento dei terreni agricoli, tutela del diritto di proprieta,
mercato agricolo
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o ksztaltowaniu ustroju rolnego

1. Wstep

Nowelizacja ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztalttowaniu ustroju rol-
nego', dokonana ustawa z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw? (weszta w zycie 30 kwietnia 2016 r.), wprowadzita do pol-
skiego systemu prawa rolnego dwa obowiazki nabywcy nieruchomosci rolnej
o fundamentalnym znaczeniu: nakaz prowadzenia gospodarstwa rolnego,
w sktad ktorego weszla nabyta nieruchomos$¢ rolna, przez okres co najmnie;j
10 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby
fizycznej prowadzenia tego gospodarstwa osobiscie (art. 2b ust. 1 uk.u.r.)
oraz zakaz zbywania nabytej nieruchomosci lub oddawania jej w posiada-
nie innym podmiotom w ramach tego samego 5-letniego okresu (art. 2b
ust. 2 u.k.u.r.). Kolejna nowelizacja u.k.u.r. dokonana ustawa z 26 kwietnia

* Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie.

! Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1362 ze zm.; dalej: u.k.u.r.).

2 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wias-
nosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 868
ze zm.).

PPR 1(28), 2021: 33-58. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).



34 Pawet A. BLAJER

2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych
innych ustaw® (weszta w zycie 26 czerwca 2019 r.), pozornie liberalizujac
rezim publicznoprawnej kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi (m.in.
poprzez skrocenie wskazanego wyzej 10-letniego okresu do 5 lat), w rzeczy-
wisto$ci zwigkszyta praktyczne znaczenie obu tych obowigzkow?, przyczy-
niajgc si¢ zarazem do powstania watpliwosci co do wlasciwej interpretacji
norm prawnych, z ktérych obowigzki te wynikaja®. W literaturze zwrocono
uwage na mozliwos¢ zrdéznicowanej wyktadni tych norm, wyodrebniajac
restrykcyjny i liberalny kierunek ich interpretacji®. Rowniez sygnaty ptynace
z praktyki wskazuja, ze kwestia ustalenia wlasciwego zakresu obowigz-
kéw nabywcey nieruchomosci rolnej wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. stanowi
obecnie najpowazniejszy — obok delimitacji samego pojecia ,,nieruchomosé
rolna” — problem interpretacyjny, przed jakim stojg organy i instytucje sto-
sujgce t¢ ustawe’. Sytuacja ta jest nastgpstwem dominacji w praktyce obrotu
restrykcyjnego kierunku wyktadni przepisow art. 2b u.k.u.r., upowszech-
nianego zwlaszcza przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR),
i to w sposob tak radykalny, iz wywotuje on uzasadnione obawy stosowania
przez te instytucje wyktadni contra legem.

Zasadniczym celem badan prezentowanych w niniejszym artykule jest
rozstrzygniecie niektorych watpliwosci zwigzanych z wlasciwg interpre-
tacja przepisoéw art. 2b u.k.u.r. Realizacja tego celu badawczego wymaga
gtéwnie przedstawienia podstawowych zatozen dominujacego w obrocie
nieruchomos$ciami kierunku wyktadni art. 2b u.k.u.r. Ich charakterystyka
pozwoli zar6wno na ukazanie wielu praktycznych problemow, jakie wynikaja
z przyjecia tego kierunku wyktadni, jak i na okreslenie, do jakiego stopnia

3 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
niektdorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080).

4 P.A. Blajer, Umowy dziatowe dotyczgce nieruchomosci rolnych po wejsciu w zZycie ustawy
z dnia 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych
ustaw, ,,Krakowski Przeglad Notarialny” 2019, nr 3, s. 52-53.

> A. Bieranowski, Uwagi o blednym dekodowaniu zakazu zbywania wlasnosci nieruchomosci
rolnej, ,,Rejent” 2019, nr 8, s. 112.

¢ P.A. Blajer, Umowa sprzedazy nieruchomosci rolnej po wejsciu w zycie ustawy z dnia
26.04.2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw,
,»Rejent” 2019, nr 12, s. 120.

" Doskonata okazj¢ do wymiany doswiadczen przez przedstawicieli teorii prawa rolnego
i praktyki obrotu w zakresie aktualnych problemow zwigzanych ze stosowaniem przepisow u.k.u.r.
stanowita zorganizowana 26 listopada 2020 r. przez Zaklad Prawa Rolnego, Zywno$ciowego
i Ochrony Srodowiska Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu oraz Izbg¢ Notarialng w Poznaniu konferencja naukowa ,,Obroét nieruchomo$ciami
rolnymi — teoria i praktyka”. Wiele z zaprezentowanych podczas niej pogladow i tez stanowito
bezposrednig inspiracj¢ dla rozwazan prowadzonych w niniejszym artykule.
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jest on zgodny z fundamentalnymi zasadami Konstytucji RP oraz prawem
Unii Europejskiej. Powinno to umozliwi¢ sformutowanie wnioskow de lege
ferenda co do zasadnosci dalszego utrzymywania regulacji art. 2b u.k.u.r.
w jej obecnym ksztalcie w polskim systemie prawa rolnego.

2. Wybrane problemy praktyczne zwiazane ze stosowaniem
art. 2b u.k.u.r. w obecnym brzmieniu
oraz z przyjeciem restrykcyjnego kierunku wyktadni
wynikajacych z niego przepisow

2.1. Problem wiasciwego ustalenia tresci obowiazku
prowadzenia gospodarstwa rolnego (art. 2b ust. 1 u.k.u.r.)

Glownym problemem interpretacyjnym zwigzanym ze stosowaniem
art. 2b ust. 1 u.k.u.r. w praktyce jest prawidlowe ustalenie zakresu nalo-
zonego na nabywce nieruchomosci rolnej ,,obowiazku prowadzenia go-
spodarstwa rolnego”. Pewnych wskazowek dostarcza w tym wzgledzie
definicja pojecia ,,0sobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego”, zawarta
w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.k.u.r., zgodnie z ktdrg osoba fizyczna osobiscie
prowadzi gospodarstwo rolne, jezeli pracuje w tym gospodarstwie oraz
podejmuje wszelkie decyzje dotyczace prowadzenia dziatalno$ci rolniczej
w tym gospodarstwie. Tresc¢ tej definicji zostata zrelatywizowana wytacznie
do os6b fizycznych, tymczasem obowigzek prowadzenia gospodarstwa
rolnego ma charakter powszechny, to znaczy odnosi si¢ rowniez do innych
kategorii nabywcow nieruchomosci rolnych.

W literaturze zauwaza si¢, ze obowigzek prowadzenia gospodarstwa
rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢, a w przypadku osoby
fizycznej — obowiazek osobistego prowadzenia takiego gospodarstwa nalezy
ujmowaé w kategoriach obowigzku prowadzenia dziatalnosci rolniczej®.
Stosownie do art. 2 pkt 3 u.k.u.r. przez prowadzenie dziatalno$ci rolniczej
nalezy rozumie¢ prowadzenie dziatalnosci wytworczej w rolnictwie
w zakresie produkcji roslinnej lub zwierzecej, w tym produkcji ogrodni-
czej, sadowniczej i rybnej®. To niewatpliwie stuszne spostrzezenie wymaga
jednak doprecyzowania. Kryterium prowadzenia gospodarstwa rolnego oraz

8 D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Komentarz do art. 2b, teza 4, w: eidem, Ustawa o ksztal-
towaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019.

% Istotne znaczenie ma okolicznosé, ze dziatalnos¢ rolnicza ma mie¢ charakter kwalifikowanej
dziatalno$ci ,,wytworczej”, co oznacza, ze np. utrzymywanie gruntow jedynie w dobrej kulturze
rolnej poprzez ich ugorowanie nie stanowi prowadzenia dziatalnosci rolniczej w rozumieniu u.k.u.r.
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kryterium prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej stanowia dwa odrgbne wymo-
gi podmiotowe formulowane wobec oséb wtadajacych nieruchomos$ciami
rolnymi w polskim systemie prawa rolnego. Oba te poj¢cia majg dtuga i za-
sadniczo autonomiczng tradycj¢ na ptaszczyznie polskich aktow prawnych,
cho¢ zwiazki pomigdzy nimi sg oczywiste!’. W skrocie mozna stwierdzic,
ze o ile kryterium prowadzenia dziatalnosci rolniczej ktadzie akcent na same
tylko cechy i atrybuty prowadzonej dzialalnos$ci, o tyle kryterium prowa-
dzenia gospodarstwa rolnego uwzglednia przede wszystkim sprawowanie
zarzadu nad gospodarstwem rolnym, administrowanie nim''. Najbardziej
dobitnie znaczenie tego pojecia oddaje sformutowanie, zgodnie z ktérym
oznacza ono ,,wykonywanie zawodu rolnika w gospodarstwie rolnym i tym
samym kierowanie nim”'2. W tym zresztg kierunku definiowane jest ,,080-
biste prowadzenie gospodarstwa rolnego” zgodnie z powotanym przepisem
art. 6 ust. 2 pkt 1 u.k.u.r.’?

Poczynione spostrzezenia pozwalajg na okreslenie — cho¢ w sposob
nasuwajacy wiele watpliwosci i zastrzezen'* — na czym polega obowigzek
zawarty w art. 2b ust. 1 u.k.u.r. w przypadku, gdy nabywca nieruchomosci
rolnej jest osoba fizyczna. Nabywca taki powinien przez 5 lat wykonywacé
zawod rolnika w gospodarstwie rolnym, tj. pracowa¢ w nim oraz podejmo-
wac wszelkie decyzje dotyczace prowadzenia w gospodarstwie dziatalnosci
wytworczej wrolnictwie w zakresie produkceji roslinnej lub zwierzgce;,

10" Szeroko w tym zakresie: P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie
polskim na tle porownawczym, Krakow 2009, s. 225 i n.

" E. Gniewek, Nabycie wlasnosci gruntéw rolnych przez posiadaczy. Podstawowe zagadnie-
nia ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, Wroctaw 1978, s. 52; J. Paliwoda, Prob-
lemy prawne uregulowania wtasnosci gospodarstw rolnych, Wroctaw 1976, s. 31; J.S. Pigtowski,
Uregulowanie wlasnosci gospodarstw rolnych i zmiany w kodeksie cywilnym, ,,Panstwo i Prawo”
1971, nr 8, s. 288.

12 F. Blahuta, J.S. Piatowski, J. Policzkiewicz, Gospodarstwa rolne. Obrot, dziedziczenie,
podzial, Warszawa 1967, s. 99.

13 Wskazdwke, ze ustawodawca odréznia pojecie prowadzenia dziatalnosci rolniczej od
pojecia prowadzenia gospodarstwa rolnego, stanowi rowniez tres¢ art. 29a ust. 1 pkt 1 ustawy
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz. U.
7 2020 r., poz. 2243), wprowadzonego do tego aktu prawnego rOwniez moca cytowanej ustawy
z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw. Zgodnie z powotanym przepisem umowa sprzedazy
nieruchomosci rolnej zbywanej na zasadach okreslonych w art. 29 ust. 11 3b lub art. 31 ust. 2
ustawy zawiera w szczegdlnosci zobowigzania nabywcey nieruchomosci do nieprzenoszenia wilas-
nosci nieruchomosci nabytej z Zasobu przez okres 15 lat od dnia nabycia nieruchomosci oraz do
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej na niej w tym okresie, a w przypadku osob
fizycznych — do osobistego prowadzenia tej dziatalnosci.

4 P. Wojciechowski, Pojecie rolnika, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego,
Warszawa 2019, s. 296 i n.
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w tym produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej'>. Nie jest natomiast jasne,
na czym miatoby polega¢ prowadzenie gospodarstwa rolnego przez nabyw-
c¢ bedacego jednostka organizacyjng (np. osoba prawng), cho¢ formalnie
obowigzek ten dotyczy rowniez tej kategorii nabywcow. W u.k.u.r. brakuje
bowiem wskazowek, co miatoby oznaczaé ,,wykonywanie zawodu rolnika”
przez jednostki organizacyjne. Mozna jedynie stwierdzi¢, ze w ich przypadku
prowadzenie gospodarstwa rolnego nie musi mie¢ charakteru ,,osobistego”,
a to oznaczatoby, ze mozliwe bytoby np. zawarcie umowy o zarzadzanie tym
gospodarstwem z osobg trzecig. Akceptacji tego wniosku moze stang¢ jednak
na przeszkodzie rdwnie niejasny zakaz oddawania nabytej nieruchomosci
osobom trzecim w posiadanie, wynikajacy z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. Zadna
z mozliwych interpretacji nie rozwiewa zatem istniejacych watpliwosci.

Trudnos¢ z precyzyjnym okresleniem zakresu obowigzku prowadzenia
gospodarstwa rolnego nabiera szczegolnego znaczenia w kontekscie upo-
wszechnianej przez KOWR restrykcyjnej interpretacji przepisow u.k.u.r.,
zaktadajacej, ze co do zasady kazdy przypadek nabycia nieruchomosci rolne;j
W rozumieniu tej ustawy (o powierzchni co najmniej 30 aréw), w wyniku
ktorej nabywca staje si¢ wlascicielem nieruchomosci rolnych o tacznej po-
wierzchni co najmniej 1 ha, generuje po jego stronie ,,obowiazek prowadze-
nia gospodarstwa rolnego”. Zdaniem KOWR obowigzek ten powstaje row-
niez w przypadku, gdy nabywca nieruchomosci rolnej jest juz whascicielem
(uzytkownikiem wieczystym) nieruchomosci rolnych o tgcznej powierzchni
co najmniej 1 ha, a nabywana przez niego nieruchomos¢ rolna ma powierzch-
ni¢ co najmniej 30 arow. Obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego
aktualizuje si¢ rowniez, stosownie do tego kierunku wyktadni, gdy nabyw-
ca nieruchomosci rolnej nie miat dotychczas nic wspolnego z rolnictwem.
Istotna jest jedynie okolicznos$¢, ze w nastepstwie nabycia jest — badz staje
si¢ — wlascicielem nieruchomosci rolnej lub kilku nieruchomosci rolnych
o tacznej powierzchni co najmniej 1 ha.

Ten kierunek wyktadni przechodzi zatem do porzadku dziennego nad
literalnym brzmieniem art. 2b u.k.u.r., w ktoérym ustawodawca wyraznie stwier-
dzil, ze obowigzek (osobistego) prowadzenia gospodarstwa rolnego powstaje

5°W tym tez kierunku interpretuje zwigzek miedzy pojeciem ,,prowadzenie gospodarstwa
rolnego” a pojgciem ,,prowadzenie dziatalnodci rolniczej” A. Suchon (Pojecie nieruchomosci
rolnej, gospodarstwa rolnego i dziatalnosci rolniczej w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego —
wybrane kwestie z praktyki notarialnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 105), cho¢ uscisla,
ze prowadzenie dziatalnosci rolniczej czy gospodarstwa rolnego nie musi taczy¢ si¢ ze zbytem
produktéw rolnych (nie musi mie¢ charakteru dziatalnosci gospodarczej). Nie zmienia to jednak
faktu, ze wytwarzanie produktow rolnych pozostaje nieodtaczna cecha ,,prowadzenia gospodarstwa
rolnego” w rozumieniu przepisow u.k.u.r.
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jedynie w przypadku, gdy nabyta nieruchomos¢ weszta w sktad istniejacego
juz uprzednio gospodarstwa rolnego. Pomija réwniez shuszne spostrzezenie
doktryny, zgodnie z ktorym ustawowo formutowane kryterium prowadzenia
gospodarstwa rolnego ma za zadanie ochrong funkcjonujacych gospodarstw
rolnych'S. Jednoczesnie podwaza trafne tezy przyjete np. w wyroku Wojewo6dz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 24 kwietnia 2014 r."7, w ktorym
stwierdzono, ze samo posiadanie lub wtasno$¢ gospodarstwa rolnego nie moga
by¢ kwalifikowane jako jego prowadzenie, jezeli nie wigze si¢ z nimi wyko-
nywanie dziatalnosci rolniczej, co obejmuje rowniez podejmowanie decyzji
dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w tym gospodarstwie'®.

Praktyczne skutki tego kierunku wyktadni nabierajg znaczenia w kon-
tekscie sankcji za niepodjecie lub zaprzestanie prowadzenia gospodarstwa
rolnego, a w przypadku osoby fizycznej — osobistego prowadzenia go-
spodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos$¢ rolna
w S-letnim okresie, o ktorym mowa w art. 2b ust. 1 u.k.u.r. W $wietle
art. 9 ust. 3 tego aktu prawnego KOWR moze w takiej sytuacji wystgpic
do sadu o nabycie wtasnosci tej nieruchomosci przez KOWR dziatajacy
na rzecz Skarbu Panstwa za zaptata ceny odpowiadajacej jej wartosci
rynkowej okreslonej stosownie do przepisow o gospodarce nieruchomo-
Sciami. Niewykonanie tak niejasno sformutowanego obowigzku, ktérego
tre$¢ w rzeczywistosci moze podlega¢ swobodnej interpretacji ze strony
KOWR (zwlaszcza w odniesieniu do nabywcoéw bedacych jednostkami
organizacyjnymi), naraza zatem nabywce na utrate nabytej nieruchomosci,
a przynajmniej na dlugotrwate i kosztowne postepowanie sgdowe, ktdrego
wynik jest trudny do przewidzenia'’.

16" A. Bieranowski, Komentarz do art. 166, teza 12, w: M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, t. 11: Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe (art. 126-352), Warszawa 2018.

17 Wyrok WSA w Poznaniu z 24 kwietnia 2014 r., I1 SA/Po 93/14.

18 Za nieporozumienie nalezy uzna¢ w szczegdlnosci akceptacje na plaszezyznie uk.u.r.
pogladu stawiajacego znak rownosci migdzy gospodarstwem rolnym w rozumieniu tej ustawy
a nieruchomosciami rolnymi o tacznej powierzchni co najmniej 1 ha. Gospodarstwo rolne w rozu-
mieniu u.k.u.r. to przede wszystkim gospodarstwo rolne w rozumieniu art. 55° Kodeksu cywilnego,
co oznacza, ze poj¢cie to ma charakter przedmiotowo-funkcjonalny. Gospodarstwo rolne stanowi
zatem zorganizowany zespot dobr, pewng jednos¢ gospodarcza ztozong z okreslonych elementow.
Masa majatkowa jest pofaczona funkcjonalnie, zmienna ilosciowo i rodzajowo. Pomigdzy sktad-
nikami gospodarstwa rolnego istnieje wig¢z funkcjonalna o charakterze celowym, ekonomicznym,
na tyle silna, Ze mozna méwic¢ o nowej jakosci, a nie o zbiorze elementow. Funkcjonalne zwiazki
miedzy elementami powinny by¢ na tyle mocne, aby masa majatkowa mogta stuzy¢ wykonywaniu
dziatalno$ci rolniczej. D. Lobos-Kotowska, Komentarz do art. 55°, teza 3, w: M. Fras, M. Habdas
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1. Czes¢ ogolna (art. 1-125), Warszawa 2018.

1 W tym kontek$cie nalezy jednak odnotowaé zmiang treéci art. 9 ust. 3, ktora nastapita
26 czerwca 2019 r. W poprzednim stanie prawnym rola sadu sprowadzona byta do zwyklej kon-
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2.2. Problem ustalenia zwiazku
miedzy obowiazkiem okreslonym w art. 2b ust. 1 u.k.u.r.
a obowiazkiem okreslonym w art. 2b ust. 2 u.k.u.r.

Zgodnie z restrykcyjnym kierunkiem wyktadni nakaz prowadzenia go-
spodarstwa rolnego, w sktad ktérego weszta nabyta nieruchomos$¢ rolna
(art. 2b ust. 1 u.k.u.r.), oraz zakaz zbywania i oddawania w posiadanie innym
podmiotom nabytej nieruchomosci (art. 2b ust. 2 u.k.u.r.) stanowia dwa
niezalezne od siebie obowigzki nabywcy nieruchomosci rolnej. W praktyce
oznacza to, ze gdy przedmiotem nabycia jest nieruchomos¢ rolna potozona
poza granicami administracyjnymi miasta o powierzchni mniejszej od 1 ha,
ale nabywca nie jest wlascicielem jakichkolwiek innych nieruchomosci
rolnych (nie mozna zatem nawet formalnie zatozy¢, ze nabywana nierucho-
mo$¢ wejdzie w sktad jego gospodarstwa rolnego), nie znajduje do niego
zastosowania obowigzek okreslony w art. 2b ust. 1 u.k.u.r., ale obowiazuje
go zakaz zbywania i oddawania w posiadanie innym podmiotom, wynikajacy
z art. 2b ust. 2 uk.u.r.

Wyktadnia ta pozostaje w sprzecznos$ci z poruszang w literaturze ko-
niecznos$cig tacznego uwzgledniania obu wymienionych obowiazkow, jako
Scisle ze sobg powigzanych, zar6wno z uwagi na systematyke art. 2b u.k.u.r.,
jak i podstawowe zatozenia tego aktu prawnego®.

2.3. Obowiazki wynikajace z art. 2b u.k.u.r.
a obroét rodzinny nieruchomos$ciami rolnymi

Zgodnie z restrykcyjnym kierunkiem wyktadni norm prawnych wyni-
kajacych z art. 2b u.k.u.r. do 0sob bliskich zbywcy znajduje zastosowanie
znowelizowana w 2019 . tre$¢ art. 2b ust. 4 pkt 1 lit a u.k.u.r., co oznacza,
ze mozliwos$¢ dalszego rozporzadzania nabytg przez nich nieruchomoscia
bez zgody KOWR zostaje ograniczona do sytuacji okreslonych w art. 2b
ust. 4 w jego aktualnym brzmieniu. W konsekwencji bez zgody KOWR
okreslonej w art. 2b ust. 3 u.k.u.r. osoby te moga zby¢ nabyta nieruchomos¢
przed uptywem 5-letniego terminu jedynie np. na rzecz osoby bliskiej, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, Skarbu Panstwa lub dziatajacego na jego
rzecz KOWR, w wyniku wykonania umowy z nast¢pca, jezeli nastgpca ten

firmacji wniosku KOWR o nabycie wlasnosci nieruchomosci rolnej. Obecna redakcja tego prze-
pisu zdaje si¢ jednak przyznawac¢ sadowi pewne kompetencje kontrolne w zakresie rzetelno$ci
wniosku KOWR.

20 Szerzej na ten temat: P.A. Blajer, Unowa sprzedazy nieruchomosci rolnej..., s. 135.
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w chwili nabycia bedzie rolnikiem indywidualnym, i na rzecz pozostatych
podmiotow, okreslonych w art. 2b ust. 4 u.k.u.r. w jego aktualnym brzmie-
niu. We wspdlnym stanowisku Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi,
Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa oraz Krajowej Rady Notarialne;j
z 27 lutego 2020 r. w sprawie stosowania w praktyce ustawy o ksztatltowaniu
ustroju rolnego wskazano jedynie, ze nowa tre$¢ art. 2b ust. 4 nie stanowi
podstawy ,,wstecznego” natozenia obowigzkow oraz obostrzen na osoby,
ktore nabyty nieruchomosci rolne bez obcigzenia obostrzeniami z art. 2b
ustawy (np. wszelkich nabywcow nieruchomosci sprzed 30 kwietnia 2016 .
lub podmiotow, ktore nabyly nieruchomosci rolne przed wejsciem w zycie
noweli, tj. pomigdzy 30 kwietnia 2016 1. a 26 czerwca 2019 r.) na zasadach
podlegajacych dotychczasowemu brzmieniu art. 2b ust. 4 u.k.u.r. 4 contario,
w przypadku nabycia nieruchomosci rolnej po 26 czerwca 2019 r. przez
osobe bliska w pelnym zakresie znajduja do niej zastosowanie obowigzki
okreslone w art. 2b ust. 11 2.

Wyktadni tej stusznie zarzucono sprzeczno$¢ z literalnym brzmieniem
art. 2b ust. 4 pkt 1 lit a u.k.u.r.*! Ponadto zauwazono, ze jej staba strong jest
eksponowanie wyltacznie obowiazku z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. (zakazu zbywania
lub oddawania w posiadanie osobie trzeciej) kosztem obowigzku okreslonego
w ust. 1 tego artykulu (nakazu prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad
ktérego weszta nabyta nieruchomo$¢)?. Jak sie wydaje, w kontrze do tego
ostatniego argumentu KOWR zajat stanowisko, ze osoba bliska, ktora nabyta
nieruchomos¢ rolng po 26 czerwca 2019 r., ma rowniez obowigzek prowa-
dzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢
(art. 2b ust. 1 uk.u.r.)?. Ze wzgledu na wezesniejsze uwagi na temat niejasnej
tresci obowigzku prowadzenia gospodarstwa rolnego nalezy stwierdzi¢, ze
akceptacja tego kierunku wyktadni prowadzi do istotnych skutkéw prak-
tycznych. Kazde bowiem nabycie (np. w drodze darowizny) przez osobe

21 Szerzej na ten temat: P. Bender, Podstawowe problemy stosowania znowelizowanej ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego (cz. II), ,,Rejent” 2019, nr 12, s. 61 i n.

2 P.A. Blajer, Umowa sprzedazy nieruchomosci rolnej..., s. 126-127.

3 Zostato ono jednoznacznie sformulowane podczas obrad poznanskiej konferencji ,,Obrét
nieruchomos$ciami rolnymi — teoria i praktyka”. Wyrazony tam zostat takze poglad, ze zasada ta
obowigzuje w odniesieniu do pozostalych podmiotow wymienionych w art. 2b ust. 4 pkt 1), tj.
np. jednostki samorzadu terytorialnego, Skarbu Panstwa lub dziatajacego na jego rzecz KOWR
(sic!) albo tez spotki kapitatowej lub grupy kapitatowej, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1 ustawy
z 18 marca 2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra whasciwego do spraw energii oraz ich
wykonywaniu w niektorych spotkach kapitalowych lub grupach kapitalowych prowadzacych
dziatalno§¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych w przypadku
nabycia nieruchomosci rolnej na cele zwigzane z budowa, modernizacja lub rozbudowa mienia
okreslonego w art. 1 ust. 2 tej ustawy.
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bliska nieruchomosci rolnej o powierzchni co najmniej 30 aréw, w przy-
padku gdy osoba ta jest juz wtascicielem (lub uzytkownikiem wieczystym)
nieruchomosci rolnych o powierzchni co najmniej 1 ha albo jezeli w wyniku
nabycia staje si¢ wlascicielem nieruchomosci o takiej powierzchni, moze
skutkowa¢ zastosowaniem sankcji z art. 9 ust. 3 u.k.u.r., gdy KOWR uzna,
ze nabywca nie czyni zado$¢ obowiazkowi wynikajagcemu z art. 2b ust. 1
u.k.u.r. Ujmujac problem bardziej obrazowo, mozna powiedziec¢, ze podziat
gospodarstwa dokonany przez rolnika pomiedzy dzieci w wyzej opisanych
warunkach moze doprowadzi¢ do przejecia tego gospodarstwa przez KOWR
dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa, a tym samym do utraty rodzinnego
majatku®*. Warto wigc podkresli¢, ze podstawe prawng takich konsekwencji
stanowig przepisy ustawy, ktorej gldwnym celem jest wzmocnienie ochrony
irozwoju gospodarstw rodzinnych, stanowiagcych w mysl Konstytucji
RP podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskie;j.

2.4. Obowiazki nabywcy nieruchomosci rolnej
wynikajace z art. 2b u.k.u.r.
w kontekscie sytuacji dzierzawcow nieruchomosci rolnych

Jednym z szerzej dyskutowanych w literaturze probleméw zwigzanych
ze stosowaniem ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego po nowelizacji
z 2016 r. jest jej wplyw na pozycje prawna dzierzawcoOw nieruchomosci
rolnych, jako podmiotéw efektywnie prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza
na nieruchomosciach bedacych przedmiotem obrotu wtasnosciowego®.
Zagadnienie to nabiera znaczenia w kontekscie celow u.k.u.r., jakimi sg

2 W praktyce problem ten moze powsta¢ przede wszystkim w sytuacji, gdyby nabywca
bedacy osoba bliska zbywcy wystapit do dyrektora generalnego KOWR w trybie art. 2b ust. 3
o zgode na zbycie nabytej nieruchomosci rolnej przed uptywem 5 lat od dnia przeniesienia
wiasnosci tej nieruchomosci. W takiej sytuacji KOWR moze formalnie w trybie art. 8a u.k.u.r.
przeprowadzi¢ kontrole spetnienia warunkow, o ktorych mowa w art. 2b ust. 1, a nastgpnie
wystapi¢ do sadu w trybie art. 3 ust. 3 u.k.u.r. o nabycie wtasnos$ci tej nieruchomosci przez
KOWR dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa, za zaptata ceny odpowiadajace;j jej warto$ci ryn-
kowej okres$lonej stosownie do przepisow o gospodarce nieruchomosciami. Jak mozna zatozyc¢,
ze wzgledu na oczywiste protesty i kontrowersje, jakie tego typu dzialania moglyby wywota¢
w przestrzeni publicznej, uciekanie si¢ do nich przez KOWR nie bgdzie czgste. Nie nalezy jednak
zapominadé, ze przy akceptacji dominujacej obecnie wyktadni przepisow art. 2b u.k.u.r. opisany
instrument pozostaje formalnie do dyspozycji KOWR; kwestig otwartg jest za$ czestotliwosé
i przestanki jego aktywacji.

2 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi
w prawie polskim w kontekscie unijnej zasady swobody przeptywu kapitatu, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2020, nr 2, s. 47-48; A. Suchon, Pojecie nieruchomosci rolnej ..., s. 106—-107.



42 Pawet A. BLAJER

m.in. ,,zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rze-
czypospolitej Polskiej”, ,,poprawa struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych” czy ,,zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodar-
stwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach” (preambuta,
art. 1 pkt 1)1 3) u.k.u.r.).

Zarysowany wyzej problem w rzeczywistosci jest ztozony i wieloaspek-
towy. Mozna go odnie$¢ zar6wno do dzierzaw przysztych (tzn. zawieranych
przez nabywce nieruchomosci rolnej w ramach 5-letniego okresu po jej na-
byciu), jak i do dzierzaw istniejacych w chwili nabycia nieruchomosci rolne;.

W pierwszym przypadku za naruszajace art. 2b ust. 2 u.k.u.r. nalezatoby
uznaé zadysponowanie nieruchomoscia skutkujace oddaniem w posiadanie
w drodze dzierzawy, jesli wiaze si¢ z odstapieniem przez wiasciciela wiadz-
twa nad jej czeScia rolno-produkcyjng®. Problem sprowadza si¢ zatem do
koniecznosci uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR na wydzier-
zawienie ,,rolno-produkcyjnej” czgéci nieruchomosci rolnej przed uptywem
okresu 5 lat od dnia przeniesienia jej wtasnosci. Powyzsze stanowisko jest
oczywiscie stuszne, cho¢ nalezy zwrdoci¢ uwage na mozliwe praktyczne
problemy z ustaleniem czesci ,,rolno-produkcyjnej” danej nieruchomosci
w konkretnym przypadku, co stanowi zachete do ,,0strozno$ciowego”,
tj. maksymalnie szerokiego, interpretowania tego obowigzku?’. W tym kon-
tekScie mozna tez zauwazy¢, ze okreslone w art. 2b ust. 3 u.k.u.r. przestanki
wyrazenia przez dyrektora generalnego KOWR zgody na zbycie nierucho-
mosci rolnej ograniczone sa wytacznie do ,,przypadkow uzasadnionych waz-
nym interesem nabywcy nieruchomosci rolnej lub interesem publicznym”.
Przestanki te nie uwzgledniajg oddania nieruchomosci rolnej w posiadanie
osobie trzeciej, ktora wlaczy ja w prowadzone przez siebie gospodarstwo
rolne. Innymi stowy, wola i potrzeba potencjalnego dzierzawcy powigksze-
nia efektywnie funkcjonujacego gospodarstwa rolnego nie moze stanowic
samodzielnej przestanki wyrazenia zgody na oddanie mu nieruchomosci
w dzierzawe?.

W kontekscie dzierzaw zawieranych w ramach 5-letniego okresu naste-
pujacego po nabyciu nieruchomosci rolnej nalezy zwroci¢ uwage na sankcje
braku uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR na dokonanie takiej
czynnos$ci. Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 2 u.k.u.r. jest nig niewaznos¢ czynnosci

26

P. Bender, Podstawowe problemy..., s. 50.

27 Warto zwroci¢ uwage, ze obowigzek uzyskania zgody na oddanie nieruchomosci rolnej
w dzierzawe zgodnie z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. nie uwzglednia zadnych kryteriow obszarowych.
Wydzierzawienie nieznacznego arealu gruntow rolnych, np. na rzecz sasiada, rowniez implikuje
konieczno$¢ uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR.

28 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty..., s. 49.
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prawnej”. Sankcja ta jest bardzo dotkliwa, glownie ze wzgledu na skromne
wymogi formalne wobec umowy dzierzawy, okres$lane przez Kodeks cywil-
ny. Udziat notariuszy w tego typu czynnos$ciach ogranicza si¢ co najwyzej
do poswiadczenia podpisow na dokumencie obejmujacym umowe dzierzawy
lub nadania mu daty pewnej. W konsekwencji strony dzierzawy sa z reguty
pozbawione dostgpu do profesjonalnej pomocy prawnej, dzieki ktorej uswia-
domityby sobie doniosto$¢ sankcji za nieprzestrzeganie zakazu oddawania
nieruchomosci w posiadanie wynikajacego z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. Problem ten
staje si¢ tym powazniejszy, ze sankcja wynikajgca z art. 9 ust. 1 pkt 2 u.k.u.r.
(niewaznos$¢ czynnos$ci prawnej) nie stanowi jedynego zagrozenia dla stron
tej czynnosci. Wielokrotnie podkres§lana niejasna tre$¢ obowigzku (osobi-
stego) prowadzenia gospodarstwa rolnego moze prowadzi¢ do wniosku, ze
oddanie w posiadanie nieruchomosci na podstawie bezwzglednie niewaznej
umowy dzierzawy uniemozliwia jednocze$nie wydzierzawiajagcemu zado$¢-
uczynienie obowigzkowi wynikajacemu z art. 2b ust. 1 uk.u.r. W takiej
sytuacji — zgodnie z wyraznym brzmieniem art. 9 ust. 3 pkt 1 litb) u.k.u.r. —
KOWR moze wystapi¢ do sagdu o nabycie wiasnosci tej nieruchomosci przez
KOWR dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa. W konsekwencji naruszenie
(nawet nieswiadome) przez wlasciciela nieruchomosci zakazu oddawania
nieruchomosci w dzierzawe w ramach 5-letniego okresu nastepujacego po
jej nabyciu moze doprowadzi¢ do jego wywlaszczenia.

Dla pozycji prawnej dzierzawcow nieruchomosci rolnych jeszcze po-
wazniejsze konsekwencje moze mie¢ akceptacja restrykcyjnej wyktadni
przepisow art. 2b u.k.u.r. w odniesieniu do dzierzaw istniejacych w chwili
nabycia nieruchomosci rolnej. Zgodnie z upowszechnianym przez KOWR
kierunkiem interpretacji okoliczno$¢, ze nieruchomo$¢ w momencie prze-
niesienia jej wlasnosci znajduje si¢ w dzierzawie, uniemozliwia nabywcy
zado$¢uczynienie obowigzkowi (osobistego) prowadzenia gospodarstwa
rolnego. Utartym sposobem postegpowania KOWR w tym przypadku jest
np. uzaleznianie wydania zgody na nabycie nieruchomosci rolnej w trybie
art. 2a ust. 4 u.k.u.r. (w przypadkach, gdy jest ona wymagana) od uprzedniego
rozwigzania umowy dzierzawy. W praktyce jednak notariusze odmawiajg
udokumentowania czynno$ci prawnej prowadzacej do przeniesienia wias-
nosci na rzecz rolnika indywidualnego (a wiec gdy zgoda KOWR w trybie
art. 2a ust. 4 nie jest wymagana), jezeli nieruchomos¢ ta znajduje si¢, nawet
czgsciowo, w dzierzawie. Przyczyne odmowy stanowi argument o niemoz-
nosci spetnienia przez nabywce obowigzku (osobistego) prowadzenia go-

¥ Tak zapewne nalezy rozumie¢ niefortunne okre$lenie ,,niewazno$¢ oddania w posiadanie
nieruchomosci rolnej”.
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spodarstwa rolnego. Ta z gruntu btgdna praktyka wynika z upowszechniania
opisanej wyzej restrykcyjnej interpretacji przepiséw art. 2b u.k.u.r.

Przedstawione okolicznosci pozwalaja uzna¢, ze dominujacy obecnie
kierunek wyktadni art. 2b u.k.u.r. stanowi istotne zagrozenie dla interesow
zaro6wno wydzierzawiajacych, jak i dzierzawcoéw nieruchomosci rolnych.
Dla wtasciciela nieruchomosci rolnej jej wydzierzawienie oznacza obecnie
faktyczna niemozno$c¢ rozporzadzenia nieruchomoscia bez wspotdziatania
ze strony dzierzawcy. Nieruchomos¢ rolna znajdujgca si¢ w dzierzawie
moze by¢ bowiem zbyta na rzecz dzierzawcy albo innego podmiotu, o ile
— w tym ostatnim wypadku — dzierzawca wyrazi zgode na rozwigzanie
umowy dzierzawy. Tylko bowiem w nast¢pstwie wygasnigcia stosunku
dzierzawy nabyweca takiej nieruchomosci bedzie mogt spetni¢ obowigzek
(osobistego) prowadzenia gospodarstwa rolnego’!. To rozwigzanie tylko
pozornie wzmacnia pozycj¢ dzierzawcow. Trudno bowiem nie dojs¢ do
wniosku, ze w rzeczywisto$ci skutecznie zniechgca ono wtascicieli nieru-
chomosci rolnych do ich wydzierzawiania. A to moze prowadzi¢ do spadku
popularnosci prowadzenia dzialalnosci rolniczej w oparciu o stosunek
dzierzawy*.

Na podstawie tych obserwacji mozna stwierdzi¢, ze pozbawienie — w wy-
niku akceptacji dominujgcego kierunku wyktadni — normatywnego znaczenia
wynikajacej z art. 3 ust. 1 u.k.u.r. instytucji pierwokupu dzierzawcy wydaje
si¢ juz okolicznoscig o niewielkim ci¢zarze gatunkowym?™.

3% Odmowa dokonania czynno$ci jest w tym wypadku bezzasadna, zwazywszy na to, ze
czynnos$¢ jest wazna i skuteczna, nie wchodzi bowiem w gre sankcja przewidziana za oddanie
nieruchomosci rolnej w posiadanie osobie trzeciej bez zgody KOWR, skoro nieruchomos$¢ znajduje
si¢ juz w posiadaniu osoby trzeciej. Stosownie jednak do zatozen wyktadni restrykcyjnej KOWR
moze wowczas skorzysta¢ z uprawnienia przystugujacego mu na podstawie art. 9 ust. 3 uk.u.r.
wobec ,,niepodjecia” przez nabywce prowadzenia gospodarstwa rolnego.

31 Zgodnie z restrykcyjnym kierunkiem wykladni sytuacja taka moze mie¢ miejsce wylacznie
w przypadku, gdy w nastgpstwie nabycia nieruchomosci rolnej nabyweca staje sig lub juz jest wlasci-
cielem gospodarstwa rolnego w rozumieniu u.k.u.r. Tylko wtedy bowiem powstaje po jego stronie
obowigzek prowadzenia gospodarstwa. Z drugiej strony, zgodnie z tym kierunkiem interpretacji
powyzsze konsekwencje prawne nalezy odnies¢ rowniez do obrotu rodzinnego, przede wszystkim
do sytuacji, gdy nabywca (np. na podstawie umowy darowizny) jest osoba bliska zbywcy.

32 Teza ta moze wydawac sie nieco paradoksalna w zwigzku ze wzrostem popularnosci
umowy dzierzawy w stosunkach wiejskich z uwagi na istotne ograniczenia obrotu wtasnoscio-
wego wprowadzone w 2016 r. Mozna jednak przypuszczaé, ze strony tych umow nie sg do konca
swiadome konsekwencji prawnych ich zawarcia, w kontekscie zaskakujacych wnioskow ptynacych
z akceptacji dominujacej wyktadni przepisow art. 2b u.k.u.r.

3 W literaturze zaproponowane zostaly odmienne sposoby interpretacji obowigzkow nabywcy
nieruchomosci rolnej wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. w przypadku, gdy znajduje si¢ ona w dzier-
zawie. Por. A. Suchon, Pojecie nieruchomosci rolnej ..., s. 107. Praktyka obrotu wskazuje jednak,
ze maja one jedynie walor interesujacej propozycji doktrynalne;j.
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2.5. Nastepcza zmiana przeznaczenia nabytej nieruchomosci
a obowiazki jej nabywcy wynikajace z art. 2b u.k.u.r.

Jednym z najbardziej kontrowersyjnych zatozen upowszechnianego przez
KOWR restrykcyjnego kierunku wyktadni art. 2b u.k.u.r. jest teza o utrzymy-
waniu si¢ obu wynikajacych z niego obowiazkéw w przypadku utraty przez
nieruchomos¢ jej rolnego charakteru w trakcie 5-letniego okresu nastepujacego
po nabyciu. Innymi stowy, pomimo nastgpczego wejscia w zycie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w ktérym nieruchomos¢ zostata
przeznaczona na cele inne niz rolne, nabywcy nieruchomosci rolnej nadal
dotyczy generalny nakaz prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego
weszla nabyta nieruchomosé¢, jak rowniez zakaz zbywania tej nieruchomosci
oraz oddawania jej w posiadanie osobom trzecim.

W tym wzgledzie propagowana w praktyce obrotu wykladnia pozostaje
w sprzecznosci z zasadniczo jednomys$lnymi pogladami wyrazanymi na
ten temat w literaturze**. Prezentowane w niej argumenty sa powszechnie
znane; wystarczy wigc tylko wspomnie¢, ze biorg one pod uwage wzgledy
natury celowosciowej, systemowej, ale przede wszystkim literalne brzmienie
tekstu u.k.u.r. Niestety, sa one konsekwentnie odrzucane przez KOWR, co
prowadzi do paradoksalnego wniosku, ze obcigzony obowigzkami wynika-
jacymi z art. 2b wlasciciel nieruchomosci, ktdrej przeznaczenie zmieniono
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz
rolne, nadal ma obowiazek prowadzenia dzialalnosci wytworczej w rolnic-
twie, w ramach gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nie-
ruchomos$¢, pod grozba utraty jej wlasnosci (art. 9 ust. 3 u.k.u.r.) Koncepcje
te trudno pogodzi¢ z systemowymi regulacjami ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym* lub ustawy z 3 lutego
1995 1. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych*.

Restrykcyjny kierunek wyktadni przepiséw art. 2b u.k.u.r. nie ogranicza
si¢ wylgcznie do utrzymania w mocy obowigzkéw nabywcy nieruchomosci
rolnej pomimo utraty przez nieruchomos¢ jej rolnego charakteru, w ramach
5-letniego okresu nastgpujacego po nabyciu. Zmierza on roéwniez do zacho-

3 A. Michnik, Obowiqzki nabywcy nieruchomosci rolnej wynikajgce z ustawy z dnia 11 kwiet-
nia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Krakowski Przeglad Notarialny” 2017, nr 1, s. 105;
P. Bender, Podstawowe problemy..., s. 84; A. Bieranowski. Uwagi..., s. 114; P. Blajer, Umowa
sprzedazy...,s. 122.

3 Ustawa z 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
72020 r., poz. 293 ze zm.).

¢ Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (t.j. Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1161 ze zm.).
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wania ograniczen wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. (w szczegdlnosci zakazu
zbywania lub oddawania w posiadanie osobom trzecim) w odniesieniu do
nieruchomosci wydzielonych z nabytej nieruchomosci rolnej, o powierzchni
mniejszej niz 30 arow, a wige takich, do ktérych zgodnie z brzmieniem art. 1a
pkt 1 lit b) u.k.u.r. przepisy tej ustawy nie majg zastosowania. Uzasadnienia
tej tezy poszukuje sie¢ w zasadniczo stusznym zatozeniu, ze czynnos$ci o cha-
rakterze §cisle technicznym (np. podziat geodezyjny lub wieczystoksiggowy
nieruchomosci) nie powinny prowadzi¢ do zanegowania obowigzku (oso-
bistego) prowadzenia gospodarstwa rolnego wynikajacego z art. 2b ust. 1
u.k.u.r?” W literaturze jednak mozna znalez¢ dobrze uargumentowang i prze-
konujaca krytyke tego pogladu, odwotujaca si¢ przede wszystkim do lite-
ralnego brzmienia ustawy?*.

Niemal jednomys$lne odrzucenie w doktrynie obu zarysowanych aspek-
tow restrykcyjnej wyktadni norm prawnych wynikajacych z art. 2b u.k.u.r.
nie zmienia faktu, ze dominuja one w praktyce, gtbwnie ze wzgledu na
konsekwentna postawe KOWR, wymuszajaca — z powodu braku stosowne-
go orzecznictwa — ich akceptacj¢ wsrod pozostatych uczestnikow obrotu®.

W zwiazku z tym warto przedstawi¢ jeszcze kilka obserwacji o charak-
terze ogdlnym. Teza o utrzymaniu obowigzkéw nabywcy nieruchomosci
rolnej wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. w przypadku utraty przez nieruchomos¢
charakteru rolnego (co ma znaczenie zwlaszcza w odniesieniu do nakazu
prowadzenia gospodarstwa rolnego) lub jej podziatu skutkujacego wydzie-
leniem nieruchomosci o powierzchni ponizej 30 arow (co ma znaczenie
w odniesieniu do zakazu jej zbywania lub oddawania w posiadanie osobie
trzeciej) jest nie tylko sprzeczna z literalnym brzmieniem u.k.u.r. oraz celami,
ktore ten akt prawny ma realizowac, ale takze stawia pod znakiem zapyta-

37 Por. P. Blajer, Umowa sprzedazy..., s. 123—124. Autor, uznajgc argumenty przemawiajace
na korzys¢ tego stanowiska, zauwaza jednak, ze samo zaistnienie zdarzen warunkujacych podziat
geodezyjny nieruchomosci rolnych na dziatki o powierzchni mniejszej niz 30 arow, takich jak
wejécie w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w szczeg6lnosci uosta-
tecznienie si¢ decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, powinno oznaczaé
ustanie obowigzkéw nabywcy wynikajacych z art. 2b u.k.u.r.

3% Por. J. Bieluk, Ustawa o ksztaftowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 188;
A. Bieranowski, Uwagi..., s. 116; P. Bender, Podstawowe problemy..., s. 93-95.

¥ Glosy ptynace z praktyki wskazujg na przyjety przez KOWR modus operandi, polegajacy
np. na kierowaniu do notariuszy pism wzywajacych do ,,rozwigzania” lub ,,uniewaznienia” (sic!)
bezwzglednie niewaznych zdaniem KOWR uméw zawartych z naruszeniem zakazow i nakazow
wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. Stosowna korespondencja w tym wzglgdzie, majaca upowszechniaé
przyjmowany przez KOWR restrykcyjny kierunek wyktadni przepiséw u.k.u.r., kierowana jest
réwniez do sadow wieczystoksiggowych. Podstawy prawne takich dziatan KOWR, jak rowniez
merytoryczna zawarto$¢ powolanych pism, ktorych celem jest zapewne wywotanie zgodnego
z oczekiwaniami KOWR efektu psychologicznego, zastuguja jednak na odrgbng analizg.
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nia bezpieczenstwo obrotu prawnego w Polsce. W rzeczywisto$ci bowiem
zmusza ona uczestnikow obrotu do dokonywania niezwykle szczegétowych
ustalen w zakresie stanu prawnego i faktycznego danej nieruchomosci grun-
towej. W praktyce okreslenie rezimu prawnego, ktéremu dana nieruchomos¢
podlega, powinno de lege lata rozpoczynac si¢ nie tyle od wskazania jej
aktualnego przeznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego lub oznaczenia jej w ewidencji gruntéw i budynkow albo ustalenia
jej powierzchni, ile od wskazania daty, w ktorej nieruchomosci ta zostata
nabyta. Jesli od daty tej nie mineto 5 lat, to powinna nastgpi¢ seria dalszych
ustalen zmierzajacych do okre$lenia, czy jej nabywca jest obarczony obo-
wigzkami wynikajacymi z art. 2b u.k.u.r. Ustalenia te powinny obja¢ takie
okolicznosci, jak:

— date wejscia w zycie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego lub jego zmian (albo utraty przez plan mocy obowigzujacej z datg
wsteczng — ex tunc®’),

— ewentualne zmiany oznaczenia nieruchomosci w ewidencji gruntow
i budynkow,

—ewentualne wydanie dla danej nieruchomosci ostatecznej decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu,

— histori¢ podziatéw nieruchomosci zaréwno w aspekcie geodezyjnym, jak
1 wieczystoksiggowym,

—szczegotowe badanie podstawy nabycia, przy czym o ile akt notarialny
dokumentujgcy czynno$¢ prawng z reguly zawiera w tym wzgledzie okreslo-
ne wskazowki (do ktorych wszelako nie mozna podchodzi¢ bezkrytycznie),
o tyle taka sytuacja nie bedzie miata miejsca w odniesieniu np. do orzeczen
sadowych lub rozstrzygni¢¢ organow administracji publicznej, stanowigcych
w konkretnym przypadku podstawe nabycia nieruchomosci.

Ustalenie takich okolicznosci moze okazac si¢ w wielu sytuacjach trud-
ne, a nawet niemozliwe. Istnieje tez ryzyko zwyklego przeoczenia jedne;j
z wymienionych okolicznosci, z ktorych kazda moze by¢ rozstrzygajaca dla
stwierdzenia, czy aktualny wiasciciel nieruchomo$ci jest obarczony nakazami
1 zakazami wynikajgcymi z art. 2b u.k.u.r.

Cigzar dokonania takich ustalen spoczywa gtownie na notariuszach,
w zwigzku z ich obowigzkiem odmowy dokonania czynnos$ci sprzecznej
z prawem (art. 81 Prawa o notariacie*'), ale do pewnego stopnia takze na
sadach prowadzacych ksiegi wieczyste, z uwagi na stosunkowo szeroko
zakreslong w prawie polskim kognicje tych sadow, obejmujaca takze waz-

40 Jest to np. nastgpstwem stwierdzenia niewazno$ci planu przez organ nadzoru w trybie
art. 91 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 713).
4 Ustawa z 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1192).
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nos¢ czynno$ci prawnej majacej stanowic¢ podstawe wpisu (art. 6268k.p.c.).
W tym kontekscie dominujacg w praktyce obrotu restrykcyjng wyktadnie
norm prawnych wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. nalezy postrzegac¢ jako
istotne zagrozenie zaro6wno dla instytucji notariatu par excellance, jak
i dla polskiego systemu wieczystoksiggowego*, tj. dwoch filarow obrotu
nieruchomos$ciami w Polsce. Ryzyko niewtasciwych ustalen dotyczacych
zarowno charakteru nieruchomosci, jak i okoliczno$ci zwigzanych z aktu-
alizacjg obowiazkow wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. jest na tyle duze, ze
w wielu przypadkach notariusze nie s3 w stanie zagwarantowac stronom
dokumentowanych czynnosci odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa®.
Sytuacja ta prowadzi do spadku zaufania spotecznego do notariuszy, dla
ktorych zadanie zapewnienia bezpieczenstwa obrotu prawnego i jego
zgodnosci z obowigzujacym prawem przestaje by¢ wykonalne**. W kon-
sekwencji regulacje u.k.u.r., w tym te wynikajace z art. 2b, prowadza do
przewarto$ciowania modelu obrotu nieruchomos$ciami (nie tylko rolnymi)
funkcjonujacego dotychczas w Polsce i poszukiwania alternatywnych spo-
soboéw zabezpieczenia stron transakcji®.

42 Aktualne regulacje u.k.u.r. ograniczaja rowniez zaufanie do ksiag wieczystych; zwicksza si¢
bowiem ryzyko wystgpienia niezgodnosci migdzy trescig ksiegi wieczystej a rzeczywistym stanem
prawnym na skutek ujawnienia w ksiggach ,,niewaznych” (przynajmniej zgodnie z dominujagcym
kierunkiem wyktadni przepisow u.k.u.r.) przypadkow nabycia nieruchomosci (np. uchybienia
zakazowi zbywania przewidzianemu w art. 2b ust. 2 u.k.u.r.).

4 Sytuacja ta skutkuje sygnalizowang w obrocie powszechno$cig nieformalnych odmow
dokonania czynno$ci notarialnych w sprawach nieruchomosci o niejasnym statusie. Odmowy takie,
czgsto zreszta nieuzasadnione, wynikaja z obawy przed udokumentowaniem niewaznych czyn-
nosci prawnych. A to przynosi efekt ,,mrozacy”, a nawet ,,paralizujacy” obrét nieruchomosciami.

4 Z praktyki obrotu wynika, ze coraz cze$ciej podejmowane sg proby kwestionowania
waznosci nabycia nieruchomosci z uwagi na nieprecyzyjne regulacje u.k.u.r., w tym zawarte
w art. 2b. Podejmuje je nie tylko KOWR, dzialajacy formalnie w interesie publicznym, ale takze
roznego rodzaju podmioty aktywne na rynku nieruchomosci, ktorych interesy nie zawsze zastuguja
na ochrong. Paradoksalnie wigc ustawa majaca przeciwdziata¢ spekulacji nieruchomosciami sama
moze stac si¢ zrodtem takich spekulacji.

4 Na odr¢bne opracowanie zastuguje kwestia zwiazkow mig¢dzy systemem obrotu ziemia
rolng w Polsce a aksjologicznymi i celowosciowymi podstawami funkcjonowania notariatu.
Warto tylko wspomnie¢, ze akty prawne tworzace zrgby tego systemu, w tym u.k.u.r., stanowig
od lat pole doswiadczalne dla réznych przypadkowych i nieprzemyslanych koncepcji, wdraza-
nych w oderwaniu od fundamentalnych zasad obrotu nieruchomos$ciami w Polsce. Przyktadem
takich regulacji jest instytucja pierwokupu sasiedzkiego, przewidziana w art. 9 ust. 2 ustawy
z 5 sierpnia 2015 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. poz. 1433). Szerzej: P. Blajer, Sg-
siedzkie prawo pierwokupu a struktura gruntowa polskich gospodarstw rolnych — panaceum
czy pandemonium?, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 45 i n. Taka regulacje stanowi tez
art. 2b u.k.u.r., przynajmniej przy akceptacji dominujacego obecnie w obrocie kierunku wyktadni
wynikajacych z niego przepisow.
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3. Kwestia zgodnosci z prawem Unii Europejskiej
obowiazkéw nabywcy nieruchomosci rolnej
wynikajacych z art. 2b u.k.u.r.

Problem zgodnosci z prawem Unii Europejskiej polskich regulacji
z zakresu obrotu nieruchomosciami rolnymi, w tym rozwigzan przyjetych
w uwk.ur., jest przedmiotem wielu wypowiedzi doktryny*. W niniejszym
artykule rozwazania zostang ograniczone do kwestii zgodnosci z prawem
unijnym obowigzkow nabywcy nieruchomosci rolnej okreslonych w art. 2b
ukur w $§wietle wyzej opisanego, dominujacego w praktyce obrotu, re-
strykcyjnego kierunku jego wyktadni.

Podstawe dalszych analiz bedzie stanowi¢ szeroko analizowane orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) dotyczace
legalnosci krajowych ograniczen w nabywaniu nieruchomosci rolnych
w kontekscie zasady niedyskryminacji, zasady swobody dziatalnosci go-
spodarczej oraz swobody przeptywu kapitatu?’, jak rowniez dwa akty
prawne nalezgce do tzw. migkkiego prawa Unii Europejskiej, tj. rezolucja
Parlamentu Europejskiego z 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego
stanu koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep
do gruntdéw?*®oraz komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywa-
nia gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej*. Wnioski wynikajace
z analizy tych zrodel mozna stre§ci¢ nastepujaco: krajowe ograniczenia
w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi stanowia jednoczesnie ogranicze-

4 M. Mataczynski, W kwestii zgodnosci ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego z prawem europejskim w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
,»Rejent” 2004, nr 5, s. 73 i n.; P. Czechowski, Obrét nieruchomosciami rolnymi w swietle eu-
ropejskiego soft law, ,,Studia Iuridica Agraria” 2018, t. XV, s. 29 i n.; P. Czechowski, A. Niewi-
adomski, Mechanizmy prawne ochrony rolnego charakteru nieruchomosci w swietle rezolucji
Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji
gruntow rolnych w UE: jak ulatwié rolnikom dostep do gruntow?, ,,Studia ITuridica” 2018, t. 78,
s. 102; eidem, Instrumenty prawne reglamentacji obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce na
tle regulacji wybranych panstw europejskich, ,,Studia luridica” 2017, t. 72, s. 87; B. Wlodarczyk,
Obrot nieruchomosciami rolnymi w swietle traktatowej swobody przeptywu kapitatu — rozwazania
na gruncie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2019, nr 2, s. 37 i n.; P. Wojciechowski, Wybrane aspekty...,s. 25 in.

47 Wyroki TSUE: z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 1 C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 51; z 6 listopada 1984 r. w sprawie 182/83, Fearon, EU:C:1984:335, pkt 7;
723 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg, EU:C:2003:493, pkt 24.
Na temat tego ostatniego orzeczenia por. w szczegolnosci: G. Holzer, Aktuelle Entwicklungen im
landwirtschaftlichen Grundverkehrsrecht in Osterreich, ,,Jahrbuch Agrarrecht” 2014, s. 2351 n.

4 Dz. Urz. UE C 298 2 23.08.2018 r., s. 112—120.

4 Dz. Urz. UE C 350z 18.10.2017 r., s. 5-20.
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nie swobodnego przeptywu kapitatu w rozumieniu art. 63 TFUE. Jednak-
ze uregulowania krajowe moga limitowa¢ swobodny przeptyw kapitatu
z uwagi na ,,nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego”, takie jak: zachowanie
tradycyjnej formy eksploatacji gruntow rolnych przez zagospodarowanie
bezposrednie oraz zapewnienie, by nieruchomosci rolne byly w wigk-
szo$ci zamieszkane i1 uprawiane przez ich wtascicieli. Powolanie si¢ na
te wzgledy nie jest jednak wystarczajace do uznania legalnosci regulacji
krajowych ograniczajacych swobode przeptywu kapitatu, w przypadku
gdy regulacje te nie spetniajg jednego z trzech warunkow: 1) stosowane
sg w sposob niedyskryminacyjny, 2) prowadzg do realizacji celu, jakiemu
stluzg (wymog adekwatnosci), 3) nie wykraczajg poza zakres konieczny
do jego osiggnigcia (wymodg proporcjonalnosci).

Uznajac powyzsze wskazowki za punkt wyjscia do dalszych analiz,
nalezy odnies¢ je do przedstawionych wczesniej zatozen restrykcyjnego
kierunku wyktadni art. 2b u.k.u.r. Rozwazajac ten problem, mozna wyrazi¢
pewne watpliwosci co do ich zgodnosci z prawem Unii Europejskie;.

Po pierwsze, szczeg6lne zastrzezenia moze budzi¢ natozony na kazde-
go — co do zasady — nabywce nieruchomosci rolnej, ktory w nastepstwie jej
nabycia staje sig, lub juz jest, wlascicielem (uzytkownikiem wieczystym)
nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni co najmniej 1 ha, obowiagzek
prowadzenia gospodarstwa rolnego przez 5 lat od jej nabycia. Wymdg ten —
zgodnie z restrykcyjnym kierunkiem wyktadni — oznacza, ze nabywca taki
powinien przez 5 lat wykonywa¢ zawod rolnika w gospodarstwie rolnym,
tj. pracowac w nim oraz podejmowac wszelkie decyzje dotyczace prowadze-
nia w gospodarstwie dzialalno$ci wytworczej w rolnictwie — bez wzgledu
na to, czy jego dotychczasowa aktywno$¢ zawodowa miata jakikolwiek
zwigzek z rolnictwem. Tresci tego obowiazku mozna broni¢, powotujac
si¢ na wyzej opisane ,,nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego”. Jednak juz
w sprawie Ospelt i Schlossle Weissenberg TSUE uznat tego typu regulacje za
godzaca w zasade swobody przeptywu kapitatu i nieproporcjonalng z uwagi
na wykroczenie poza zakres konieczny do osiggnigcia zamierzonego celu,
tj. utrzymania rolniczego charakteru danego obszaru. Rozwazania TSUE
w ramach powotanego wyroku majg takze znaczenie dla oceny legalno$ci
uregulowan wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. w kontekscie sygnalizowanego
wyzej dyskryminujacego charakteru tych uregulowan dla sytuacji prawnej
dzierzawcow nieruchomosci rolnych w Polsce’!.

0 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty..., s. 36-38.
S Ibidem, s. 46.
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Warto ponadto zauwazy¢, ze analiza legalnosci tej regulacji nie powinna
by¢ ograniczona wytacznie do kwestii zwigzanych z zasadg swobody prze-
ptywu kapitatu. Powotany wyzej sposob interpretowania obowigzku (oso-
bistego) prowadzenia gospodarstwa rolnego poprzez nadanie mu charakteru
uniwersalnego pozwala wyrazi¢ watpliwos¢, czy polska regulacja nie narusza
réwniez praw podstawowych i wspolnych wartosci Unii Europejskiej. Nalezy
bowiem zwrdci¢ uwagg, ze obarczenie nabywcy obowiazkiem wykonywania
zawodu rolnika, bez wzgledu na jego dotychczasowe zwigzki z rolnictwem,
w nastgpstwie samego faktu nabycia nieruchomosci rolnej, moze mie¢ wptyw
na jego zdolno$¢ do prowadzenia innych dziatan zawodowych, a tym samym
naruszac jego wolnos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 16 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej). Nie mozna tez wykluczy¢, ze obo-
wigzek ten bedzie miat wptyw na jego prawo do wykonywania swobodnie
wybranego lub zaakceptowanego zawodu (art. 15 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej).

Po drugie, w kwestii oceny legalnosci obowigzkow nabywcy nieru-
chomosci wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. w kontekscie ograniczenia zasady
swobody przeplywu kapitalu nalezy wskaza¢, ze ,,roztaczne” i,,niezalezne”
traktowanie obowiazkéw wynikajacych z ust. 1 1 2 tego artykulu mozna
kwestionowa¢ z uwagi na adekwatnos$¢ realizacji zatozonego celu, czyli —
przypuszczalnie — zachowania tradycyjnej formy eksploatacji gruntow rol-
nych przez zagospodarowanie bezposrednie. W kazdym bowiem przypadku,
gdy nabywca nieruchomosci rolnej nie staje si¢ (lub nie jest) whascicielem
(uzytkownikiem wieczystym) nieruchomosci rolnych o powierzchni co naj-
mniej 1 ha wylaczony zostaje w sposob oczywisty obowigzek prowadzenia
gospodarstwa rolnego. Trudno zatem uznaé, ze utrzymywanie zakazu zby-
wania lub oddawania w posiadanie takiej nieruchomosci innym podmiotom
prowadzi do realizacji wyzej powolanego celu.

Po trzecie, z uwagi na naruszenie wymogu proporcjonalnosci przyjetych
ograniczen moze by¢ z kolei kwestionowane utrzymywanie obowigzkow
wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. w przypadku nastepczej utraty przez nabyta
nieruchomos$¢ charakteru rolnego. W cytowanej rezolucji Parlamentu Euro-
pejskiego z 27 kwietnia 2017 r. podkreslono znaczenie instrumentow regio-
nalnego i lokalnego planowania przestrzennego dla ,,zachowania gruntow
rolnych, zarzadzania nimi i ich przekazywania”. Instrumenty planistyczne
powinny by¢ zatem decydujace dla tworzenia odrgbnego rezimu obrotu
nieruchomosciami rolnymi. Naktadanie na wlascicieli (uzytkownikow wie-
czystych) nieruchomosci, ktore zostaty uznane za zbedne na cele gospodarki
rolnej moca rozstrzygni¢cia kompetentnych organéw administracji publicz-
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nej (wladzy planistycznej), nakazu ich rolniczego wykorzystania oraz zakazu
ich zbywania lub oddawania w posiadanie innym podmiotom wydaje si¢
wykracza¢ poza zakres konieczny do osiggnigcia celow uzasadniajacych
ograniczenie swobody przeplywu kapitatu.

4. Kwestia zgodnosci art. 2b u.k.u.r. z Konstytucja RP

Liczne i dobrze uargumentowane watpliwosci co do zgodnos$ci z Konsty-
tucja RP przepisow u.k.u.r. w brzmieniu ustalonym w 2016 r. zostaly przed-
stawione w dwoch pismach Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) z 2016 .,
tj. we wniosku z 11 lipca 2016 r. o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja
RP wybranych przepisow u.k.u.r. oraz w piSmie procesowym z 12 sierpnia
2016 r. Sprawa ta, oznaczona wspolng sygnaturg K 36/16, nadal czeka na
rozstrzygnigcie. W powolanych pismach RPO wiele uwagi poswigcit kwestii
konstytucyjnosci obowigzkéw nabywcy nieruchomosci rolnej wynikajacych
z art. 2bust. 112 u.k.u.r., wnoszac ostatecznie o stwierdzenie, ze wymienione
przepisy (jak rowniez art. 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 pkt 1 u.k.u.r.) sg niezgodne
z art. 2 w zw. z art. 64 ust. 3 oraz art. 20, art. 21 ust. 1, art. 22 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Rezygnujac z przytoczenia in extenso przedstawionych
przez RPO argumentéw na rzecz niekonstytucyjnosci tych regulacji, warto
jednak podkresli¢ kilka z jego celnych spostrzezen, istotnych w kontekscie
prowadzonych rozwazan na temat restrykcyjnego kierunku wyktadni art. 2b
ust. 112 uk.u.r., zwlaszcza ze nowelizacja u.k.u.r. dokonana w 2019 r. przy-
czynita si¢ do wzrostu praktycznego znaczenia tych regulacji.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z RPO, ze redakcja art. 2b ust. 1 i1 2 u.k.u.r. nie
czyni zado$¢ zasadzie poprawnej (przyzwoitej, rzetelnej) legislacji, bedace;j
jednym z przejawow panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Tres$¢ na-
lozonych na nabywce nieruchomosci rolnej obowiazkow poprzez wykorzy-
stanie szeregu nieokreslonych i niejasnych zwrotéw, jak np. ,,prowadzenie
gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszla nabyta nieruchomo$¢”, nie
zostala sformutowana w jasny i precyzyjny sposob, dopuszczajac wiele
interpretacji*2. Ma to bezposredni wptyw na pewnos$¢ prawa oraz przewidy-

52 Warto zwrdci¢ uwagg na odmienne od upowszechnianego przez KOWR kierunku wyktadni
sposoby interpretacji obowigzkéw nabywcy nieruchomosci rolnej proponowane w nastgpujacych
publikacjach: A. Bieranowski. Uwagi..., s. 112-114; A. Michnik, Obowigzki nabywcy...,s. 105 in.;
P. Bender, Podstawowe problemy..., s. 44 i n.; K. Maj, Obowiqgzek prowadzenia gospodarstwa
rolnego oraz zakaz zbywania i oddawania w posiadanie nieruchomosci w ustawie o ksztaltowaniu
ustroju rolnego — zagadnienia wybrane, , Krakowski Przeglad Notarialny” 2020, nr 1, s. 37 i n.;
P. Blajer, Umowy dziatowe..., s. 53; idem, Umowa sprzedazy..., s. 120 i n.
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walnos¢ dziatan organow panstwa, warunkujac racjonalne prognozowanie
dziatan uczestnikow obrotu. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 14 czerwca 2000 r.**, zasada bezpieczenstwa
prawnego zakazuje przyjmowania nieprzewidywalnych unormowan, przy
czym zaskakujace dla jednostki moze by¢ takze stosowanie zawierajacych
nieostre przestanki, niejasnych, wieloznacznych przepisoéw, ktore nie po-
zwalajg obywatelowi przewidzie¢ konsekwencji prawnych jego zachowan.

Do zasady poprawnej legislacji nawigzujg tezy wyrazone w wyroku
z 12 stycznia 2000 1.5 , w ktorym Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
,hiedopuszczalne jest przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych,
pozostawiajacych organom wladzy wykonawczej [...] swobode normowania
ostatecznego ksztaltu owych ograniczen, a w szczegolnosci wyznaczania

799

zakresu tych ograniczen”. Stwierdzenia te sg szczeg6lnie wazne w kontekscie
rozwazan na temat restrykcyjnego kierunku wyktadni art. 2bust. 1 i 2 u.k.u.r.,
upowszechnianego przez KOWR, gdyz wynikow tego kierunku wyktadni nie
da si¢ pogodzi¢ z efektami interpretacji dokonywanej wedtug tradycyjnych
metod (jezykowej, systemowej i funkcjonalnej), a jedynym argumentem na
jego rzecz jest domniemana (niewynikajaca wszakze z tekstu aktu prawnego)
,wola ustawodawcy’®.

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

3 W kontekscie zasad poprawnej legislacji sformutowanych w orzecznictwie TK na szczegol-
na uwagg zastuguje okoliczno$é, ze aktualnie najwigksze znaczenie dla praktycznego stosowania
regulacji u.k.u.r., w tym tych odnoszacych si¢ do unormowan obowiazkéw nabywcy nieruchomosci
rolnej, znaczaco ingerujacych w sfer¢ praw i obowigzkow jednostki, ma dokument o niejasne;j
kwalifikacji prawnej, tj. Wspolne stanowisko Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, KOWR
oraz Krajowej Rady Notarialnej z 27 lutego 2020 r. w sprawie stosowania w praktyce ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego. Dokument ten nie dotyczy zresztg poruszanych tu kwestii, gdyz
wymienione instytucje nie osiagnetly co do nich porozumienia.

3 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. P/11/98, Dz. U. Nr 3, poz. 46.

%6 Szerzej: P. Blajer, Umowa sprzedazy..., s. 120 i n. Nalezy zwroci¢ uwage na szczeglny
sposOb upowszechniania przez KOWR restrykcyjnego kierunku wyktadni art. 2b u.k.u.r. Nie ma
bowiem w tym wzgledzie oficjalnego stanowiska tej instytucji, powszechnie dostgpnego np. na
jej stronie internetowej. O podstawowych zalozeniach tego kierunku wyktadni uczestnicy obrotu
informowani sa najczgsciej w czasie szkolen i konferencji albo w drodze formalnych pism kierow-
anych np. do notariuszy lub sadow wieczystoksiegowych, kwestionujagcych dokonane czynnosci
prawne pod wzgledem ich zgodnosci z uznang za obowigzujacg interpretacja art. 2b u.k.u.r. Sama
za$ wyktadnia dokonywana przez KOWR réwniez podlega zmianom, niezaleznie od zmian stanu
prawnego. Dla wielu uczestnikow poznanskiej konferencji ,,Obrot nieruchomos$ciami rolnymi —
teoria 1 praktyka” duzym zaskoczeniem byto z pewnoscig jednoznaczne stwierdzenie ze strony
KOWR, ze w przypadku zbycia nieruchomosci rolnej na rzecz osoby bliskiej (a takze na rzecz
pozostatych podmiotow okreslonych w art. 2b ust. 4 pkt 1) jej nabywca ma obowiazek prowadzenia
gospodarstwa rolnego wynikajacy z art. 2b ust. 1 u.k.u.r., ktoremu towarzyszy sankcja okre$lona
w art. 9 ust. 3 tego aktu prawnego. A zatem w rzeczywistosci to organ wtadzy wykonawczej
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W obu powotanych pismach RPO kwestionuje ponadto proporcjonalnosé
i adekwatnos¢ ograniczen wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. Pod wieloma wzgle-
dami jego zarzuty konstytucyjne potwierdzajg sygnalizowane watpliwosci co
do zgodnosci art. 2b u.k.u.r. z prawem Unii Europejskiej. W literaturze dostrze-
zono takze, iz analizowana regulacja stoi w sprzecznos$ci z konstytucyjnymi
zatozeniami, ktdrych realizacji powinien stuzy¢ proces ksztattowania ustroju
rolnego (art. 23 Konstytucji RP). Przesadza ona bowiem de facto o indywi-
dualnym, a nie rodzinnym, sposobie prowadzenia gospodarstwa rolnego, pod
rygorem nastepczego wywlaszczenia (zastosowania sankcji przewidzianej
w art. 9 ust. 3 wk.u.r.)”. Jak sie wydaje, regulacja ta powinna by¢ takze roz-
patrywana pod katem zgodnosci z art. 65 Konstytucji RP, zapewniajacym
kazdemu wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy.

5. Podsumowanie

Whioski ptynace z przedstawionych rozwazan na temat dominujacego
obecnie w praktyce obrotu restrykcyjnego kierunku wyktadni art. 2b u.k.u.r.
zachgcaja do sformutowania postulatu de lege ferenda o koniecznosci dale-
ko idacej modyfikacji tej regulacji, a nawet jej eliminacji z systemu prawa
w Polsce.

Stanowi ona, obok zawartej w art. 2 pkt 1 u.k.u.r. nieudanej definicji
nieruchomosci rolnej™®, najwigksze zagrozenie dla bezpieczenstwa obrotu

w sposob arbitralny i dyskrecjonalny zarazem nadaje ostateczny ksztalt ograniczeniom praw
i wolno$ci wynikajacych z art. 2b u.k.u.r.

57 P. Litwiniuk, Ochrona wlasnosci rolniczej w swietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 64.

% Sposdéb sformulowania tej definicji, wyznaczajacej zakres stosowania przepiséw u.k.u.r.,
nalezy uzna¢ za podstawowa przyczyne dysfunkcjonalnosci polskiego modelu obrotu nieruchomos-
ciami rolnymi (K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu
wlasnosciowego, ,,Studia luridica Lublinensia” 2017, nr 1, s. 93 i n.; Z. Truszkiewicz, Nierucho-
mos¢ rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu u.k.u.r., ,,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016,
nr2,s. 139 in.; B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim, ,,Studia luridica
Agraria” 2005, nr 4; P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej, w: M. Korzycka (red.),
Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 156 1 n.). W kontekscie zwigzkow tej definicji
z regulacja dotyczaca obowiazkdéw nabywcey nieruchomosci rolnej wynikajacych z art. 2b u.k.u.r.
nalezy wskaza¢ na niebezpieczenstwa zwigzane z ,,ostroznosciowym” podej$ciem do tej definicji,
polegajacym na kwalifikacji danej nieruchomosci jako rolnej w kazdym wypadku, gdy istnie-
ja watpliwosci co do jej statusu na plaszczyznie u.k.u.r. (dotyczy to zwlaszcza nieruchomosci
o mieszanym charakterze). Bezrefleksyjne stosowanie tej metody postgpowania skutkuje bowiem
powaznymi konsekwencjami w postaci nieuzasadnionego objgcia nabywcy takiej nieruchomosci
nakazami i zakazami wynikajacymi z art. 2b u.k.u.r.
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nieruchomosciami. Sposob interpretacji tej regulacji budzi tez uzasadnione
watpliwosci w kwestii jej konstytucyjnosci oraz zgodnosci z prawem Unii
Europejskiej. Nie znajduje ona roéwniez dostatecznego uzasadnienia w ar-
gumentach komparatystycznych®.

Skoro jednak de lege lata normy wynikajace z art. 2b u.k.u.r. maja
charakter obowiazujacy, warto przypomnie¢ postulat Zygmunta Trusz-
kiewicza, skierowany do sadow, by w procesie orzekania przestrzegaly
konstytucyjnej zasady proporcjonalnos$ci, tak interpretujgc przepisy u.k.u.r.,
aby jak najmniej ingerowaly w relacje spoleczne, w tym prywatnopraw-
ne®. Orzecznictwo sadéw powszechnych dostarcza zresztg przyktadow
takiej racjonalnej interpretacji art. 2b u.k.u.r. Na podkreslenie zastuguja
w tym wzgledzie tezy przywotane w uzasadnieniu postanowienia Sgdu
Rejonowego w Wabrzeznie z 16 listopada 2018 r.°' Sagd zauwazyt w nim,
ze ,,poniewaz przepisy zawarte w u.k.u.r. w sposob oczywisty wkraczaja
w konstytucyjne prawa i wolnosci obywatelskie, w tym w prawo wtasno-
$ci, 1 stanowia wyjatek od zasady swobodnego dysponowania wtasnoscia

% Obowiazek prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabytej nieruchomosci jest instru-
mentem stosunkowo rzadko stosowanym w ustawodawstwie rolnym panstw europejskich (por.
zawarty w niniejszym numerze ,,Przegladu Prawa Rolnego” fragment raportu generalnego
z obrad Komisji II podczas XXX Kongresu Europejskiego Komitetu Prawa Rolnego, Poznan
2019 ,,0brot gruntami rolnymi w perspektywie komparatystycznej”). W sposob poréwnywalny
do rozwiazan polskich zostat on zastosowany jedynie w wegierskim porzadku prawnym. Nalezy
jednak podkresli¢ roznice pomiedzy tymi dwiema krajowymi regulacjami. Rozwigzania wegier-
skie, cho¢ mozna je kwestionowac ze wzgledu na proporcjonalno$¢ przyjetych ograniczen, sa
duzo bardziej spojne niz polskie. Zastrzegaja one bowiem prawo nabycia nieruchomosci rolnych
potozonych w tym kraju wylacznie na rzecz rolnikéw (mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnych
nie maja zadne jednostki organizacyjne). Skoro zatem naby¢ nieruchomo$¢ rolng moze wyltacz-
nie wykwalifikowany rolnik, to nie ma przeszkod, by go obarczyé obowigzkiem prowadzenia
dziatalnos$ci rolniczej na tej nieruchomosci. W tym konteksécie obowiazek ten jest logicznym
nastgpstwem istotnego przywileju, jaki stanowi sama mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci rolne;j.
Por. Th. llgner, Die Beschrdnkungen der Rechte von Unionsbiirgern auf Erwerb und Nutzung
landwirtschaftlicher Fldchen in Ungarn, ,,Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht” 2015,
z.3,s.306; A. Raisz, Topical issues of the Hungarian land-transfer law purchasing and renting
agricultural land: Legal framework and practical problems, ,,Journal of Rural Law” 2017, nr 3,
s. 71. Polska regulacja umozliwia tymczasem praktycznie wszystkim podmiotom nabywanie
nieruchomosci rolnych w rozumieniu u.k.u.r., tyle ze za zgoda dyrektora generalnego KOWR
wyrazong w trybie art. 2a ust. 4 u.k.u.r. lub nawet bez tej zgody (w przypadku nieruchomosci
rolnych o powierzchni mniejszej niz 1 ha). W tym kontekscie naktadanie obowiazku prowadzenia
gospodarstwa rolnego na nabywcow niemajacych dotad zadnych zwiazkow z rolnictwem jest
nieuzasadnione.

80 Z. Truszkiewicz, Adekwatnosé¢ instrumentow prawnych ksztattowania ustroju rolnego,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 87.

1 Wyrok Sadu Rejonowego w Wabrzeznie z 16 listopada 2018 r., sygn. I Ns 242/18, LEX
nr 2623281.
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nalezacej do istoty tego prawa zgodnie z art. 140 k.c., w szczegodlnosci
art. 2b ust. 112 u.k.u.r., ustanawiaja de facto forme whasnosci przymusowe;j,
dlatego na wszystkie ograniczenia w dysponowaniu wlasnos$cig nalezy
patrze¢ zawezajaco i wskazane jest stosowanie wyktadni pozwalajace]
w maksymalnym stopniu na zachowanie uprawnienia witascicielskiego
do rozporzadzania rzecza”. W konsekwencji Sad wywodzi, ze ,.celowa
interpretacja przepisow u.k.u.r., w szczego6lnosci obowiazkoéw i zakazu
zawartych w art. 2b ust. 1 1 2, wskazuje na konieczno$¢ zawezajacego za-
kresu ich stosowania”. W §wietle przedstawionych rozwazan przytoczone
tezy nalezy uzna¢ za w pelni racjonalne i uzasadnione.
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LEGAL ISSUES CONNECTED WITH THE OBLIGATIONS
OF A REAL ESTATE PURCHASER RESULTING FROM ARTICLE 2B
OF THE ACT ON SHAPING THE AGRICULTURAL SYSTEM

Summary

The aim of the considerations was to resolve doubts regarding the interpretation of the
provision of Article 2b of the Act of 11 April 2003 on shaping the agricultural system. This
provision imposes, in principle, two universal obligations on each acquirer of agricultural
real estate (i) to run an agricultural holding contained in the agricultural real estate acquired,
for a period of at least 5 years from the date of acquisition, or, in the case of a natural person,
to run the holding personally, and (ii) not to dispose of the acquired real estate or give it in
possession to other entities within the same 5-year period. The analysis of this provision
enabled to identify many practical problems, and to formulate substantial reservations as to
its compliance with the fundamental principles of the Constitution of the Republic of Poland
and European Union law. As a consequence, de lege ferenda comments have been formulated,
calling for a far-reaching modification of this regulation or its removal altogether from the
Polish agricultural law system.

Keywords: agricultural real estate, purchase of agricultural real estate, obligations of the
purchaser of agricultural real estate, agricultural holding, running an agricultural holding

DELLE QUESTIONI GIURIDICHE RELATIVE AGLI OBBLIGHI
CHE GRAVANO SUGLI ACQUIRENTI DEL TERRENO AGRICOLO
Al SENSI DELL’ART. 2B DELLA LEGGE SUL REGIME AGRARIO

Riassunto

L’articolo si propone di chiarire i dubbi sorti riguardo a come interpretare le disposizioni
dell’art. 2b della legge dell’11 aprile 2002 sul regime agrario. Esse impongono due obblighi
universali all’acquirente del terreno agricolo: I’ordine di gestire 1’azienda agricola, parte del
terreno acquisito, per un periodo di almeno 5 anni dalla data d’acquisto, e, nel caso 1’acquirente
sia una persona fisica, di farlo a titolo personale, nonché, sempre entro lo stesso periodo, il
divieto di vendere oppure di cedere il terreno ad altri. L’analisi svolta ha permesso non solo
di individuare molti problemi di natura pratica, ma anche di avanzare rilevanti obiezioni
circa la conformita ai principi fondamentali della Costituzione della Repubblica di Polonia
e del diritto dell’Unione europea. Di conseguenza, come osservazioni de lege ferenda, ¢ stato
formulato un postulato di dover apportare modifiche, di vasta portata, alla regolazione in
oggetto, oppure di procedere a rimuoverla dall’ordinamento agricolo polacco nella sua totalita

Parole chiave: terreno agricolo, acquisto di terreno agricolo, obblighi degli acquirenti del
terreno agricolo, azienda agricola, gestione di un’azienda agricola
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1. Zagadnienia wstepne

Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego' po nowe-
lizacji wprowadzonej ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw? przewiduje wiele ograniczen w obrocie nieruchomosciami
rolnymi, obowiazujacych od 30 kwietnia 2016 r.

Od 30 kwietnia 2016 r. rygorami u.k.u.r. objeto tez m.in. obrét akcjami
i udziatami spotek kapitatowych. Zgodnie z przepisem art. 3a ust. 1 u.k.u.r.
Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa (KOWR) dziatajacemu na rzecz
Skarbu Panstwa przystuguje prawo pierwokupu udziatow i akcji w spotce
kapitalowej w rozumieniu ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek

* Uniwersytet w Biatymstoku.

! Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. 22020 r., poz. 1655;
dalej: uk.u.r.).

? Ustawa 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. 585).

PPR 1(28), 2021: 59-68. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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handlowych?, ktora jest wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieru-
chomosci rolnej o powierzchni co najmniej 5 ha albo nieruchomosci rolnych
o0 tacznej powierzchni co najmniej 5 ha. Nowelizacja u.k.u.r. wprowadzong
w drodze ustawy z 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw* dodano do art. 3a ust. 3a,
zgodnie z ktorym ,,w przypadku, gdy udziaty lub akcje sg obcigzone prawem
zastawu, Krajowy Osrodek dokonuje zaptaty ceny w terminie 14 dni od dnia
otrzymania zawiadomienia o wygasnig¢ciu zastawu, o ile zaptata ceny jest
juz wymagalna”.

Celem niniejszych rozwazan jest ocena przytoczonego przepisu w zakre-
sie jego skutkoéw dla kapitalowych spotek prawa handlowego, a zwtaszcza
dla obrotu akcjami i udziatami bedacymi przedmiotem zastawu. Przepis ten
zdecydowanie utrudnia taki obrot, prowadzi do sytuacji niezrozumiatych
i nieakceptowalnych z perspektywy systemu prawa. Budzi rowniez watpli-
wosci co do zgodnosci z Konstytucjg RP. Cho¢ przedmiotem artykutu nie
jest ocena rozwigzan zwigzanych z obrotem akcjami i udziatami zawartych
w przepisach u.k.u.r., to warto zaznaczy¢, ze zarbwno autor’, jak i inni
przedstawiciele doktryny® ocenili je zdecydowanie krytycznie.

2. Konstrukcja ustawowa

Zgodnie z przepisem art. 3a ust. 1 uk.u.r. KOWR dziatajagcemu na rzecz
Skarbu Panstwa przystuguje prawo pierwokupu udziatow i akcji w spotce
kapitatowej w rozumieniu k.s.h., ktora jest wlascicielem lub uzytkownikiem
wieczystym nieruchomosci rolnej o powierzchni co najmniej 5 ha albo nie-
ruchomosci rolnych o tacznej powierzchni co najmniej 5 ha. Spotka pod-

3 Ustawa z 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz. U. z 2020 ., poz. 1526;
dalej: k.s.h.).

4 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
niektdorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080; dalej: nowelizacja u.k.u.r. z 2019 r.).

> Szerzej: J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019,
s.229-231.

¢ Zob. m. in.: T. Czech, Ksztattowanie ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 242;
J. Grykiel, Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz prawami udziatowymi w spotkach
po nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,Monitor Prawniczy” 2016, nr 12; S. By-
czko, Ustawowe prawo pierwokupu udziatow i akcji spotek bedgcych wilascicielami nierucho-
mosci rolnych, w: P. Ksi¢zak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej,
Warszawa 2017, s. 236 i n.; D. Buszmak, W.J. Kocot, Przeksztalcenie spotki handlowej bedgcej
wlascicielem nieruchomosci rolnej, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2017, nr 7, s. 4-11; D. Lo-
bos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020,
s. 153 in.
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legajaca omawianej regulacji musi by¢ wiascicielem nieruchomosci rolnej
lub jej uzytkownikiem wieczystym.

Zobowigzany z tytulu prawa pierwokupu zawiera umowe sprzedazy
udziatéw (akcji) pod warunkiem zawieszajgcym nieskorzystania z prawa
pierwokupu przez KOWR. Obowiazek zawiadomienia KOWR o przystu-
gujacym mu prawie pierwokupu spoczywa na spotce. KOWR jako upraw-
niony z prawa pierwokupu moze wykona¢ swoje prawo poprzez zlozenie
podmiotowi zobowigzanemu o$wiadczenia woli o odpowiedniej tresci oraz
w odpowiedniej formie. Po ztozeniu oswiadczenia woli o wykonaniu prawa
pierwokupu powinna nastapié¢ ptatnos¢ za udziaty (akcje). Z uwagi na to, ze
poprzez prawo pierwokupu KOWR wstepuje w sytuacje¢ prawna kupujacego,
terminem zaptaty powinna by¢ data wyznaczona w umowie. W tym zakresie
jednak istnieje wyjatek. Nowelizacja u.k.u.r. z 2019 r. wprowadzita nowe roz-
wigzanie w dodanym do art. 3a ust. 3a, zgodnie z ktérym w przypadku, gdy
udziaty lub akcje sa obcigzone prawem zastawu, KOWR dokonuje zaptaty
ceny w terminie 14 dni od dnia otrzymania zawiadomienia o wygasni¢ciu
zastawu, o ile zaplata ceny jest juz wymagalna. W uzasadnieniu nowelizacji
uw.kou.r. 22019 r. stwierdzono: ,,przewiduje sie, ze w przypadku gdy udziaty
lub akcje obcigzone bedg prawem zastawu, KOWR dokonywac bedzie za-
platy ceny w terminie 14 dni od dnia otrzymania zawiadomienia o wygas-
nigciu zastawu. Regulacja ta z kolei ma na celu zapobiezenie przypadkom,
w ktorych spotka ustanawiac bedzie zastaw na akcjach albo udziatach w celu
uniemozliwienia KOWR skorzystania z prawa pierwokupu’’.

Uzasadnienie powyzszego rozwigzania jest kuriozalne. Regulacja ma
zapobiega¢ sytuacjom, w ktorych spotka bedzie ustanawiaé¢ zastaw. Mozna
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorych to spotka bedzie ustanawiata zastaw na
udziatach lub akcjach skupionych w celu umorzenia®, ale prawdopodobienstwo
ich wystapienia jest niewielkie. Ustawodawcy najprawdopodobniej chodzi-
o o sytuacje, w ktorej udziatowiec lub akcjonariusz ustanawia zastaw na
udziatach lub akcjach do niego nalezacych. W kazdym razie bez wzgledu na
uzasadnienie takie sytuacje sa objete dyspozycja przepisu art. 3a ust. 3au.k.u.r.

Przepis art. 3a ust. 3a ustanawia ustawowy zakaz zaptaty przez KOWR
naleznej sprzedajacemu kwoty do czasu wygasnigcia zastawu. Zgodnie

7 Uzasadnienie do projektu ustawy z 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw, druk 3298, s. 12, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3298 [dostep: 20.04.2021].

8 Spotka moze nabywac wihasne udziaty (art. 199 k.s.h.) albo akcje (art. 359 k.s.h.) w celu
ich umorzenia, przy czym w odniesieniu do sp6tki z 0.0. moze to nastapic jedynie po wpisie spotki
do rejestru i gdy mozliwo$¢ taka wynika z umowy, natomiast w odniesieniu do spotki akcyjnej
akcje mogg by¢ umarzane, gdy statut tak stanowi.
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z przepisem art. 18 ust. 1 ustawy z 6 grudnia 1996 r. o zastawie rejestrowym
i rejestrze zastawOw® wygasnigcie wierzytelnosci zabezpieczonej zastawem
rejestrowym powoduje wygasnigcie zastawu. Do wygasnigcia zastawu po-
trzebne jest zaspokojenie wierzytelno$ci zabezpieczonej zastawem. Koniecz-
na jest wigc sptata wierzytelnosci. Nie moze tego jednak dokona¢ KOWR,
lecz musi to zrobic¢ albo zobowiagzany do zaptaty, albo inny podmiot. KOWR
nie moze doprowadzi¢ do wygasnigcia wierzytelnosci obcigzonej zastawem,
gdyz nie moze zaptaci¢ za akcje lub udziaty, dopoki zastaw trwa. Wygasnigcie
zastawu jest mozliwe, ale KOWR nie ma mozliwo$ci doprowadzenia swoim
dziataniem do jego wygasnigcia. Niezaleznie od tego zaptata za udzialy nie
zmienitaby sytuacji KOWR. Udzialy nadal bylyby przedmiotem zastawu,
z wyjatkiem sytuacji, gdy KOWR splacilby tytutem ceny wierzytelnos¢
zabezpieczong zastawem.

Konstrukcja przewidziana przez ustawodawce zaklada wigc swoiste
przymuszenie do splaty wierzytelnosci zabezpieczonej zastawem, gdyz bez
tej splaty sprzedajacy nie otrzyma naleznos$ci za udziaty (akcje). W idealnej
sytuacji wszystko jest proste — sprzedajacy sptaca wierzytelnos¢, zastaw
wygasa, KOWR w ciagu 14 dni od otrzymania zawiadomienia o wygasnie-
ciu zastawu placi cene za udziaty. W rzeczywisto$ci takie sytuacje moga sig
znacznie skomplikowac.

3. Analiza skutkéw zastosowania art. 3a ust. 3a u.k.u.r.
3.1. Brak srodkow finansowych u zastawnika

Przywotajmy prosty przyktad. Zastawca (dtuznik) sprzedaje udzialy
(akcje), nabywca zamierza sptaci¢ wierzytelno$¢ zabezpieczong zastawem.
Cena ma by¢ uiszczona na rzecz zastawnika (wierzyciela). KOWR wykonuje
prawo pierwokupu, ale nie ptaci ceny, gdyz zgodnie z przepisem art. 3a ust. 3a
u.k.u.r. nie moze. Dokona zaptaty ceny dopiero w terminie 14 dni od dnia
otrzymania zawiadomienia o wygasnieciu zastawu. Zastawnik zada zaptaty.
Zastawca nie dysponuje srodkami finansowymi wystarczajacymi, aby do-
prowadzi¢ do wygasnigcia zastawu. Wierzyciel nie otrzyma zaptaty, gdyz
KOWR nie moze uregulowaé naleznos$ci za udziaty.

Zastawca (dtuznik) zamierzat uregulowa¢ dtug z naleznos$ci za udziaty
(akcje). Umowa sprzedazy udziatow (akcji) mogta nawet zawieraé wskaza-

? Ustawa z 6 grudnia 1996 r. o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawow (t.j. Dz. U.z2018 r.,
poz. 2017, dalej: u.z.1.).
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nie, iz zaplata ceny przez kupujacego ma nastgpi¢ na rachunek zastawnika
(wierzyciela). Jednak wykonanie prawa pierwokupu przez KOWR dopro-
wadzito do prawnego pata — KOWR ma ustawowy zakaz zaptaty za udziaty
(akcje), zas dtuznik nie ma jak splaci¢ wierzytelnosci i doprowadzi¢ do
wygasnigcia zastawu, gdyz nie dysponuje srodkami finansowymi na ten cel.

Mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej dluznik bierze kredyt w ban-
ku, jako zabezpieczenie przedstawiajac cesj¢ wierzytelnosci z KOWR, ale
jest to konstrukcja zaktadajaca, po pierwsze, zgode banku na ustanowienie
takiego zabezpieczenia, po drugie, zdolnos¢ kredytowg dtuznika, a po trzecie,
narazenie dtuznika na dodatkowe, nieuzasadnione koszty. Sposobem wyjscia
z tej sytuacji jest wszczecie egzekucji z udziatow (akcji). W ramach poste-
powania egzekucyjnego KOWR nie moze dobrowolnie zaptaci¢ zadtuzenia,
gdyz bytaby to zaptata ceny, nie moze tez kupi¢ udziatéw (akcji) w ramach
postepowania, gdyz kupowatby udzialy (akcje), ktorych jest juz wlascicie-
lem. Jezeli akcje kupi osoba trzecia, to zastaw wygasnie, jezeli nie — to taka
patowa sytuacja bedzie trwala dalej.

Zakup udziatow (akcji) w postepowaniu egzekucyjnym przez osobe
trzecig umozliwi na podstawie przepisu art. 4 ust. 6 u.k.u.r. wykonanie przez
KOWR prawa wykupu i w ten sposob cel catej konstrukcji, tj. przejecie
udziatéw (akcji) na rzecz KOWR, zostanie zrealizowany. Jezeli jednak wez-
miemy pod uwage czas i koszt catego przedsigwzigcia, to rozwigzanie takie
pozbawione jest sensu.

Oczywiscie mozliwe sg rozne rozwigzania umowne, np. zastawnik re-
zygnuje z zastawu pod warunkiem, ze w tresci umowy sprzedazy udzialow
(akeji) znajdzie si¢ zgoda na zaptate na jego rzecz ceny przez KOWR. Ponie-
waz KOWR jest wyptacalny, zastawnik niczym nie ryzykuje, chyba ze wie-
rzytelnos¢, ktora jest zabezpieczona, przewyzsza warto$¢ udziatow (akcji).

3.2. Konsekwencje niewszczynania egzekucji z udziatlow

Mozliwa jest jeszcze inna sytuacja. Dtuznik (zastawca) sprzedaje udziaty
(akcje) obcigzone zastawem. Zastaw jest wpisany do rejestru zastawow, ale
dtuznik nie ma kontaktu z wierzycielem (zastawnikiem), np. z powodu jego
wyjazdu badz $mierci (a trwa postgpowanie spadkowe), KOWR wykonuje
prawo pierwokupu, ale nie dokonuje zaptaty, gdyz zastaw obcigza udzialty
(akcje). Dtuznik nadal jest zobowigzany, gdyz nabywca, zgodnie z brzmie-
niem umowy, miat zaptaci¢ cen¢ za udziaty (akcje) na rece zastawcy lub
do depozytu sadowego. Dtuznik nie ma srodkoéw finansowych, aby sptaci¢
wierzytelno$¢ i doprowadzi¢ do jej wygasnigcia, a nastepnie otrzymaé od
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KOWR zaptate. W tym czasie naliczane sa odsetki od wierzytelnosci, ktora
powinna by¢ zaptacona. Natomiast wierzyciel, np. z powodu wyjazdu lub
$mierci, nie wszczyna egzekucji z udzialow (akceji), ktora doprowadzitaby
do zaspokojenia wierzytelno$ci i wygasnigcia zastawu.

3.3. Mozliwo$¢ przejecia zastawionych udzialow na wiasnos¢™

Umowa zastawu rejestrowego przyznala zastawnikowi uprawnienie do
przejecia zastawionych udziatow na wiasnosc. Jak stusznie zauwaza Tomasz
Czech'!, regulacja zawarta w przepisie art. 3a ust. 3a u.k.u.r. w zaden sposob
nie narusza uprawnien zastawnika z tytutu zastawu na udziatach (akcjach).
Moze on wigc w przypadku wykonania przez KOWR prawa pierwokupu
— w sytuacji, gdy zabezpieczona wierzytelnos¢ jest wymagalna — wykonaé
swoje uprawnienie i przejac¢ udzialy (akcje). Wowczas wygasnie zastaw re-
jestrowy, a zastawca begdzie mial roszczenie do KOWR o zaptate naleznosci.
KOWR bedzie miat, tak jak w przypadku sprzedazy egzekucyjnej, prawo
nabycia udzialow na podstawie art. 4 ust. 6 u.k.u.r.

3.4. Transakcje niemozliwe

Pewnego rodzaju umowy wierzyciela i dluznika obejmujace zastawione
udziaty (akcje) moga by¢ niemozliwe do wykonania z uwagi na regulacje
ustawowe. Na przyktad dluznik ma dlug w stosunku do wierzyciela w kwo-
cie facznej 1 min zt. Dhug ten do wysokos$ci 500 tys. zt jest zabezpieczony
zastawem rejestrowym na udziatach bedacych wlasnoscig dtuznika. Udziaty
sa w spolce z 0.0. bedacej czgscig nieruchomosci rolnej o powierzchni 7 ha.
Dhuznik sprzedaje osobie trzeciej (kupujacemu) udziaty obcigzone zastawem
za kwote 1 mln zt. Umowa zaklada pozostawienie zastawu na udziatach oraz
przejecie dtugu przez kupujacego (zadtuzenie nie jest wymagalne, moze
by¢ splacone za kilka lat). Wierzyciel wyraza zgode na takg transakcje pod
warunkiem sptaty 500 tys. zt zadtuzenia nieobcigzonego zastawem. Umowa
taka ze wzgledu na ryzyko wykonania prawa pierwokupu przez KOWR nie
moze by¢ zawarta, gdyz z jej konstrukcji wynika, Zze zastaw rejestrowy na
udziatach bedzie trwat nadal po sprzedazy udzialow. W sytuacji wykonania
prawa pierwokupu KOWR nie bedzie musial ptaci¢ za udziaty, a nawet nie

10 Przyktad podany przez T. Czecha, Ksztaltowanie ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa
2020, s. 246.
' Ibidem.
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bedzie mogt za nie zaptacic, ze wzgledu na ustawowy zakaz platnosci za
udzialy obcigzone zastawem. Istotag umowy zawartej miedzy kupujacym
a sprzedajacym jest czgsciowa platnos¢ za udziaty i pozostawienie zastawu.
Wykonanie prawa pierwokupu przez KOWR niweczy jednak sens umowy,
ma tez nieodwracalne skutki. Sprzedajacy, chcac otrzymac zaplate, musi
— wbrew postanowieniom umowy — doprowadzi¢ do wygasnigcia zastawu
rejestrowego.

Jezeli sprzedajacy umrze po sprzedazy udziatoéw, w stosunku do ktorych
KOWR wykonat prawo pierwokupu, KOWR poprzez wlasne dzialania nie
bedzie mogt doprowadzi¢ do wygasnigcia zastawu rejestrowego na udziatach,
np. poprzez zaptate wartosci wierzytelnosci do depozytu sadowego. Jezeli
zastawnik, bez wzgledu na przyczyny, nie bedzie dochodzit naleznosci, to
sytuacja ta nie b¢dzie rozstrzygnigta przez wiele lat'?.

Niekiedy jedynym wyjsciem jest wowczas odwotanie si¢ do art. 18a
u.z.r., zgodnie z ktérym zastaw rejestrowy wygasa i podlega wykresleniu
z rejestru zastawow po uptywie 20 lat od chwili wpisu, chyba Ze strony
postanowia o utrzymaniu zastawu na czas dalszy, nie dluzszy niz 10 lat,
i do rejestru zastawow zostanie ztozona zmiana umowy zastawniczej. Sad
dokonuje wykreslenia z urzedu. Nie trzeba mowié, ze to rozwiazanie nie
jest wlasciwe. Konstrukcja ta prowadzi bowiem do sytuacji, ze zastaw na
udziatach (akcjach) spotek kapitalowych bedacych wilascicielami lub uzyt-
kownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych o powierzchni co najmnie;j
5 ha jest obarczony powaznym ryzykiem i moze utraci¢ swojg role.

4. Whnioski

Analizowana regulacja nie jest zrozumiala. Jezeli ustanowienie zastawu
jest czynno$cig prawng pozorng, to jest ono niewazne na podstawie przepisu
art. 83 § 1 Kodeksu cywilnego. Wowczas jednak zastaw nie wygasa. Udzia-
towiec (akcjonariusz), ktorego udziaty (akcje) zostaty zastawione, moze nimi
rozporzadzac, wigza go tylko ograniczenia wynikajace z umowy spotki. Lecz
jak ma wygasng¢ zastaw w wyniku wykonania prawa pierwokupu przez
KOWR, nie wiadomo.

Mozna byltoby zastanawia¢ si¢ nad zastosowaniem przepisu art. 600 § 1 k.c.
Przez wykonanie prawa pierwokupu dochodzi do skutku miedzy zobowigza-
nym a uprawnionym umowa sprzedazy tej samej tresci, co umowa zawarta
przez zobowigzanego z osoba trzecia, chyba ze przepis szczegolny stanowi

12 Tbidem, s. 255.
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inaczej. Jednak postanowienia umowy z osobg trzecia, majace na celu uda-
remnienie prawa pierwokupu, sa wzgledem uprawnionego bezskuteczne. Ale
tu z kolei jest mowa o bezskutecznosci, a nie 0 wygasnieciu zastawu.

Nie jest rozwigzaniem proponowane przez Tomasza Czecha wyjscie, iz
obciazenie akcji (udziatdéw) zastawem powinno mie¢ odzwierciedlenie w ce-
nie rynkowej'3. Wplyw obciazen rzeczowych (zastawu, hipoteki) na wartos¢
rzeczy jest kwestig kontrowersyjng. Takie rozwiazanie byloby mozliwe, ale
wytacznie wtedy, gdyby ustawodawca wyraznie zaznaczyt, iz cena rynkowa
uwzglednia warto$¢ obcigzenia zastawem'4. Ustawodawca mogl rowniez
zezwoli¢, aby platnos$¢ za wierzytelno$¢ zabezpieczong zastawem mogta
nastapi¢ na rece wierzyciela. Takich rozwigzan w analizowanej ustawie
jednak nie znajdziemy.

Omawiang konstrukcje nalezy uzna¢ za niedopuszczalng i wymagajaca
natychmiastowej zmiany. Konstrukcja ta prowadzi do sytuacji, w ktorej
zastaw na udziatach lub akcjach spotek bedacych wiascicielami lub uzyt-
kownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych o powierzchni co najmniej
5 ha jest obarczony powaznym ryzykiem i moze utraci¢ swoja role.

Watpliwos$ci budzi réwniez konstytucyjno$¢ analizowanej regulacji, gdyz
moze ona prowadzi¢ do przejecia wlasnosci udziatow (akcji) bez wynagro-
dzenia. KOWR, wykonujac prawo pierwokupu, moze nie ptaci¢ za udziaty
do czasu wygasnigcia zastawu, a zastaw moze w szczegolnych sytuacjach
wygasna¢ dopiero po 20 latach od chwili wpisu.
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PLEDGE ON SHARES IN COMPANIES THAT ARE OWNERS
OR PERPETUAL USUFRUCTUARIES OF AGRICULTURAL REAL ESTATE -
A PARADOX OF CLAUSE 3A OF ARTICLE 3A
OF THE ACT ON SHAPING THE AGRICULTURAL SYSTEM

Summary

Since 30 April 2016, the rigours of the Act on shaping the agricultural system have been
extended to cover, inter alia, trading in shares in companies. Pursuant to the provision of
Article 3a(1) of the Act, the National Support Centre for Agriculture acting on behalf of the
State Treasury has the right of first refusal to purchase shares in a company which is the owner
or a perpetual usufructuary of an agricultural real estate with an area of at least 5 ha or an
agricultural real estate with a total area of at least 5 ha. The amendment of the aforementioned
Act introduced by the Act of 26 April 2019 amending the Act on shaping the agricultural
system and some other acts, is clause 3a added to Article 3a, under which, in the event that
shares are encumbered with the right of pledge and the payment of the price is already due,
the National Support Centre for Agriculture must pay the price within 14 days from the date
of receipt of a notice on the expiry of the pledge. This solution results in consequences not
foreseen by the legislator, in some cases preventing receipt of the price for shares from the
Centre. This restriction affects the payment of the price and raises serious doubts as to its
compliance with the Constitution of the Republic of Poland, since it may lead to a situation
where shares are taken over without due compensation paid.

Keywords: shaping the agricultural system, sale of shares, pledge on shares, company owning
an agricultural property

IL PEGNO SU QUOTE E AZIONI NELLE SOCIETA PROPRIETARIO
O USUFRUTTUARIO PERPETUO DEI TERRENI AGRICOLI -
IL PARADOSSO DELL’ART. 3A COMMA 3A
DELLA LEGGE SUL REGIME AGRARIO

Riassunto

A partire dal 30 aprile 2016, nella legge sul regime agrario ¢ stata inclusa, tra le altre,
la questione di negoziazione di azioni e quote delle societa di capitali. Ai sensi dell’art. 3a
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comma 1 al Centro nazionale per il sostegno all’agricoltura, che agisce a beneficio del Te-
soro di Stato, spetta il diritto di prelazione su quote ¢ azioni di una societa di capitali che
¢ proprietario o usufruttuario perpetuo sia di un terreno agricolo da una superficie di almeno
5 ettari sia dei terreni agricoli da una superficie totale di almeno 5 ettari. Con la modifica della
legge evocata, introdotta grazie alla legge del 26 aprile 2019 (che cambia la legge sul regime
agrario e alcune altre leggi), all’art. 3a ¢ stata aggiunta la sezione 3a, secondo la quale, nel
caso in cui le quote o azioni siano gravate dal diritto di pegno, il Centro nazionale esegue il
saldo entro 14 giorni dalla data in cui riceve 1’avviso di scadenza dello stesso, a condizione
che il pagamento sia gia dovuto. Una tale soluzione porta a produrre degli effetti non previsti
dal legislatore, in alcuni casi diventa addirittura impossibile poter ricevere il saldo dovuto da
parte del Centro. Inoltre, il vincolo in oggetto porta a sollevare seri dubbi sulla conformita
alla Costituzione della Repubblica di Polonia, in quanto puo crearsi una situazione in cui chi
subentra nella proprieta di quote (azioni) puo sottrarsi dal pagare.

Parole chiave: regime agrario, vendita di quote (azioni), pegno su quote (azioni), societa
proprietario del terreno agricolo
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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.
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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.



Z problematyki wykonywania prawa pierwokupu nieruchomosci rolnej 85

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
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Prawne pojecie
osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego

1. Wprowadzenie

Pojecie prowadzenia gospodarstwa rolnego jest utozsamiane z wyko-
nywaniem dziatalnosci rolniczej w ramach gospodarstwa rolnego. Tak ro-
zumiane prowadzenie gospodarstwa rolnego ma szczego6lng doniostos¢ dla
prawa rolnego. Zaréwno pojecie dziatalnosci rolniczej, jak i gospodarstwa
rolnego naleza bowiem do poje¢ podstawowych dla tej galezi prawa, ktore
stanowity o jej wyodrgbnieniu. Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztatltowaniu
ustroju rolnego'! postuguje si¢ ponadto poj¢ciem osobistego prowadzenia go-
spodarstwa rolnego, a zostato ono uzyte na potrzeby przewidzianych ustawa
ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi. Przestanka osobistego
prowadzenia gospodarstwa rolnego zostata sformutowana juz w pierwotnym
tek$cie ustawy, jednak dopiero wejscie w zycie ustawy z 14 kwietnia 2016 1.
0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw?, ktora znaczaco znowelizowata
u.k.u.r., przeniosto restrykcje zwigzane z osobistym prowadzeniem gospo-
darstwa rolnego na nowy poziom.

* Uniwersytet Slaski w Katowicach.

! 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.).

2 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585). Ustawa weszta w zycie
z dniem 1 maja 2016 .
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Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego poprzez wprowadzenie tych
ograniczen stanowi istotng ingerencj¢ w szeroko pojmowang wlasnos¢ rol-
niczg. Wejscie w zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wiasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw
bylo w znacznej mierze zwigzane z akcesjg Polski do Unii Europejskie;.
Instrumenty przewidziane w ustawie byly wprowadzone z uwagi na upltyw
1 maja 2016 r. okresu ochronnego na nabywanie nieruchomosci rolnych
przez cudzoziemcéw?® w celu ochrony nieruchomosci rolnych przed ich
niekontrolowanym nabywaniem przez obywateli z Europejskiego Obszaru
Gospodarczego. Powotana ustawa wprowadzita daleko idace dodatkowe
ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi, w tym zasadg, ze na-
bywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wytacznie rolnik indywidualny. Jedna
z przestanek posiadania takiego statusu jest wtasnie osobiste prowadzenie
gospodarstwa rolnego. Ponadto nabywca nieruchomosci rolnej byt zobowia-
zany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktérego weszta nieruchomos¢
rolna, przez okres co najmniej 10 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci,
a w przypadku osoby fizycznej — prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie.

Kolejne zmiany u.k.u.r. wprowadzone ustawg z 26 kwietnia 2019 r.
0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego i niektorych innych
ustaw* stanowity probe wyeliminowania rozwigzan dysfunkcjonalnych.
W odniesieniu do pojgcia osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego
przyniosty zmiang, ktora polega na skroceniu okresu osobistego prowadze-
nia gospodarstwa rolnego do 5 lat od dnia nabycia i przyznania dyrektorowi
generalnemu KOWR uprawnienia do wyrazenia zgody, w drodze decyzji
administracyjnej, na dokonanie zbycia lub oddania w posiadanie innym
podmiotom z uwagi na wazny interes nabywcy nieruchomosci rolnej lub
interes publiczny. Znowelizowany art. 2b u.k.u.r. wcigz rodzi jednak wiele
watpliwos$ci interpretacyjnych, a co wazniejsze — nie realizuje celu ustawy
okreslonego w preambule, polegajacego na zapewnieniu wlasciwego zago-
spodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej.

Celem rozwazan jest wyktadnia pojecia ,,0sobiste prowadzenie gospo-
darstwa rolnego”. Pozwoli ona odpowiedzie¢ na pytanie o zasadno$¢ wpro-

3 Okres przejsciowy zostal wynegocjowany w traktacie akcesyjnym i stanowit wyjatek od
zasady ,,narodowego traktowania cudzoziemcoéw”, gdyz z dniem uzyskania przez Polsk¢ czton-
kostwa w Unii Europejskiej, tj. 1 maja 2004 r., niedopuszczalne bylo jakiekolwiek réznicowanie
statusu osob fizycznych i prawnych panstw cztonkowskich w stosunku do pozycji tozsamych
podmiotéw polskich w dziedzinie Zycia spoteczno-gospodarczego. Por. R. Pazdzik, A. Dudzic,
Nabywanie nieruchomosci w Polsce przez osoby fizyczne i prawne z Unii Europejskiej (uwagi na
tle stanowiska negocjacyjnego), ,,Rejent” 2002, nr 12, s. 114 i n.

4 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego i niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1080).
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wadzenia tego ograniczenia w obrocie nieruchomog$ciami rolnymi, zwlaszcza
przy zalozeniu, ze cel ustawy, jakim jest zapewnienie wlasciwej struktury
obszarowej i prowadzenie dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje, moze zosta¢ osiagniety
w sposob znacznie mniej restrykcyjny. Przedmiotem rozwazan jest wiec
analiza pojgcia prowadzenia gospodarstwa rolnego i dziatalnosci rolnicze;j,
z uwzglednieniem wymogu jej osobistego wykonywania, a zwlaszcza pozy-
cja prawna producenta rolnego oraz ograniczenia wynikajace z koniecznos$ci
osobistego zaangazowania w zarzadzanie gospodarstwem rolnym i w prace
w tym gospodarstwie. Pozwoli to na sformulowanie oceny zastosowanych
rozwigzan prawnych w kontekscie zapewnienia producentom rolnym réw-
nych i konkurencyjnych zasad funkcjonowania na rynku.

2. Prowadzenie gospodarstwa rolnego

Gospodarstwo rolne wedlug ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego
to gospodarstwo rolne w rozumieniu art. 55° k.c., w ktérym powierzchnia
nieruchomosci rolnej lub taczna powierzchnia nieruchomoscei rolnych jest
nie mniejsza niz 1 ha’. Ustawodawca zdecydowal si¢ zatem na odestanie
do definicji gospodarstwa rolnego zawartej w Kodeksie cywilnym z uwagi
na ogolny walor tej definicji w sferze prawa prywatnego oraz nadanie pod-
stawowego znaczenia gruntom rolnym, co jest zbiezne z celami regulacji
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Odestanie takie nalezy uzna¢ za
w pelni uzasadnione z uwagi na szerokie ujecie przedmiotowo-funkcjonalne.

Gospodarstwo rolne jest traktowane jako zorganizowany zespot dobr,
pewna jedno$¢ gospodarcza ztozona z okreslonych elementow. Jest to zatem
kompleks majatkowy ztozony z réznych sktadnikéw (mienie). Masa majat-
kowa jest potagczona funkcjonalnie, zmienna ilo§ciowo i rodzajowo. Pomig-
dzy sktadnikami gospodarstwa rolnego powinna istnie¢ na tyle silna wiez
funkcjonalna o charakterze celowym (ekonomicznym), zeby mozna byto
mowi¢ o nowej jakosci, a nie o zbiorze elementow. Zwiagzki funkcjonalne

5 Stanowi to zmiane w stosunku do pierwotnego brzmienia definicji gospodarstwa rolnego,
ktore odnosito si¢ do powierzchni gospodarstwa nie mniejszej niz 1 ha uzytkoéw rolnych. Usta-
wodawca nowelizacja u.k.u.r. z 26 kwietnia 2019 r. wskazal, Ze norma obszarowa 1 ha dotyczy
tacznej powierzchni wszystkich nieruchomosci rolnych i nie ma wymogu, zeby co najmniej jedna
nieruchomo$¢ miata 1 ha powierzchni (por. uzasadnienie ustawy z 26 kwietnia 2019 r.). Jak stusznie
zauwaza J. Bieluk, pojecie nieruchomosci rolnej jest szersze od pojecia uzytkow rolnych i obejmuje
takze nieuzytki, jezeli moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej. Zob.
J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 61; odmiennie:
E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2014, LEX, art. 2.
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miedzy elementami powinny by¢ na tyle mocne, aby masa majatkowa mogta
stuzy¢ wykonywaniu dziatalnos$ci rolniczej. Trzeba wprawdzie pamigtaé, ze
grunty rolne przesadzaja o rolnej kwalifikacji catego zespolu sktadnikow
majatkowych jako gospodarstwa rolnego®, ale w sktad gospodarstwa rol-
nego wchodza takze inne sktadniki majatkowe: lasy, budynki, urzadzenia,
inwentarz, zapasy oraz prawa zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa rol-
nego’. Sktadniki gospodarstwa rolnego musza bowiem umozliwiaé zorga-
nizowanie w oparciu o nie dziatalnosci rolniczej. To wlasnie funkcjonalny
aspekt definicji gospodarstwa rolnego przesadza o potencjalnej mozliwosci
prowadzenia gospodarstwa rolnego.

Warto przypomnie¢, ze samo posiadanie lub wlasno$¢ gospodarstwa
rolnego nie zawsze sa tozsame z prowadzeniem gospodarstwa rolnego,
co z kolei nie zawsze jest rownoznaczne z wykonywaniem dziatalno$ci
gospodarcze;j.

Nalezy przede wszystkim wzia¢ pod uwage klasyczne gruntowe ujecie
gospodarstwa rolnego, w ramach ktorego do uznania jednostki wytworczej
za gospodarstwo rolne wystarcza spetnienie przestanki kwalifikacji gruntu
jako rolnego i jedynie potencjalna mozliwos¢ rolniczego wykorzystania tego
gruntu. Niewymagane jest natomiast prowadzenie jakiejkolwiek produkcji
rolnej na gruntach. Z uwagi na brak definicji legalnej pojecia ,,prowadzenie
gospodarstwa rolnego” nalezy nada¢ mu typowe znaczenie, jakie zwrot ten
ma w jezyku polskim. ,,Prowadzenie” oznacza zatem sprawowanie nad czyms$
nadzoru, zarzadzanie, kierowanie czyms, zajmowanie si¢ czyms, trudnienie
si¢ czyms, realizowanie jakiego$ celu®. Z uwagi na przeznaczenie gospodar-
stwa rolnego do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej nalezy uznac, ze chodzi
wlasnie o tego typu aktywno$¢. Trzeba wiec przyjac, ze sama wiasno$¢ lub
posiadanie gospodarstwa rolnego w rozumieniu u.k.u.r. nie moga by¢ kwa-
lifikowane jako prowadzenie gospodarstwa rolnego, konieczne jest jeszcze
wykonywanie dziatalnosci rolnicze;.

¢ Postanowienie SN z 7 maja 1997 r., sygn. akt I CKN 197/97, Wokanda 1997, nr 9, s. 9;
postanowienie SN z 7 maja 1997 r., sygn. akt 137/97, LEX nr 30450.

7 W doktrynie toczy si¢ dyskusja, czy wyliczenie sktadnikow gospodarstwa rolnego ma
charakter enumeratywny czy przyktadowy. Przewaza stanowisko o przyktadowym charakterze
wyliczenia tych sktadnikoéw (tak: R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie
rolnym, Poznan 1992, s. 79; M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55(3) Kodeksu cywilnego,
Krakow 1997, s. 219; K. Stefanska, Darowizna gospodarstwa rolnego na rzecz matoletniego, w:
Obrot nieruchomosciami w praktyce notarialnej, Krakow 1997, s. 216-217. Stanowisko przeciwne
zaktada, Ze niewymienione sktadniki nie wchodza w sktad gospodarstwa rolnego (tak: E. Skowron-
ska-Bocian, w: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz do art. 1-449",t. 1, Warszawa
2011, s. 286; wyrok NSA z 20 wrzes$nia 1991 r., I SA 669/91, ONSA 1992, nr 2, poz. 26; wyrok
NSA z 15 marca 1995 r., SA/Gd 3078/94, ONSA 1996, nr 2, poz. 73).

8 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 2006, s. 596.
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3. Dziatalno$¢ rolnicza

W klasycznych ujeciach dziatalno$¢ rolnicza to pewna sfera dziatalno$ci
gospodarczej’. Zmiany w zatozeniach Wspolnej Polityki Rolnej'?, ktore
przewidujg ochrong rolnika nie z uwagi na sam fakt posiadania gruntu rol-
nego, ale ze wzgledu na inne funkcje spelniane przez producentow rolnych
(produkcyjna, srodowiskowa i1 spoteczng), wzbudzily potrzebe dokonania
ponownej analizy tego zagadnienia przy uwzglednieniu przestanek, ktore
facza posiadanie gruntu rolnego z wykonywaniem dziatalno$ci rolnicze;j.
Z perspektywy jurydycznej zatozenia te opieraty si¢ na powigzaniu wy-
datkow publicznych przeznaczonych na rolnictwo europejskie z obowiaz-
kami natozonymi na rolnikéw, w tym zapewnieniem bezpiecznej, zdrowe;j
i jakosciowo dobrej zywno$ci oraz zrownowazonym rozwojem obszarow
wiejskich, a w szczegolnosci ze spetnieniem wymogdéw ochrony srodowiska,
ochrony krajobrazu wsi i zasobéw kulturowych obszarow wiejskich. Rolnika
zaczgto postrzegaé nie tylko jako wytworce produktow, ale takze podmiot
realizujacy pewne funkcje spoleczne i srodowiskowe, bedacy jednoczesnie
dostawca dobr publicznych dla spotecznosci lokalnej''. W takiej sytuacji
uznano, ze pomoc unijna przystuguje podmiotowi, ktory realizuje natozone
na niego obowiazki o r6znym charakterze, i nie zawsze jest to obowigzek
prowadzenia dziatalnosci rolnicze;.

Status prawny rolnika i dziatalno$ci rolniczej byt przedmiotem wielu
opracowan doktryny oraz rozstrzygni¢¢ judykatury'?, co usprawiedliwia

° B. Jezyfiska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008, s. 89 i n.

10" Zmiana w zalozeniach Wspolnej Polityki Rolnej, przypisujaca rolnikowi realizacj¢ funkcji
gospodarczej, srodowiskowej i spotecznej, zostata zapoczatkowana na szczycie berlinskim, w ra-
mach Agendy 2000; a nastgpnie byta kontynuowana i rozwijana, czego normatywnym wyrazem
sa: rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
(Dz. Urz. UE L 2005, 209/1) oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 grud-
nia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1698/2005 (Dz. Urz. UE L 2013, 347/487).

"' P.A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, ,,Review of Economics and
Statistics” 1954, t. 36, nr 4, s. 387; J. Wilkin, Dobra dostarczane przez rolnictwo w Swietle teorii
dobr publicznych, w: J. Wilkin (red.), Wielofunkcyjnosc¢ rolnictwa. Kierunki badan, podstawy
metodologiczne i implikacje praktyczne, Warszawa 2010, s. 41.

12 R. Budzinowski, Status prawny rolnika jako przedsigbiorcy (zagadnienia wybrane), ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, nr 3; idem, Gospodarstwo rolne i przedsiebiorstwo
rolne, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 118 i n.; B. Jezynska, Producent
rolny...; P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle prawno-
porownawczym, Krakow 2009, s. 321-323; idem, Definicja i status rolnika w prawie polskim i wio-
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wybiorczg prezentacje pogladow w tym zakresie. Warto jednak odnotowacé,
ze unijny 1 polski prawodawca postuguja si¢ r6znymi definicjami dziatal-
nosci rolniczej, co wigcej, nawet w polskim systemie prawnym pojecie to
jestroznie definiowane, a to wptywa na odmienne okreslenie statusu takiej
dziatalno$ci, w tym zaliczenie jej do kategorii dziatalno$ci gospodarcze;j.

Uniwersalny charakter definicji dziatalnosci gospodarczej zawartej w usta-
wie z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow'® i zaliczenie do jej zakresu
dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie powoduje, ze wlasnie ta definicja powin-
na jako pierwsza sta¢ si¢ przedmiotem rozwazan. Jesli bowiem ustawodawca
w innych aktach prawnych o charakterze publicznoprawnym postuguje sie
zwrotem ,,dziatalno$¢ gospodarcza”, a nie definiuje go na potrzeby tego aktu,
to nalezy odwota¢ si¢ do definicji z ustawy Prawo przedsiebiorcow. Zgodnie
z art. 3 powotanej ustawy dziatalno$¢ gospodarcza to zorganizowana dzia-
falno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposéb ciagly.
Z prowadzeniem tej dziatalnosci zwigzany jest status przedsigbiorcy.

Mimo tak szerokiego ujecia zakresu regulacji przepisow ustawy nie
stosuje sie jednak do dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie upraw
rolnych oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnic-
twa i rybactwa $rédladowego, a takze wynajmowania przez rolnikéw pokoi,
sprzedazy positkow domowych i §wiadczenia w gospodarstwach rolnych
innych ustug zwigzanych z pobytem turystow oraz wyrobu wina przez pro-
ducentow bedacych rolnikami wyrabiajgcymi mniej niz 100 hektolitroéw wina
w ciggu roku gospodarczego', dziatalnosci rolnikow w zakresie sprzedazy
przetworzonych w sposéb inny niz przemystowy produktow roslinnych
i zwierzecych, z wyjatkiem przetworzonych produktéw roslinnych i zwie-
rzecych uzyskanych w ramach prowadzonych dziatow specjalnych produkcji
rolnej oraz produktéw opodatkowanych podatkiem akcyzowym', a takze
dziatalnosci prowadzonej przez kota gospodyn wiejskich'®, o czym stanowi
expressis verbis art. 6 powotanej ustawy.

skim, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2007, z. 3; A. Lichorowicz, Gospodarstwo rolne a kodeks
handlowy, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1998, nr 7-8, s. 23; D. Lobos-Kotowska,
Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organizacji, Sosnowiec 2005, s. 56 i n.; eadem, Umowa
przyznawania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich,
Warszawa 2013, s. 205 i n.; eadem, Dziatalnos¢ rolnicza w przepisach prawa publicznego i pry-
watnego, ,,Studia luridica” 2014, t. 59,s. 217 in.

13 Ustawa z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz. U. z 2021 1., poz. 162).

14O ktorych mowa w art. 17 ust. 3 ustawy z 12 maja 2011 r. o wyrobie i rozlewie wyrobow
winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji rynku wina (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1891).

5 Art. 20 ust. lc ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0sob fizycznych
(tj. Dz. U. 22020 r., poz. 1426 ze zm.).

16 Ustawa z 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich (t.j. Dz. U. z 2021 r., poz. 165
ze zm.).
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Zdaniem wigkszosci przedstawicieli doktryny'” nie wylacza to zaliczenia
dziatalnosci rolniczej do dziatalnosci gospodarczej, jesli spetnia ona wszyst-
kie ustawowo okreslone wymogi do zakwalifikowania jej jako gospodarcze;.
Dotyczy to zatem dziatalno$ci prowadzonej zarobkowo, ktorej mozna nadac¢
przymioty zorganizowania i ciggtosci. Nie ma tez uzasadnienia negowania
gospodarczego charakteru dziatalnosci z uwagi na uwarunkowania klima-
tyczne czy przyrodnicze determinujace przebieg i organizacje produkcji
rolnej. Zadania organéw administracji publicznej w stosunku do rolnictwa
okres$lajg natomiast inne akty prawne!'s.

Takze przepisy innych aktow o charakterze publicznoprawnym uznajg
dziatalnosc rolniczg za dziatalno$¢ gospodarczg, co dotyczy zwlaszcza ustaw
podatkowych. Jako przyktad mozna poda¢ ustawe z 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa'®, ktora w art. 3 pkt 9 stanowi, ze za dziatalno$¢ go-
spodarczg uwaza si¢ kazda dziatalno$¢ zarobkowa w rozumieniu przepisow
ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow, w tym wykonywanie
wolnego zawodu, a takze kazda inng dziatalno$¢ zarobkowa wykonywana
we wlasnym imieniu i na wtasny lub cudzy rachunek, nawet gdy inne ustawy
nie zaliczaja tej dzialalnosci do dziatalnosci gospodarczej lub osoby wyko-
nujacej taka dziatalnos$¢ — do przedsigbiorcow.

17" Stanowisko takie zostalo wyrazone m.in. przez R. Budzinowskiego (Status prawny rolni-
ka...,s. 111 in.), A. Kidybe¢ (Galimatias z przedsigbiorcami, ,,Rzeczypospolita” z 18.06.2003 r.,
s. C3), K. Kohutka (w: M. Brozyna, M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Swoboda
dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, LEX), B. Jezynska (Producent rolny..., s. 101 in.),
A. Walaszek-Pyziot (Swoboda dzialalnosci gospodarczej. Studium prawne, Krakow 1994, s. 28),
M. Waligorskiego (Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 90), A. Pietrzak (Prawo
przedsigbiorcow. Komentarz, Warszawa 2019, art. 6, LEX).

8 D. Lobos-Kotowska, Dziatalnosé¢ rolnicza..., ,,Studia Iuridica” 2014, nr 59, s. 217 i n.;
R. Budzinowski, w: Prawo rolne..., s. 113-114; idem, Status prawny rolnika...; B. Jezynska,
Producent rolny...,s. 101 in.; A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dziatalnosci..., s. 28; M. Waligorski,
Nowe prawo..., s. 90; M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 57;
K. Bukowski, Z problematyki ograniczenia dzialalnosci gospodarczej radnego gminy, ,,Radca
Prawny” 2000, nr 4, s. 94 i n. Podobne stanowisko wyrazit NSA w uchwale z 29 sierpnia 2007 r.,
ITOSK 1618/06, LEX nr 364703; uchwale podjetej w sktadzie siedmiu sedziow z 2 kwietnia 2007 r.,
11 OPS 1/07, ONSAIWSA 2007, nr 3, poz. 62; wyroku z 27 stycznia 2011 r., [ OSK 2298/10, LEX
nr 953044, w ktorych stwierdzil, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego przez radnego z wykorzy-
staniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych bedacych mieniem gminy, w ktorej radny
uzyskal mandat, jest prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 24f ust. 1
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Nalezy zaznaczy¢, Ze orzecznictwo nie jest
jednolite: por. wyrok WSA w Warszawie z 25 maja 2006 r., VI SA/Wa 255/06, LEX nr 276749,
w ktorym sad stwierdzit, ze ustawodawca nie uznaje za przedsigbiorcow osob prowadzacych
wylacznie dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie w postaci upraw rolnych oraz chowu i hodowli
zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, le$nictwa i rybactwa $rodladowego, a takze agroturystyki.

19 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1325).
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Podobnie ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug®
obejmuje swoim zakresem dziatalnos$¢ rolniczg. Rolnik jest bowiem podat-
nikiem podatku VAT, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 ustawy o podatku od
towarow i ustug, ktory zawiera szeroka definicje dziatalnosci gospodarcze;.
Zgodnie z powotanym przepisem dziatalnos¢ ta obejmuje ,,wszelka dzia-
falno$¢ producentéw, handlowcow lub ustugodawcoéw, w tym podmiotow
pozyskujacych zasoby naturalne oraz rolnikéw [...]”. Podatnikami podatku
VAT sa takze osoby fizyczne, wykonujace samodzielnie dzialalno$¢ gospo-
darcza, bez wzgledu na cel i rezultat tej dziatalnosci.

Cechg wspolng tych definicji jest odwotanie si¢ do kryterium zysku jako
konstytutywnej przestanki dziatalnos$ci gospodarczej w rozumieniu ustawy
Prawo przedsigbiorcow. Wynika to wprost z brzmienia jej art. 3, w ktérym
ustawodawca postanowil, ze dzialalno$cia gospodarczg jest zorganizowa-
na dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wiasnym imieniu i w sposob
ciggly®!. Konieczne jest zatem, aby dziatalno$¢ w celu zarobkowym za-
spokajata na rynku potrzeby materialne i niematerialne osob trzecich i byla
dziatalno$cig prowadzona na zbyt. Dziatalno$cia gospodarcza nie jest zatem
zaspokajanie wiasnych potrzeb, tj. dziatalno$¢ konsumpcyjna®.

Odnoszac ta ceche dziatalnosci gospodarczej do pojecia ,,prowadzenie
gospodarstwa rolnego”, nalezy wskazac, ze celem prowadzenia gospodarstwa
rolnego powinno by¢ osigganie zysku, a nie jedynie dziatalno$¢ prowadzona
w celu zaspokajania potrzeb rolnika i jego rodziny. W pi$miennictwie zauwa-
zono, ze samo wytwarzanie szeroko rozumianych produktow rolnych (bez
ich sprzedazy w mniejszym lub wickszym zakresie), a wigc wytwarzanie

2 Ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 568
ze zm.).

21 W doktrynie prawa gospodarczego i orzecznictwie podnosi si¢, ze dana dziatalnos¢ jest
zarobkowa, jezeli jest prowadzona w celu osiagni¢cia dochodu, zarobku, rozumianego jako
nadwyzka przychodéw nad naktadami z tej dziatalnosci. W aspekcie subiektywnym oznacza to
cel podmiotu polegajacy na zamiarze osiggniecia zysku z prowadzonej dziatalnosci, niezaleznie
od tego, czy zostanie on rzeczywiscie osiggni¢ty, czy podmiot ponosi straty. Por. S. Koroluk,
Cechy dzialalnosci gospodarczej w swietle ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
w: A. Powatowski, S. Koroluk, Podejmowanie dziatalnosci gospodarczej w swietle regulacji
prawnych, Bydgoszcz — Gdansk 2005, s. 33; uchwata SN z 30 listopada 1992 r., [11 CZP 134/92,
OSNCP 1993/5, poz. 79. O realizacji celu zarobkowego mozna takze mowic¢ w aspekcie obiek-
tywnym, kiedy dzialalnos$c¢ jest prowadzona na tyle racjonalnie i gospodarnie, ze moze przynosi¢
jakie$ zyski. Por. M. Brozyna, w: M. Brozyna, M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster,
Swoboda dziatalnosci..., art. 2; wyrok NSA w Warszawie z 26 wrzesnia 2008 r., I1 FSK 789/07,
LEX nr 495147.

2 M. Brozyna, w: M. Brozyna, M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Swoboda
dziatalnosci..., art. 2. Poglad ten znajduje takze oparcie w orzecznictwie — por. postanowienie SN
z 29 kwietnia 1998 r., III CZP 7/98, OSNC 1998/11, poz. 188.



Prawne pojecie osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego 97

ich tylko na wlasne potrzeby, nie jest dziatalnoscia gospodarcza w rozu-
mieniu art. 3 ustawy Prawo przedsi¢biorcow, jako Ze nie spetnia przestanki
zarobkowosci®.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze pojecie dziatalno$ci rolniczej nie
jest tozsame z pojeciem dziatalnos$ci wytworczej w rolnictwie. Ta pierwsza
obejmuje bowiem — oprocz dziatalno$ci wytworczej w zakresie upraw rol-
nych oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa
i rybactwa $srodlagdowego, a takze zbywania ptodéow rolnych uzyskanych
m.in. dzieki uprawie ziemi i hodowli zwierzat — skup produktéow rolnych,
przetworstwo rolne i ustugi dla rolnictwa. Takie rozumienie dziatalno$ci
rolniczej ustawodawca okre$lit w ustawie o podatku od towarow i ustug?.

Tak ujete w polskim systemie prawa rozumienie dziatalnosci rolni-
czej pozostaje jednak w sprzecznosci z definicjg dzialalnosci gospodar-
czej w przepisach dotyczacych wsparcia bezposredniego. Gospodarstwo
rolne niekoniecznie musi bowiem produkowac na zbyt, aby mie¢ taki sta-
tus, a definicja dzialalnos$ci rolniczej jest zasadniczo odmienna (znacznie
szersza) niz zawarta w ustawie Prawo przedsiebiorcow. Definicja dziatal-
nosci rolniczej w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace
platnosci bezposrednich dla rolnikow na podstawie systemow wsparcia
w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009% obejmuje bo-
wiem takze utrzymywanie gruntow rolnych przy zachowaniu norm dobre;j

2 K. Kohutek, w: M. Brozyna, M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Swoboda
dziatalnosci..., nadal aktualny; por. M. Magdziarczyk, Glosa aprobujqca do uchwaty Naczelnego
Sqdu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2007 r., I OPS 1/2007, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2007, nr 5-6, s. 157; A. Rzetecka-Gil, Glosa do uchwaty NSA z dnia 2 kwietnia
2007 r, sygn. I OPS 2007, nr 1, LEX.

2% Zgodnie z art. 2 pkt 15 ustawy o podatku od towardw i ushug przez dziatalno$¢ rolnicza
rozumie si¢ produkcje roslinng i zwierzgeg, w tym produkcje materiatu siewnego, szkotkar-
skiego, hodowlanego oraz reprodukcyjnego, produkcje warzywnicza, gruntowa, szklarniowa
i pod folia, produkcje¢ roslin ozdobnych, grzyboéw uprawnych i sadownicza, chow, hodowle
i produkcje materiatu zarodowego zwierzat, ptactwa i owadow uzytkowych, produkcje zwierzeca
typu przemystowego lub fermowego oraz chow i hodowle ryb i innych organizméw zyjacych
w wodzie, a takze uprawy w szklarniach i ogrzewanych tunelach foliowych, uprawy grzybow
i ich grzybni, uprawy roslin ,,in vitro”, fermowa hodowl¢ i chow drobiu rzeznego i niesnego,
wylegarnie drobiu, hodowle i chow zwierzat futerkowych i laboratoryjnych, chow i hodowle
dzdzownic, entomofagdéw i jedwabnikow, prowadzenie pasiek oraz chéw i hodowlg innych
zwierzat poza gospodarstwem rolnym oraz sprzedaz produktéw gospodarki lesnej i fowieckiej,
z wyjatkiem drewna okragtego z drzew tropikalnych (CN 4403 41 00 i 4403 49) oraz bambusa
(CN 1401 10 00), a takze $wiadczenie ustug rolniczych.

» Dz. Urz. UE L 347 220.12.2013 1., s. 608.
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kultury rolnej, bez koniecznosci prowadzenia na tych gruntach dalej idacej
aktywnos$ci w postaci produkeji roslinnej i zwierzecej.

Przepisy unijne wskazujg dziedziny, w ktorych musza by¢ zachowane
wymogi dobrej kultury rolnej, ale ich szczegdtowe okreslenie pozostawiaja
panstwom czlonkowskim w ustawodawstwie krajowym?’. Trzeba jednak
dodag¢, ze spetnienie przestanki prowadzenia dzialalno$ci rolniczej nie jest
wystarczajace, lecz stanowi raczej punkt wyjscia do analizy, czy rolnik w da-
nym wypadku odpowiada warunkom do uzyskania ptatnosci. Aby uzyskac
uprawnienie do ptatnosci, rolnik powinien wykaza¢ si¢ takze aktywno$cia
zawodowg?®. Mimo deklaracji przyjetej w rozporzadzeniu, ze ptatnosci po-
winny trafia¢ do podmiotdw, ktore rzeczywiscie zajmujg si¢ dziatalnoscig
rolnicza 1 s w stanie zapewnic¢ funkcjonowanie odpowiedniej infrastruktury
na obszarach wiejskich, przyjeta definicja rolnika aktywnego zawodowo od-
biega jednak od potocznego rozumienia tego zwrotu. Nie wigze bowiem tego
statusu z prowadzeniem produkcji roslinnej lub zwierzecej. Za wystarczajacy
nalezy uzna¢ zwlaszcza wymog, aby na obszarach utrzymywanych naturalnie
w stanie nadajacym si¢ do wypasu lub uprawy prowadzone byty dziatania
minimalne okreslone przez panstwa czlonkowskie, a roczna kwota ptatnosci
bezposrednich wynosila co najmniej 5% catosci przychodow uzyskanych
przez nig z dziatalno$ci pozarolniczej w ostatnim roku obrotowym. Ponadto
rozporzadzenie uznaje automatycznie za rolnikow aktywnych zawodowo
takie podmioty, ktoérych ptatnosci bezposrednie w poprzednim roku nie
przekroczyty kwoty 5 tys. euro.

2 Definicja dziatalno$ci rolniczej znajduje sie¢ w art. 4 ust. 1 ¢) rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 r. z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego przepisy doty-
czace platnosci bezposrednich dla rolnikoéw na podstawie systemow wsparcia w ramach wspolne;j
polityki rolnej oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady
(WE) nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L 347/608 z 20.12.2013 r.). Zgodnie z brzmieniem powotanego
przepisu dziatalnos¢ rolnicza to: (1) produkcja, hodowla lub uprawa produktéw rolnych, w tym
zbiory, dojenie, hodowla zwierzat oraz utrzymywanie zwierzat do celow gospodarskich; (2) utrzy-
mywanie uzytkow rolnych w stanie, dzigki ktoremu nadaja si¢ one do wypasu lub uprawy bez
koniecznosci podejmowania dziatan przygotowawczych wykraczajacych poza zwykte metody
rolnicze i zwykty sprzet rolniczy, w oparciu o kryteria okreslone przez panstwa cztonkowskie na
podstawie ram ustanowionych przez Komisjg; (3) prowadzenie dziatan minimalnych, okre§lanych
przez panstwa cztonkowskie, na uzytkach rolnych utrzymujacych si¢ naturalnie w stanie nadajacym
si¢ do wypasu lub uprawy.

27 Szerzej: D. Lobos-Kotowska, Dziatalnosé rolnicza jako przestanka uzyskania uprawnienia
do platnosci, ,,Studia Turidica Agraria” 2013, t. XI, s. 67.

2 Definicja rolnika aktywnego zawodowo zawarta jest w art. 9 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace
ptatnoséci bezposrednich dla rolnikow na podstawie systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki
rolnej oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE)
nr 73/2009, Dz. Urz. UE L 347/608 z 20.12.2013 r.
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Analiza ta prowadzi do wniosku, Ze pojeciami dziatalnos$ci rolniczej, dzia-
lalnosci wytworczej w rolnictwie czy prowadzenia gospodarstwa rolnego
nalezy postugiwac si¢ rozwaznie, ze $wiadomoscig ich znaczenia i uwzgled-
nieniem faktu, ze ustawodawca unijny stosuje pojecie dziatalnosci rolniczej,
ktora definiuje na potrzeby przyznawania uprawnienia do ptatnosci. Obejmuje
nim zatem nie tylko dzialalno$¢ wytworcza, ale takze inne formy aktywnosci
w rolnictwie. Za niewystarczajacy nalezy natomiast uzna¢ sam fakt posiadania
gruntu rolnego czy utrzymywania go zgodnie z normami dobrej kultury rolne;j,
co dopiero potencjalnym czyni prowadzenie na nim dziatalnosci rolniczej.

4. Osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego

Pozycja prawna rolnika indywidualnego odmiennie okreslona jest w usta-
wie o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Aby ograniczy¢ obrot nieruchomoscia-
mi rolnymi, ustawodawca wprowadzit regute, ze uprawnienie do nabycia
nieruchomosci rolnej przystuguje co do zasady wylacznie rolnikowi indy-
widualnemu, ktory powinien spetnia¢ przestanke osobistego prowadzenia
gospodarstwa rolnego®. Ponadto nabywca nieruchomosci rolnej jest zobo-
wigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktdrego weszta nierucho-
mo$¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci,
a w przypadku osoby fizycznej — prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie.
Ustawodawca wprowadzit takze zakaz zbywania i oddawania w posiadanie
nieruchomosci innym podmiotom we wskazanym okresie.

W ten sposob wprowadzil dodatkowy wymog, aby gospodarstwo rol-
ne bylo prowadzone osobiscie, a z analizy przepisow u.k.u.r. wynika, ze
w istocie chodzi o osobiste wykonywanie zaréwno czynno$ci zarzad-
czych dotyczacych gospodarstwa, jak i pracy w tym gospodarstwie. Jest
to zatem zwrot, ktory daleko wykracza poza wykonywanie dziatalnosci
wytworczej w rolnictwie czy dziatalnosci rolniczej, determinuje bowiem
prawng forme organizacji gospodarstwa rolnego oraz sposob zarzadzania
gospodarstwem. Juz na tym etapie rozwazan nalezy uznac, ze ograniczenia
wynikajace z obowigzku osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego
istotnie wptywajg na gwarantowang konstytucyjnie wolno$¢ gospodarcza,
ktéra powinna by¢ cechg dziatalnosci gospodarczej, takze rolniczej dzia-
talno$ci gospodarczej™.

» Na zasadach wyjatku nabycie na rzecz innego podmiotu niz okre$lony w art. 2a
ust. 113 u.k.u.r. jest dopuszczalne po uzyskaniu zgody dyrektora generalnego KOWR na podstawie
art. 2a ust. 4 u.k.u.r.

3 Nalezy bowiem przyjac¢ za doktryng prawa publicznego gospodarczego i judykatura, ze
w ramach tak zakreslonej wolnos$ci miesci si¢ caly szereg czastkowych swobod gwarantowanych
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Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1 b) u.k.u.r. osobiste prowadzenie gospodarstwa
rolnego przez osobe fizyczna obejmuje prace oraz podejmowanie wszelkich
decyzji dotyczacych prowadzenia dziatalnosci rolniczej w tym gospodar-
stwie. Przestanki te nie sg jednak sformutowane w sposob jednoznaczny,
totez staty sie podstawa dyskusji w doktrynie i judykaturze. Na temat oso-
bistego prowadzenia gospodarstwa rolnego wielokrotnie wypowiadaty sie
sady powszechne, stwierdzajac, ze gospodarstwo rolne o powierzchni do
300 ha uzytkéw rolnych, tj. takie, ktore spetnia cechg rodzinnosci, opiera si¢
przede wszystkim na pracy prowadzacego je rolnika. Wprowadzenie ustawa
z 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw?®! kryterium
pracy jest zatem doprecyzowaniem obowigzujacego dotychczas wymagania
osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego.

W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze ,,prowadzi gospo-
darstwo rolne ten, kto wtadajac nim w sensie prawnym — jako wtasciciel,
posiadacz samoistny czy zalezny — wykonuje czynnosci natury funkcjonalnej,
niezbgdne dla racjonalnej gospodarki w konkretnym gospodarstwie rolnym.
Z uwagi na ro6znorodno$¢ gospodarstw rolnych, zakres i rodzaj wykonywa-
nych czynno$ci moze by¢ rozmaity, jednakze w kazdym przypadku chodzi
o takie czynnosci, bez ktérych funkcja gospodarstwa nie mogtaby by¢ zreali-
zowana. Chodzi zatem o prace w wymiarze i z czgstotliwoscig odpowiednia
do charakteru prowadzonej produkcji”*. Przestanka pracy w gospodarstwie
jest ponadto spetniona, jezeli osoba fizyczna pracuje w caltym gospodarstwie
rolnym Iub w znacznej jego czgsci, w porownaniu do catosci. Wymog ten
natomiast nie jest spelniony w przypadku wydzierzawienia znacznej czesci
gospodarstwa.

W takim bowiem wypadku dochod osiagany jest z czynszu dzierzaw-
nego, a nie z osobistego prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Nie odpowiada
to modelowi gospodarstwa rodzinnego, ktore w zamierzeniu ustawodawcy

konstytucyjnie i ustawowo. Do tych czastkowych wolnosci naleza: swoboda wyboru formy or-
ganizacyjno-prawnej prowadzonej dziatalnosci, swoboda konkurowania z innymi podmiotami,
swoboda w zakresie zbywania swoich towarow lub ustug, swoboda w zakresie decydowania o spo-
sobie zaangazowania kapitatu, swoboda w zakresie zatrudniania pracownikdéw, swoboda umow,
swoboda decydowania o przedmiocie dziatalnosci i czasie jej trwania. Por. A. Pietrzak, Prawo
przedsigbiorcow..., art. 2; E. Komierzynska-Orlinska, Prawo przedsiebiorcow, w: M. Wierzbowski
(red.), Konstytucja biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, LEX.

31 Ustawa z 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomog$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382).

32 Uzasadnienie projektu ustawy z 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Sejm VI
kadencji, druk sejmowy nr 2849 z26.02.2010 r., s. 17-18.
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powinno zapewniac rolnikowi i jego rodzinie utrzymanie dzieki osobistemu
prowadzeniu w nim dziatalno$ci rolniczej, tj. dziatalno$ci wytworczej w za-
kresie produkcji roslinnej lub zwierzgcej*. W doktrynie podkresla si¢ tez,
ze praca w gospodarstwie rolnym powinna by¢ praca stata, z uwzglednie-
niem cyklu biologicznego i przyrodniczo-klimatycznego. Przerwa w pracy
w gospodarstwie rolnym ,,nie powinna stanowi¢ przeszkody do stwierdzenia,
7e osoba zainteresowana nabyciem nieruchomosci rolnej spetnia warunki
art. 6 ust. 2 pkt 1 lit. a u.k.u.r., dotyczy to zard6wno przerwy powstatej wsku-
tek okolicznosci niezaleznych od osoby zainteresowanej, powstatej wskutek
choroby, jak i przerwy zamierzonej i spowodowanej $wiadomym podj¢ciem
decyzji o rezygnacji z osobistej pracy w gospodarstwie rolnym’*,

Podejmowanie wszelkich decyzji dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci
rolniczej oznacza natomiast zawieranie uméw dostawy, kontraktacji, dzier-
zawy, leasingu, umow o prace¢ i innych zwigzanych z funkcjonowaniem
gospodarstwa rolnego. W istocie chodzi o decyzje podstawowe, o istotnym
dla funkcjonowania gospodarstwa znaczeniu. Pozostate decyzje o mniej-
szej wadze lub takie, ktorych podjecie wymaga wiadomosci specjalistycz-
nych, pozostaja poza zakresem tego zwrotu®. Tak sformutowane przestanki
osobistego prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przesadzaja w zasadzie
o braku mozliwos$ci prowadzenia gospodarstwa rolnego w formie jednostki
organizacyjnej, w tym spotki czy zlecenia czynnosci zarzadczych podmiotom
zewnetrznym.

Warto rowniez zauwazy¢, ze przepisy u.k.u.r. wkraczaja w konstytucyjnie
chronione prawo wiasnos$ci (art. 64 Konstytucji RP) i stanowia wyjatek od
zasady swobodnego dysponowania wtasnoscig nalezacej do istoty tego prawa
zgodnie z art. 140 k.c. Ograniczenia prawa wlasnos$ci, ktora jest chroniona
art. 64 Konstytucji RP, sg dopuszczalne w $wietle ust. 3 powotanego artykutu,
ale tylko w zakresie, w jakim nie naruszajg istoty tego prawa. Artykut 2b ust. 2
ustanawia za$ de facto forme¢ whasnosci przymusowe;j*®.

3 Wyrok SN z 13 listopada 2014 r., V CSK 52/14, LEX nr 1622340; wyrok SA we Wroctawiu
z 2 kwietnia 2015 r.,  ACa 227/15, OSAW 2016/1, poz. 333.

3% E. Klat-Gorska, Ograniczenia w nabywaniu wlasnosci nieruchomosci rolnych wedlug
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Rejent” 2004, nr 6, s. 72; podobnie B. Wierzbowski, Wojt
nie musi by¢ detektywem, ale bedzie geodetq, ,,Rzeczpospolita” z 5.09.2003 .

3 A. Majewski, Problematyka prawna kwalifikacji do prowadzenia dzialalnosci rolniczej
w gospodarstwach rolnych, ,,Studia luridica Agraria” 2005, t. IV, s. 185; J. Bieluk, Ustawa o ksztat-
towaniu..., s. 342; odmiennie: Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu, ktory stwierdzit, ze
chodzi o wszystkie decyzje dotyczace gospodarstwa rolnego: wyrok WSA w Poznaniu z 24 kwietnia
2014 r., I SA/Po 93/14, LEX nr 1500398.

36 Postanowienie Sadu Rejonowego w Wabrzeznie z 16 listopada 2018 r., I Ns 242/18, LEX
nr 2623281.
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Osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego powinno by¢ realizowa-
ne w okresie 5 lat od dnia nabycia gospodarstwa. We wskazanym okresie
przepisy u.k.u.r. (art. 2b ust. 2) zakazujg zbycia i oddania w posiadanie
nieruchomosci rolnej. Brak legalnej definicji zbycia nieruchomosci rolnej
i przyjecie w tym wzgledzie wyktadni celowosciowej prowadzi do uznania,
ze chodzi o przeniesienie wtasno$ci nieruchomosci pod tytutem odptatnym
lub darmym w drodze umowy lub jednostronnej czynnosci prawnej. Jesli
chodzi o zakaz oddawania nieruchomosci rolnej w posiadanie innym podmio-
tom, to nalezy uzna¢ regulacj¢ Kodeksu cywilnego za punkt odniesienia dla
wyktadni tego zwrotu i przyjac, ze zakaz ten obejmuje wszystkie przypadki,
w ktorych dochodzi do przekazania nieruchomosci do faktycznego wtada-
nia innemu podmiotowi. Nie dotyczy to jedynie dzierzyciela, ktéry wtada
nieruchomosciag za kogo$ innego®’. Przyjecie tej interpretacji uniemozliwia
zbycie niewielkiej procentowo powierzchni nieruchomosci rolnej, wynajecie
siedliska czy czgsci nieruchomosci rolnej na cele agroturystyczne.

5. Podsumowanie

Regulacja art. 6 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 2b u.k.u.r. jest niezwykle
restrykcyjna i budzi wiele watpliwo$ci zwigzanych z celami ustawy okres-
lonymi w preambule’®, ale takze w uzasadnieniu do projektu nowelizacji
ustawy z 14 kwietnia 2016 r.** Wprowadzone do u.k.u.r. zmiany mialy ma
celu wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, wlasciwe
zagospodarowanie ziemi rolnej, zapewnienie bezpieczenstwa zywnoscio-

37 Tak m.in. D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2020, s. 130 i n.; J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu..., s. 176 i n.; odmienne
stanowisko oparte jest na przyjeciu tezy, ze na wszystkie ograniczenia w dysponowaniu wtasno-
$cig nalezy patrze¢ zawezajaco, a ponadto wskazane jest stosowanie wyktadni pozwalajacej na
zachowanie w maksymalnym stopniu uprawnienia wiascicielskiego do rozporzadzania rzecza;
zastosowanie wyktadni celowosciowej, uwzgledniajacej intencje ustawodawcy wyrazone jako
potrzeba urzeczywistnienia zasady, iz gospodarstwo rodzinne jest podstawa ustroju rolnego pan-
stwa, przeciwdziatanie spekulacyjnemu obrotowi nieruchomo$ciami rolnymi stanowiacymi nie-
pomnazalne dobro publiczne, a takze zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego, pozwala na
uznanie, ze dopuszczalne jest zbycie lub oddanie w posiadanie niewielkiej czgsci nieruchomosci,
przy uwzglednieniu celu, jakiemu ma ono stuzy¢. W. Gonet, w: P. Blajer, W. Gonet, Ustawa
o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 150—151; postanowienie Sadu
Rejonowego w Wabrzeznie z 16 listopada 2018 1., I Ns 242/18, LEX nr 2623281.

3% Preambuta dodana nowelizacjg ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego (ustawa z 14 kwiet-
nia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnos$ci Rolnych Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. poz. 585).

3 Druk sejmowy nr 293, VIII kadencja Sejmu RP, s. 2.
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wego, zapewnienie zrownowazonego rolnictwa, zgodnego z wymoga-
mi ochrony $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich.
W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano takze, iz chodzi o ,,ochrong
ziemi rolniczej w Polsce przed jej spekulacyjnym wykupowaniem przez
osoby krajowe i zagraniczne, ktore nie gwarantujg zgodnego z interesem
spotecznym wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze”. To wlasnie ten
ostatni, antyspekulacyjny cel ustawy, wprowadzony gtéwnie z uwagi na
cudzoziemcoé6w nabywajacych nieruchomosci rolne w Polsce, zdecydowat
o przestance osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego przesadzajacej
o statusie rolnika indywidualnego i mozliwosci nabycia nieruchomosci
rolnej. Wydaje si¢ to nieproporcjonalng ingerencja w sposéb wykonywania
wlasnosci rolniczej, w dziatalno$¢ gospodarcza, takze rolniczg dziatalnosé¢
gospodarcza.

Poruszona problematyka w szerszym kontek$cie musi zatem rodzi¢ takze
watpliwosci natury konstytucyjnej. Ustawodawca zgodnie z art. 23 Kon-
stytucji RP zobowigzany jest chroni¢ gospodarstwa rodzinne, ktore sa
podstawa ustroju rolnego panstwa, nie moze jednak narusza¢ postanowien
art. 21 122 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 21 Konstytucji RP Rzeczpospolita
chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia, a wywlaszczenie jest dopuszczalne
tylko wtedy, gdy dokonywane jest na cele publiczne i za shusznym odszkodo-
waniem. Natomiast zgodnie z art. 22 Konstytucji RP ograniczenie dziatalno-
$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny. Przywotana norma konstytucyjna jest przepisem
kierunkowym, nie powinna wptywac bezposrednio na zasady organizacji go-
spodarstwa rolnego ani nie powinno si¢ z niej wyprowadza¢ praw, wolnos$ci
lub obowigzkow o charakterze podstawowym. Na ustawodawcy cigzy zatem
obowigzek poszukiwania rOwnowagi pomi¢dzy wymienionymi wartosciami
konstytucyjnymi. Wprowadzenie ograniczen ustawowych w u.k.u.r. w celu
ochrony gospodarstwa rodzinnego musi by¢ adekwatne do celu ochrony. Nie
moze tez naruszac zasady proporcjonalnosci. Ta zasadnicza uwaga pozwala
na sformutowanie kilku postulatow.

Po pierwsze, gospodarstwo rodzinne prowadzone osobiscie przez rolnika
jest podstawg ustroju rolnego i podlega ochronie, nie powinno to jednak
oznacza¢ ograniczen w wyborze prawnej i ekonomicznej formy organizacji
tego gospodarstwa. Mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci rolnej przez rolnika
indywidualnego, a nastgpnie obowiazek osobistego prowadzenia gospo-
darstwa rolnego przez 5 lat od dnia nabycia nieruchomosci rolnej istotnie
narusza swobode dziatalnosci gospodarczej w zakresie wyboru prawne;j
formy organizacji gospodarstwa rolnego. Na organizacj¢ gospodarstwa
rolnego w ujeciu ekonomicznym wptywa natomiast pozbawienie rolnika
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indywidualnego mozliwosci dokonywania takich czynnosci, jak zlecenie
zarzadu catym gospodarstwem rolnym lub wybranych czynnosci zarzad-
czych w swoim gospodarstwie. Rolnik powinien mie¢ rowniez mozliwos¢
swobodnego decydowania o wydzierzawieniu czy oddaniu w posiadanie
niektorych nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa.

Po drugie, wszelkie ograniczenia wolnosci gospodarczej i prawa wias-
nosci powinny by¢ rozpatrywane przez pryzmat zasady proporcjonalnosci.
Dla zapewnienia realizacji celow u.k.u.r., tj. wlasciwego zagospodarowania
ziemi rolnej, wystarczajace wydaje si¢ wprowadzenie obowiazku zachowania
rolnego charakteru nieruchomosci, przy zachowaniu zasady, Ze sg to obszary
utrzymywane naturalnie w stanie nadajagcym si¢ do wypasu lub uprawy.
Dodatkowym wymogiem powinien by¢ obowigzek prowadzenia na tych
terenach dziatan minimalnych okre§lonych przez panstwa cztonkowskie.
Takie podejscie odpowiada modelowi rolnictwa przyjetemu we Wspolnej
Polityce Rolne;j.
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LEGAL CONCEPTS OF RUNNING
AN AGRICULTURAL HOLDING AS AN INDIVIDUAL

Summary

The issues discussed in the article concern the notion of running an agricultural holding
in person. This term has been used for the purpose of restrictions in the trading in agricultural
land contained in the Act on shaping the agricultural system. The requirement of “personal
running” of an agricultural holding is extremely restrictive and gives rise to a number of do-
ubts, including constitutional ones, which have been examined in the doctrine and in courts.
Moreover, it seems to be a disproportionate interference in the way agricultural ownership is
exercised, as well as in economic activity, including agricultural-economic. Any restriction of
economic freedom and ownership rights should be considered through the prism of the pro-
portionality principle. In order to ensure the fulfilment of the objectives of the Act on shaping
the agricultural system, i.e. the proper management of agricultural land, it would seem to be
sufficient to provide for an obligation to maintain the agricultural character of the real estate,
with the implementation of the principle the latter is an area naturally maintained in a con-
dition suitable for grazing or cultivation, with minimum standards being observed. Such an
approach corresponds to the model of agriculture adopted in the Common Agricultural Policy.

Keywords: personal running of an agricultural holding, agricultural activity, limitations in
trading in agricultural real estate

IL CONCETTO DI CONDUZIONE PERSONALE
DELL’AZIENDA AGRICOLA

Riassunto

Le questioni discusse nell’articolo riguardano il concetto di conduzione personale
dell’azienda agricola, il quale ¢ stato impiegato con la finalita di affrontare i limiti posti al
trasferimento dei terreni agricoli previsti dalla legge sul regime agrario. Il costrutto ¢ molto
limitativo e comporta una serie di dubbi, anche costituzionali, sollevati nella dottrina e nella
giurisprudenza. In piu, sembra realizzare un’ingerenza sproporzionata nel modo in cui viene
gestita la proprieta agricola, nonché I’attivita economica, compresa anche [’attivita economica
agricola. Tutti i limiti posti alla liberta economica e ai diritti di proprieta andrebbero valutati
guardando attraverso il prisma del principio di proporzionalita. Al fine di raggiungere gli
obiettivi proposti nella legge evocata, vale a dire una gestione adeguata del terreno agricolo,
sembra essere sufficiente introdurre 1’obbligo di mantenere il carattere agrario del terreno
stesso, nel contempo stabilendo il principio secondo il quale si tratta di aree che vanno man-
tenute in uno stato idoneo al pascolo o alla coltivazione in modo naturale, pur rispettando
i minimi standard. Un tale approccio va di pari passo con il modello dell’agricoltura adottato
nella politica agricola comune.

Parole chiave: conduzione personale dell’azienda agricola, attivita agricola, limiti posti al
trasferimento dei terreni agricoli
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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 ,,0Od pola do stolu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego
i przyjaznego dla $§rodowiska systemu zywnos$ciowego (F2F) z 20 maja 2020 r. wskazano, ze
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Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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Gmina, gospodarujac gruntami rolnymi, powinna kierowac si¢ zasadami
ustroju rolnego panstwa, ktore ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego® okre$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 gruntdw 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.).

* 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 nieruchomosciami 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$¢ rolng w rozumieniu Kodeksu cywilnego
z wylaczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych
w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne. Jezeli
zatem dany grunt rolny w planie zagospodarowania przestrzennego przezna-
czony jest na cele inne niz rolne, to ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
nie ma zastosowania i gmina moze dysponowac swoja nieruchomoscig bez
uwzglednienia tego aktu prawnego. Sad Najwyzszy w wyroku z 5 wrzesnia
2012 1.8 orzekt, ze ,,Nieruchomos$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 przetargow
ograniczonych, w ktérych biorg udzial osoby mogace w swietle przepisow
prawnych nabywa¢ nieruchomosci rolne. Przetarg ograniczony odbywa si¢
wtedy, gdy warunki przetargowe moga by¢ spelnione 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 takg 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 ktorej 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. Sg 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 mozliwo$¢ odwo-
fania si¢ od wyniku przetargu — jego uczestnik moze w ciggu 7 dni od daty
ogloszenia wyniku przetargu ustnego lub dorgczenia zawiadomienia o wy-
niku przetargu pisemnego zaskarzy¢ do organu wykonawczego jednostki sa-
morzadu terytorialnego czynnosci zwigzane z przeprowadzeniem przetargu,
jezeli postepowanie dotyczyto nieruchomosci stanowiacych wtasnosé tej jed-
nostki (art. 40 ust. 5 u.g.n.'*)!%. Zdarzajg si¢ zaskarzenia zwigzane z udziatem
w przetargach osob, ktore nie sg rolnikami indywidualnymi i o$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¢ osobg 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 i 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 gruntéw
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. Tulodziecki, 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 gruntéw
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-
$ci rolne speiniaja wymagania wynikajace z zawartej w niej definicji).
Wedtug niej nabywcami nieruchomosci rolnych moga by¢ zatem tylko
osoby tam wskazane, a przede wszystkim rolnicy indywidualni. Wedtug
ustawy o gospodarce nieruchomosciami sprzedaz bez przetargu moze mie¢
miejsce np. w sytuacji, gdy przedmiotem zbycia jest nieruchomos¢ lub jej
czescei, jesli moga poprawi¢ warunki zagospodarowania nieruchomosci
przylegtej, stanowigcej wlasno$¢ 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 dziatki, 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 nieruchomosciami wyrdznia si¢ rokowania
w trybie bezprzetargowym, ktore co do zasady sa prowadzone tylko z osoba-
mi uprawnionymi wedhug przepisow ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
(art. 37 ust. 2), oraz rokowania prowadzone w przypadku braku wyboru
nabywcy w przetargu. Jak podkresla si¢ w literaturze, nie sa one tozsame.
Ustawa wymienia podmioty uprawnione do uczestnictwa w rokowaniach
w trybie bezprzetargowym'. Natomiast wedtug art. 39 ust. 2 u.g.n., jezeli
drugi przetarg zakonczyt si¢ wynikiem negatywnym, to wlasciwy organ
w okresie krotszym niz 30 dni, ale nie dtuzszym niz 6 miesiecy, liczac od
dnia jego zamknigcia, moze zby¢ nieruchomos$¢ 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. Wedlug ustawy
o ksztatltowaniu ustroju rolnego nabycie nieruchomosci rolnej moze nastgpic
za zgoda 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 dziatalnosci 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 wrzeénia 2017 .,  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.

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

Sad Najwyzszy w postanowieniu z 7 pazdziernika 2008 r. orzekt, 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, ktéra zostata
zakupiona od gminy, a potem sprzedawana, jest dziatka rolna, 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
zwiagzkow (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 gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wiasnosci tych gruntow?. Ten akt prawny nie ma oczywiscie zastosowania
do gruntow rolnych.

Wedtug 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 2¢ 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 gruntéw
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-
ksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego tych nieruchomos$ci 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 wojewodztwa — 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 stala 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 optaty 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 kréotszy niz 10 lat.

Czy zatem do przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we wlas-
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.



Prawna problematyka sprzedazy, uzytkowania wieczystego oraz dzierzawy 119

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 sgdu, organu
administracji publicznej albo orzeczenia sadu 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 ktéorym 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 nieruchomos$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. Wedtug 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 obowigzku 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$¢ uznaniowego wydania tej
zgody lub odmowy jej wydania. Siedmiu sedziow w wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 27 lipca 2009 r.*° wskazato, Ze: ,,Rada Gminy na
podstawie art. 37 ust. 4 u.g.n. moze wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowiagz-
ku przetargowego trybu zawarcia umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy
na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony nieru-
chomosci stanowigcej wiasno$¢ 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?®?, polemizujac 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 zgodg¢ na taki
tryb”. Przepis nie uzaleznia wigc owej zgody — zdaniem wskazanej autorki
— od spehienia dodatkowych warunkdéw. Rada gminy ma wigec 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
obowiazek zastosowania trybu bezprzetargowego — przypadki wskazane
w ust. 2, 2) zastosuje si¢ fakultatywne zwolnienie okreslone w art. 37 ust. 3, do
ktorego rowniez odwotuje 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, ktérych
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 wlasne reguty dotyczace gospodarowania nierucho-
mos$ciami, stanowia lex specialis w stosunku do zasad uregulowanych usta-
wa o gospodarce nieruchomosciami. W zakresie, w jakim regul takich nie
precyzuja, zastosowanie winny znalez¢ ogoélne zasady okreslone w u.g.n. Do
zasad takich mozna w szczegolnos$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 obciazania 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 odstgpi¢ 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 nastgpuje przedtuzenie umowy; na cele rol-
niczo-ogrodnicze lub urzadzenia zielencéw badz ogrodkéw 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$ci Gminy Labowa oraz ich wydzierza-
wiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony,
https://www.infor.pl/akt-prawny/U80.2019.078.0003320,metryka,uchwala-nr-ix432019-rady-gmi-
ny-labowa-w-sprawie-okreslenia-zasad-nabywania-zbywania-iobciazania-nieruchomosci-gmi-
ny-labowa-oraz-ich-wydzierzawiania-lub-wynajmowania-na-czas-oznaczony-dluzszy-niz-trzy.
html [dostep: 22.12.2020].
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w przypadku, gdy oddawana w dzierzawe nieruchomos¢ jest niezbedna do
poprawienia warunkow zagospodarowania nieruchomosci przyleglej sta-
nowigcej wlasnos¢ lub oddanej w uzytkowanie wieczyste osobie starajace;j
si¢ o dzierzaweg, za$ 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 najemcg nieruchomosci, ktorego 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, ktdre 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 gruntéw 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 wtasnosci 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].
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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 poswiecié
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$ci rolniczej na dzierzawionych gruntach. Zmiany legislacyjne po-
trzebne sa m.in. w zakresie sprecyzowania zasad wyrazenia zgode na odsta-
pienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow. Stwierdzono
bowiem, ze jest to wazne zagadnienie, a istniejg rozne interpretacje sadow
1 doktryny. Zasadne wydaje si¢ tez wprowadzenie pierwszenstwa nabycia
dzierzawionej nieruchomosci bez przetargu dzierzawcy. Przyktadowo w usta-
wie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa prawo
pierwszenstwa nabycia nieruchomosci bez przetargu przystuguje po 3 latach
trwania dzierzawy. Obecnie wedtug ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
majgcej zastosowanie takze do gruntow gminnych, dzierzawcy przystuguje
prawo pierwokupu. Wobec koniecznosci prowadzenia przetargéw lepszym
rozwigzaniem byloby prawo pierwszenstwa nabycia nieruchomosci bez
przetargu niz prawo pierwokupu. Uzasadnione jest wdrozenie do ustawy
o gospodarce nieruchomosciami (tak jak w ustawie o gospodarowaniu nie-
ruchomos$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
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Prawne aspekty wygaszenia trwatego zarzadu
a zarzad ustawowy Lasow Panstwowych

1. Instytucja trwatego zarzadu wystepuje w réznych aktach prawnych'.
Moze ona oznaczaé ,,forme prawng wladania nieruchomoscig przez jednostke
organizacyjng” (art. 43 u.g.n.). Natomiast wygaszanie trwalego zarzadu jest
terminem jezyka prawniczego stosowanego w orzecznictwie®. Chodzi w isto-
cie o wydanie decyzji o wygasnieciu tego zarzadu na wniosek albo z urzedu
(art. 46 1 46a u.g.n.).

W obowigzujacych przepisach wystgpuje rowniez zarzad, ktdérego prawo-
dawca nie okreslit mianem trwatego, a zostal on ustanowiony w drodze usta-
wy> na rzecz jednostki organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawnej
(np. zarzad sprawowany przez jednostki Panstwowego Gospodarstwa Lesnego

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

' Na przyktad art. 34 1 36 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nierucho-
mos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2243; dalej: u.g.n.r.S.P.); ustawa
z 10 kwietnia 2003 1. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1363); art. 43 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1990 r., dalej: u.g.n.).

2 Wyrok NSA z 29 kwietnia 2011 r., IOSK 1016/10, Legalis. NSA wskazuje w uzasadnieniu:
,,Ustawa o lasach nie mowi nic o wygaszaniu tej formy zarzadu, co sugeruje autor skargi kasacyjnej.
[...] Rowniez powotywane przez niego przepisy innych aktow prawnych nie wprowadzaja takiego
rozwigzania, z ktoérego miatoby wynika¢, ze zarzad Lasow Panstwowych winien by¢ wygaszony
w postgpowaniu lokalizacyjnym, zezwalajacym na realizacj¢ inwestycji drogowej (powiatowej).
Jedynie trwaly zarzad, regulowany przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami, bedacy
prawna forma gospodarowania mieniem przez jednostke organizacyjng, ktory ustanawia wlasciwy
organ mocg decyzji, podlega wygaszeniu takze w drodze decyzji, o czym stanowi art. 46 i nastgpne
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami”.

3 Na potrzeby dalszych rozwazan zarzad ten bedzie okre$lany jako zarzad ustawowy.

PPR 1(28), 2021: 129-146. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).



130 KATARZYNA LESKIEWICZ

Lasy Panstwowe, zwany niekiedy zarzgdem le$nym*). Zaré6wno w literaturze,
jak 1 orzecznictwie mozna zatem spotkaé poglady wskazujace na podobien-
stwo zarzadu trwatego i zarzadu ustawowego, np. takie, ze zarzad lesny jest
podtypem trwatego zarzadu®, z czym nie mozna jednak si¢ zgodzi¢. Obecnie
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego® podkresla si¢ ich odrgb-
no$¢. W praktyce stosowania prawa problem sprawia zwtaszcza stwierdzenie,
czy zarzad powstaly przed wejsciem w zycie ustawy o lasach przeksztalcit sie
w trwaty zarzad na podstawie art. 199 ust. 2 u.g.n. i wczesniej obowigzujacych
przepisoOw ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci’.
Z watpliwosciami tymi zwigzana jest kwestia relacji poszczegolnych aktow
prawnych, w tym ustawy o lasach i ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.
Tematyka zawarta w tytule artykutu nie doczekata si¢ dotad odrgbnego
opracowania. Watki trwatego zarzadu i zarzadu ustawowego byly poruszane
w monografiach?, a takze w analizach ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami®,
problematyki nieruchomos$ci Zasobu Wtasnoséci Rolnej Skarbu Panstwa'® czy
obrotu lasami Skarbu Panstwa pozostajacymi w zarzadzie Lasow Panstwowych!!.
Za podjeciem tej tematyki przemawiaja zwtaszcza wzgledy praktyczne. Regu-
lacje dotyczace wygasniecia trwatego zarzadu w odniesieniu do nieruchomosci
znajdujacych si¢ obecnie w zarzadzie Lasow Panstwowych budza bowiem wat-
pliwosci interpretacyjne. W obrocie prawnym wcigz obowiazuja decyzje ustana-
wiajgce zarzad na tych nieruchomosciach wydane jeszcze w poprzednim stanie
prawnym, tj. przed wejSciem w zycie ustawy o lasach i ustawy o gospodarce
nieruchomog$ciami. Jednoczesnie w orzecznictwie trudno$ci sprawia ustalenie,

4 Art. 4 ustawy z 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1463).

5 Szerzej: A. Chelchowski, Trwaly zarzqd nieruchomosciami publicznymi, Warszawa 2010,
rozdz. 111, § 2, Legalis.

® Wyrok NSA z 29 kwietnia 2011 r., I OSK 1016/10, Legalis; wyrok NSA z 21 kwietnia
2020 r., 1 OSK 4121/18, LEX.

7 W szczegdlnosei ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. Nr 30, poz. 127, dalej: u.g.g.w.n.).

8 A. Chetchowski, Trwaly zarzqd...; K. Le$kiewicz, Prawne aspekty zarzqdzania lasami
Skarbu Panstwa, Lublin 2019.

? P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015,
LEX; por. R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Panstwa, Warszawa 2010, s. 81 in.; J. Szachutowicz,
M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 141in.

10 P. Litwiniuk, Ewolucja rozwigzan normatywnych w zakresie gospodarowania nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa, ,,Studia Turdica Agraria” 2017, t. XV, s. 277 in.

1 B. Jezynska, Z cywilnoprawnych zagadnien sprzedazy lasow przez osobe fizyczng, ,Rejent”
1993, nr 8, s. 50; J. Bieluk, Ograniczenia w obrocie lasami w swietle prawa polskiego i unijnego,
w: P. Litwiniuk (red.), Integracja europejska jako determinanta polityki wiejskiej. Aspekty prawne,
Warszawa 2017, s. 323 i n.; M.H. Ziemblicki, Uwarunkowania prawne nadzoru nad lasami nie-
stanowigcymi wlasnosci Skarbu Panstwa, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, z. 18, 5. 297 i n.
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czy 1 jak doprowadzi¢ do wygasniecia zarzadu powstatego we wspomnianym
okresie (przed wejsciem w zycie ustawy o lasach) w sytuacji istnienia zarzadu
Las6éw Panstwowych.

Celem rozwazan jest wiec ustalenie, czy, a jesli tak, to w jaki sposob mozliwe
jest wygaszenie zarzadu powstatego w czasie obowigzywania ustawy o gospo-
darce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci'?> w odniesieniu do nierucho-
mosci objetych obecnie zarzadem Lasow Panstwowych. Przedstawiona zatem
zostanie instytucja zarzadu trwatego i zarzadu Lasoéw Pafistwowych na tle prawa
wiasnos$ci, a nastepnie dokonana analiza rozwigzan dotyczacych wygaszania
trwatego zarzadu.

2. Instytucja trwatego zarzadu nie jest nowa. Niektorzy autorzy podkreslaja,
ze oddanie nieruchomosci w trwaty zarzad nie byto uregulowane w poprzed-
nio obowigzujacych przepisach'’. Zasady gospodarowania gruntami zgodnie
z art. 1 ust. 2 u.g.g.w.n. nie obejmowaty gruntow zabudowanych, wchodzacych
w sktad gospodarstw rolnych oraz zwigzanych z panstwowym gospodarstwem
lesnym i potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowa-
nia przestrzennego wylacznie na cele gospodarki rolnej i lesnej. Na podstawie
tego aktu grunty stanowigce wiasno§¢ Skarbu Panstwa mogty by¢ oddawane
odptatnie w zarzad panstwowym jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej, z zastrzezeniem ust. 4a, a grunty stanowigce wtasnos$c
gminy — komunalnym jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci
prawnej (art. 4 ust. 4 u.g.g.w.n.).

Z kolei w § 5 rozporzadzenia Rady Ministrow z 16 wrzesnia 1985 r.
w sprawie szczegotowych zasad i trybu oddawania w zarzad oraz uzytkowa-
nie nieruchomosci panstwowych, przekazywania tych nieruchomosci migedzy
panstwowymi jednostkami organizacyjnymi i dokonywania rozliczen z tego
tytutu'®, wydanym w oparciu o art. 46 i 47 wymienionej ustawy, wskazano, ze
wymogiem prawnym oddania nieruchomos$ci w zarzad lub uzytkowanie byta
decyzja terenowego organu administracji panstwowej wydana na wniosek za-
interesowanej panstwowej jednostki organizacyjnej lub organizacji spoteczne;.
Przekazanie nieruchomosci migdzy panstwowymi jednostkami organizacyjnymi
nastepowalo na podstawie pisemnej umowy zawartej po uzyskaniu zezwolenia

12 Ustawa z 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.).

13 J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis.

14 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 16 wrzesnia 1985 r. w sprawie szczegoélowych zasad
i trybu oddawania w zarzad oraz uzytkowanie nieruchomosci panstwowych, przekazywania tych
nieruchomosci migdzy panstwowymi jednostkami organizacyjnymi i dokonywania rozliczen z tego
tytutu (Dz. U. Nr 47, poz. 240).
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terenowego organu administracji panstwowej w formie protokotu zdawczo-od-
biorczego, a wiec w formie pisemnej. Rozporzadzenie to stanowito w § 10, ze
decyzja o wygasnieciu zarzadu lub uzytkowania miata by¢ wydawana w oparciu
oart. 42 lub 41 u.g.g.w.r.

3. Na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami stan prawny w za-
kresie zarzadu ulegt zmianie. Jak wskazuje si¢ w literaturze 1 orzecznictwie,
trwaty zarzad nie jest prawem rzeczowym ani formg umowy uprawniajacej
do wtadania nieruchomoscig o charakterze cywilnoprawnym, lecz publiczno-
prawng formg wtadania nieruchomoscig przez okreslong jednostke organizacyj-
ng'’. W trwaly zarzad moze by¢ oddana nieruchomos$¢ bedgca wtasno$cig lub
bedaca w wieczystym uzytkowaniu podmiotu oddajacego ja w trwaty zarzad.
Nieruchomo$¢ bedgca wlasnoscig Skarbu Panstwa (lub bedgca w wieczystym
uzytkowaniu Skarbu Panstwa) moze by¢ oddana w trwaty zarzad panstwowe;j
jednostce organizacyjnej, a nieruchomo$¢ bedaca wtasnoscia jednostki samorza-
du terytorialnego (lub bedaca w uzytkowaniu wieczystym tej jednostki) moze
by¢ oddana w trwaty zarzad samorzadowej jednostce organizacyjnej utworzonej
przez te jednostke samorzadu terytorialnego'®. Chodzi zasadniczo o realizacje
celu prowadzenia dziatalnosci nalezacej do zakresu dzialania danej jednostki
na nieruchomosci objetej trwatym zarzadem.

Trwaly zarzad jest instytucja uregulowang w roznych aktach prawnych.
Wedlug ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (art. 43 ust. 112) trwaty zarzad
jest forma prawng wtadania nieruchomoscia przez jednostke organizacyjng. Jed-
nostka organizacyjna ma prawo, z zastrzezeniem wyjatkow wskazanych w usta-
wie, korzystania z nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad, a w szczegolnosci
do: korzystania z nieruchomos$ci w celu prowadzenia dziatalnosci nalezacej do
zakresu jej dzialania; zabudowy, odbudowy, rozbudowy, nadbudowy, przebu-
dowy, remontu Iub rozbidrki obiektu budowlanego na nieruchomosci, zgodnie
z przepisami prawa budowlanego, za zgodg organu nadzorujacego; oddania
nieruchomosci Iub jej czesci w najem, dzierzawe albo uzyczenie na czas nie
dhuzszy niz czas, na ktéry zostat ustanowiony trwaly zarzad, z rownoczesnym
zawiadomieniem wlasciwego organu i organu nadzorujgcego, jezeli umowa
jest zawierana na czas oznaczony do 3 lat, albo za zgodg tych organdw, jezeli
umowa jest zawierana na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub czas nieozna-
czony, jednak na okres nie dtuzszy niz czas, na ktory zostat ustanowiony trwaty
zarzad; zgoda jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej

5 Wyrok WSA w Warszawie z 3 czerwca 2004 r., I SA 2372/02, Legalis.
16 M. Wolanin, w: J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospo-
darce nieruchomosciami..., art. 43, Legalis.
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na czas oznaczony strony zawierajg kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest
ta sama nieruchomos¢.

Z kolei wedhug ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa (art. 34 ust. 1) nieruchomosci wchodzgce w sktad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa moga by¢ przekazane panstwowym jednostkom or-
ganizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej w trwaly zarzad, przy
czym regulacja ta ma zastosowanie odpowiednio do jednostek organizacyjnych
samorzadu wojewodztwa realizujagcych zadania zwigzane z melioracjami wod-
nymi, jako zadania z zakresu administracji rzadowej, w zakresie niezbednym do
wykonywania tych zadan. Przekazanie w trwaty zarzad moze mie¢ posta¢ de-
cyzji dyrektora generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR)
albo umowy zawartej za jego zgodg migdzy jednostkami wskazanymi w art. 34
(art. 35 u.g.n.r.S.P.).

Natomiast zgodnie z ustawg o lasach nieruchomosci przeznaczone na drogi
krajowe, stanowiagce wlasno$¢ Skarbu Panstwa, zarzadzane przez Lasy Pan-
stwowe, staja si¢ nieodptatnie, z mocy prawa, przedmiotem trwalego zarza-
du ustanowionego na rzecz Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad
z dniem, w ktorym decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi krajowej stata si¢ osta-
teczna (art. 38a ust. 1). Podstawg ustanowienia trwalego zarzadu jest decyzja
starosty. Te same zasady dotyczg odpowiednio nieruchomosci objetej decyzja
o: zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego
w rozumieniu przepiséw ustawy z 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego'”
wydang na rzecz podmiotu, o ktorym mowa w art. 28 ust. 1 tej ustawy, z tym ze
ustanowienie trwatego zarzadu stwierdza wojewoda w drodze decyzji; pozwo-
leniu na realizacj¢ inwestycji w rozumieniu przepiséw ustawy z 8 lipca 2010 r.
o szczegbdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie
budowli przeciwpowodziowych'® wydang na rzecz podmiotu, o ktorym mowa
w art. 2 pkt 2 tej ustawy, z tym ze ustanowienie trwatego zarzadu stwierdza
wojewoda w drodze decyzji. Trwaty zarzad (nieodptatny) sprawuje takze zarzad
drogi w zakresie gruntoéw w pasie drogowym (art. 22 ust. 1) na podstawie ustawy
o drogach publicznych®.

Te przyktadowe regulacje §wiadczg o zréznicowaniu zakresu i stopniu szcze-
gotowosci rozwiazan prawnych dotyczacych trwatego zarzadu. Ich wspolnym
mianownikiem moze by¢ to, ze dotycza wydzielonego ustawowo, decyzja lub

17 Ustawa z 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk uzytku publicznego (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1380).

18 Ustawa z 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji
w zakresie budowli przeciwpowodziowych (t.j. Dz. U. z 2021 r., poz. 484).

19 Ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 470).
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umowa, fragmentu sfery uprawnien wiascicielskich. Z tych wzgledow warto
dokona¢ poroéwnania trwatego zarzadu z prawem wiasnosci.

4. Trwaty zarzad tylko pozornie jest podobny do prawa wiasnosci. Jak
wskazywatl Walerian Panko, wtasno$¢ ,,rodzita si¢ i przetrwala wraz z rozwo-
jem spoteczenstwa, stanowigc fundamentalng, a takze integralng czes¢ catego
systemu prawa”?’. Rolg prawa miato by¢ ,,takie uksztattowanie systemu zarzg-
dzania gospodarka, stworzenia takiego modelu wlasno$ci mienia panstwowego,
powierzanego podmiotom gospodarujacym, by owe interesy tych podmiotow
sktadaty si¢ niejako na wspoélny interes gospodarki narodowej i panstwa’?!.

Edward Gniewek wskazuje natomiast, ze w obowigzujacym stanie praw-
nym, cho¢ wlasnos$¢ prywatna jest docelowym modelem stosunkéw wilasno-
Sciowych w ksztalttowanym wspodtczesnie ustroju gospodarczym panstwa, to
»[W]olno w szczegolnosci wyrdznia¢ wlasnosé panstwowsg (wlasnosé Skarbu
Panstwa 1 innych panstwowych 0sob prawnych) czy tez wlasno$¢ samorzg-
dowg (wtasno$¢ gmin, powiatow 1 wojewodztw oraz innych samorzadowych
0s6b prawnych). W zadnym razie nie chodzi tu o intensyfikacje¢ ochrony takiej
wlasnosci. Trzeba natomiast akcentowac raczej szczegdlne obowigzki i spe-
cjalne zasady zarzadzania wlasnoscig publiczng”??. Podziat ten nawigzuje do
wlasno$ci przystugujacej panstwu, ktéra moze by¢ zrodtem innych wezszych
uprawnienn do mienia jednostek, ktérym powierzono ich wykonywanie na
rzecz Skarbu Panstwa.

W istocie to model wlasnosci panstwowej oraz fragmentaryzacja i dekom-
pozycja uprawnien wlascicielskich w okresie PRL, a takze w obowigzujacym
stanie prawnym staty si¢ zrodlem uksztattowania przez prawodawce sposobow
1 tytuléw posiadania mienia Skarbu Panstwa przez jednostki organizacyjne za-
rzadzajace nim (zarowno posiadajace osobowos¢ prawng — gtdéwnie w okresie
PRL, jak i jej nieposiadajace).

Juz w okresie miedzywojennym i powojennym byly podejmowane proby
»ZOoTganizowania wlasno$ci panstwowej przy uzyciu instrumentarium zblizonego
do trwatego zarzadu”*. Obowiazujacy wowczas art. 128 Kodeksu cywilnego®
stanowit wszak, ze socjalistyczna wlasnos¢ ogdlnonarodowa (panstwowa) przy-
slugiwata niepodzielnie panstwu, a panstwowe osoby prawne wykonywaly we
wlasnym imieniu uprawnienia wynikajace z wlasno$ci mienia Skarbu Panstwa,

20 W. Pafiko, O prawie wlasnosci i jego wspdlczesnych funkcjach, Katowice 2016, s. 14.

2l Ibidem, s. 31.

22 E. Gniewek, Kodeks cywilny. Ksigga druga. Wiasnos¢ i inne prawa rzeczowe. Komentarz,
Krakéw 2001, LEX.

3 Szerzej: A. Chetchowski, Trwaly zarzqd..., rozdz. 11, § 1.

24 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93; dalej: k.c.).
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ktorym zarzgdzaty®. Warto wspomniec, ze na tle tego przepisu zostala wydana
uchwata Sadu Najwyzszego, majaca moc zasady prawnej, w ktorej wskazano:
»Z chwilg wejscia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. 0 zmianie ustawy
— Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 3, poz. 11) zniesiona zostata zasada, ze jedynie
Skarbowi Panstwa moze przystugiwaé prawo wtasnosci mienia panstwowego,
w wyniku czego panstwowe osoby prawne uzyskaty zdolno$¢ prawng w zakresie
nabywania sktadnikéw majatkowych na wtasnosé”?.

Wiasciciel moze wykonywaé prawo wilasno$ci w granicach ujetych
w art. 140 k.c., tj. w granicach okre$lonych przez ustawy i zasady wspotzycia
spotecznego moze (z wylaczeniem innych osob) korzysta¢ z rzeczy zgodnie
ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnosci
pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy?’. W tych samych granicach moze
rozporzadzac rzecza. Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym przez Sad Najwyz-
szy art. 140 k.c. wskazuje nie tylko na pozytywny zakres prawa podmiotowego
wlasnosci (ius utendi, ius fruendi, ius disponendi), jako najszerszego prawa pod-
miotowego bezwzglednego, ale takze na granice wtasnosci dotyczace zachowan
wiasciciela, ktorych prawo wtasnosci nie obejmuje. Jesli okreslone zachowania
wlasciciela sg sprzeczne z ustawa, ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem
wlasnosci 1 z zasadami wspotzycia spolecznego, to nie moga si¢ one miescic¢
w tresci prawa wilasnosci®.

Z kolei przez zasady wspotzycia spotecznego rozumie si¢ ,,zasady etycznego
postepowania wyprowadzane w naszym spoleczenstwie z chrzescijanskiego
systemu wartos$ci, ktorymi kazdy cztonek spoleczenstwa powinien kierowaé
si¢ w postepowaniu wobec innych”?. Réznie natomiast rozumie si¢ klauzule
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa. Dla jednych stracita ona zna-
czenie, gdyz byta wlasciwa dla poprzedniego ustroju, dla innych — zachowata
swoja przydatnos$¢, poniewaz wyznacza charakterystyczng ceche wlasnosci
jako kompleksu praw i obowigzkow i pomaga sadom w rozpatrywaniu roszczen
windykacyjnych, negatoryjnych czy odszkodowawczych*®.

Poniewaz jednak wtasno$¢ nie jest nieograniczonym prawem, konieczne jest
wywazenie interesu wilasciciela i innych osob. Szczegdlnym ograniczeniom pod-

% A. Chetchowski, Trwaly zarzqd..., rozdziat 1, § 2, pkt IL.

26 Uchwata SN 7 sedziéw — zasada prawna z 18 czerwca 1991 r., IIl CZP 38/91, LEX.

27 Wyrok TK z 20 kwietnia 1993 r., P 6/92, OTK 1993/1/ 8. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze prawo wiasnosci traktowane jest w systemie prawnym jako prawo podmiotowe o najszerszej
treSci w poréwnaniu z innymi prawami. Nie jest jednak prawem absolutnym (ius infinitum); por.
uchwata SN z 16 lipca 1980 r., IIl CZP 45/80, LEX.

2 Wyrok SN z 12 lipca 2012 r., 1 CSK 676/11, LEX.

2 J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 2: Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe,
Warszawa 2016, LEX.

3 Tbidem.
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lega prawo wlasnosci Skarbu Panstwa i prawo wlasnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Sposob gospodarowania jest $cisle regulowany przepisami prawa
administracyjnego materialnego, np. ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
czy ustawy o lasach®'.

Na tym tle wyraznie widaé, ze trwaly zarzad objety chocby tylko wspom-
nianymi wyzej regulacjami uwzglednia w zasadzie wszystkie uprawnienia
wlasciciela, tj. ius utendi, ius fruendi i ius disponendi, poza prawem do roz-
porzadzania nieruchomoscia. Ustalenie tego sprawia, ze granice mi¢dzy prawem
wlasnosci a trwatym zarzadem nie sg odlegte, cho¢ wyrazne.

5. W systemie prawa obowiazujg rozwigzania ksztaltujace takze ustawowy
zarzad. W szczegdlnos$ci zarzad taki zostat okreslony w art. 4 ustawy o lasach 1 od-
daje sposob wykonywania prawa wtasnosci w stosunku do nieruchomosci lesnych
Skarbu Panstwa. W ujeciu historycznym zarzad lesny powigzany byt z jednoscia
wiadzy i wlasnosci panstwowej. Oprocz gospodarki lesnej elementem ksztattuja-
cym i wptywajacym na wykonywanie prawa witasnosci w odniesieniu do mienia
objetego zarzadem Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe jest go-
spodarowanie nieruchomosciami le$nymi oraz ruchomosciami Skarbu Panstwa®,
Ustawa, ktora reguluje sposob wykonywania prawa wlasno$ci w odniesieniu do
nieruchomosci lesnych, jest ustawa o lasach. Wtasnos¢ Skarbu Panstwa w odnie-
sieniu do nieruchomosci lesnych objetych zarzadem Panstwowego Gospodarstwa
Les$nego Lasy Panstwowe oraz sposob wykonywania i korzystania z tego prawa sa
szczegdtowo uregulowane, trzeba jednak stwierdzi¢, ze zakres uprawnien zarzadcy
sigga daleko, poza granice prawne trwatego zarzadu, wskazane w przywotanych
wyzej aktach prawnych. W szczegolnosci zarzad ustawowy sprawowany jest przez
jednostke organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej i obejmuje realizacje
trwale zrownowazonej gospodarki lesnej, gospodarke mieniem, a w tym prawo
do zbywania i nabywania nieruchomosci.

Innym przyktadem ustawowego zarzadu sg rozwigzania dotyczace Krajowe-
go Osrodka Wsparcia Rolnictwa (panstwowej osoby prawnej), obejmujace mie-
nie wchodzace do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, i zadania okreslone
zwlaszcza w ustawie o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (art. 9)* oraz
ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Warto
odnotowaé, ze stosunki prawne taczace Skarb Panstwa, ,,zarzadce” (dawniej
Agencje Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, obecnie Agencj¢ Nieruchomosci
Rolnych) mienia wchodzacego w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Pan-

1 Wyrok TK z 25 maja 1999 r., SK 9/98, OTK 1999/4/78.

32 K. Leskiewicz, Prawne aspekty zarzqdzania lasami..., s. 214 i n. i powotana tam literatura.

33 Ustawa z 10 lutego 2017 r. 0 Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (t.j. Dz. U.z2020r.,
poz. 481).
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stwa oraz osoby trzecie byly okreslane (nie zawsze zgodnie w literaturze) jako
stosunek powierniczy**. W obowigzujgcym stanie prawnym kontynuowany
jest kierunek realizacji przez KOWR polityki panstwa, w tym celow publicz-
nych i wykonywania prawa wtasno$ci na podstawie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Zmieniajacym si¢ ttem pozostaje
wspomniana polityka.

Trzeba podkresli¢, ze wspdlng ptaszczyzng zarzadu ustawowego i trwalego
sa ustawowo okreslone cele, do jakich nieruchomosci objete tymi instytucjami
mogg by¢ wykorzystane. Chodzi o realizacje ustawowych zadan jednostek za-
rzadzajacych. Ta wspdlna cecha przybliza niewatpliwie te instytucje do siebie,
cho¢ nadal wystepuja migdzy nimi istotne roznice, np. przestanki i sposob wy-
gasnigcia (wygaszenia) zarzadu. O ile w odniesieniu do zarzadu trwatego wta-
Sciwe przepisy — odpowiednie do zrodta powstania trwatego zarzadu — reguluja
wymogi i przestanki tego procesu (np. ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami
1 wezesniejsze akty prawne), o tyle w odniesieniu do zarzadu ustawowego wy-
magane jest uchwalenie ustawy uchylajacej obowigzujace rozwigzania prawne.

6. Mimo jasnych, jak si¢ wydaje, podobiefistw 1 réznic zarzadu ustawo-
wego 1 trwalego wyznaczenie granic jurydycznych migdzy tymi instytucjami
sprawia niekiedy trudnosci. Problemy interpretacyjne pojawiaja si¢ w kontek-
Scie relacji poszczegdlnych aktéw prawnych, w tym ustawy o lasach i ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami lub ustawy o gospodarce nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa w potaczeniu z niedoskonato$cia lub brakiem regulacji
intertemporalnych.

Zgodnie z art. 75 ust. 1 ustawy o lasach dotychczasowe jednostki organiza-
cyjne, tj. wezesniej istniejace okregowe zarzady lasow panstwowych, utworzone
na podstawie art. 6 ust. 2 lit. a ustawy z 20 grudnia 1949 r. o panstwowym go-
spodarstwie lesnym?®, staly si¢ regionalnymi dyrekcjami Laséw Panstwowych,
anadle$nictwa — nadle$nictwami w rozumieniu ustawy. Wedtug za$ art. 75 ust. 2
ustawy o lasach mienie okregowych zarzaddéw lasow panstwowych stalo si¢
odpowiednio mieniem zarzadzanym przez regionalne dyrekcje Laséw Panstwo-
wych i nadles$nictwa. Uregulowanie to jednak nie rozwiato, a wrecz wywolato
1nadal wywotuje watpliwosci, jak nalezy traktowa¢ zarzad powstaty na podsta-
wie przepisow ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomogci®®
po wejsciu w zycie ustawy o lasach. Ponadto wedhug art. 199 ust. 2 u.g.n. zarzad

3 M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakow 2003, s. 87.

3 Ustawa z 20 grudnia 1949 r. o panstwowym gospodarstwie lesnym (Dz. U. Nr 63,
poz. 494 z pézn. zm.).

36 Por. ustawa z 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. poz. 464 z pdzn. zm.).



138 KATARZYNA LESKIEWICZ

nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasno$¢ gminy,
sprawowany w dniu wej$cia w zycie niniejszej ustawy przez jednostki orga-
nizacyjne, przeksztatca si¢ z tym dniem w trwaty zarzad tych nieruchomosci.

Kwestig sporng w orzecznictwie bylo to, czy wyrazenie ,,jednostki organi-
zacyjne” dotyczy rowniez 0sob prawnych, czy tylko jednostek bez osobowosci
prawnej*’. NSA wskazat w wyroku z 4 czerwca 2007 r.%, Ze przez jednostke orga-
nizacyjng nalezy rozumie¢ panstwowg lub samorzadowa jednostke organizacyjna
nieposiadajacg osobowosci prawnej, ale takze posiadajaca osobowo$¢ prawna,
gdyz definicji ustawowej nie mozna odnosi¢ do przepisoOw przejsciowych.

Z kolei w wyroku z 12 kwietnia 2012 1. NSA przyjat przeciwnie, tj. ze
art. 199 ust. 2 u.g.n. powinien by¢ rozumiany jako dotyczacy tylko jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawne;j. Jak dowodzit, ustalenie
to odpowiada definicji legalnej zawartej w art. 4 pkt 10 wymienionej ustawy,
a takze przepisom regulujgcym instytucje trwaltego zarzadu, z ktorych wynika,
ze prawo to moze przystugiwaé jedynie podmiotom nieposiadajagcym osobo-
wosci prawnej (np. art. 47 ust. 1, art. 48 ust. 1, art. 49a pkt 1, w ktorych mowa
jest o organie nadzorujacym jednostke). NSA podkreslit, ze ustalenia zawarte
w wyroku potwierdza tez art. 51 i nastepne u.g.n., w ktorych rozroznia si¢ spo-
soby wyposazania w nieruchomosci niezb¢dne do dziatalnos$ci: z jednej strony
panstwowych osdb prawnych (otrzymuja grunt na wtasnos$¢ lub w uzytkowanie
wieczyste), z drugiej strony panstwowych jednostek organizacyjnych (otrzymuja
nieruchomo$¢ w trwaly zarzad). W doktrynie opowiedziano si¢ za tym drugim
stanowiskiem NSA%.

7. W obrocie prawnym pojawiajg si¢ kontrowersje dotyczace podstaw praw-
nych wygasnigcia zarzadu powstatego w poprzednim stanie prawnym, a takze
inne problemy prawne, np. gdy nieruchomosci, ktorych dotyczy trwaty zarzad
powstaly w czasie obowigzywania ustawy o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci, zostaja przeznaczone na cele publiczne. W klasycznych
przypadkach, tj. gdy trwaly zarzad powstat na podstawie obowigzujacych prze-
pisow, stosuje sie szczegodlne zasady wygaszania trwatego zarzadu wskazane
w odpowiednich ustawach. W przypadku zarzadu powstatego jeszcze w czasie
obowigzywania ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczania nieruchomosci,
przed wejSciem w zycie ustawy o lasach, prowadzi to do trudno$ci w ustaleniu

37 Wyrok NSA z 4 czerwea 2007 1., | OSK 964/06, Legalis; wyrok NSA z 12 kwietnia 2012 1.,
1 0OSK 496/11, Legalis.

3% Wyrok NSA z 4 czerwca 2007 1., I OSK 964/06.

3 Wyrok NSA z 12 kwietnia 2012 r., I OSK 496/11.

40 M. Wolanin, w: J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospo-
darce nieruchomosciami..., art. 199.
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regulacji majacych zastosowanie wlasnie do wygaszania trwatego zarzadu,
spowodowanych problemami z ustaleniem wlasciwego stanu prawnego, albo
skutkow niejasnych przepiséw przejsciowych ustawy o lasach oraz ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami.

Kontrowersje pojawiaja si¢ rowniez, gdy na nieruchomosci Skarbu Panstwa
znajdujacej si¢ w zarzadzie ustawowym jednostek Lasow Panstwowych utrzy-
muje si¢ ,,prawo zarzadu” ustanowione decyzjg administracyjng jeszcze w czasie
obowigzywania ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
$ci. Do tego odnosi si¢ orzecznictwo, aczkolwiek niejednolicie, gdyz niektore
stanowiska dopuszczaja wygaszenie zarzadu w trybie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami tak jak trwatego zarzadu, a inne nie.

Na przyktad Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 29 kwietnia 2011 r.#!
stwierdzit, ze zarzad, o ktorym mowa w ustawie o lasach, nie jest tozsamy z trwa-
tym zarzadem, o ktorym mowa w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami. Racja
jest bowiem, ze ,,[u]stawa o lasach nie moéwi nic o wygaszaniu tej formy zarzadu,
bedacej administrowaniem mieniem leSnym Skarbu Panstwa. Rowniez inne akty
prawne nie wprowadzaja takiego rozwigzania, z ktérego miatoby wynikaé, ze
zarzad Lasow Panstwowych winien by¢ wygaszony w postepowaniu lokaliza-
cyjnym, zezwalajacym na realizacj¢ inwestycji drogowej (powiatowej). Jedynie
trwaly zarzad, uregulowany przepisami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
bedacy prawng forma gospodarowania mieniem przez jednostke organizacyj-
ng, ktéry ustanawia wlasciwy organ moca decyzji, podlega wygaszeniu takze
w drodze decyzji, o czym stanowi art. 46 i nastgpne ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami”. Przedstawiony poglad Naczelnego
Sadu Administracyjnego nie jest jednak jedyny.

W niedawnym wyroku z 21 kwietnia 2020 r.** NSA uznal bowiem, ze zarza-
du regulowanego ustawa o lasach nie nalezy utozsamiac z instytucjg trwalego
zarzadu regulowana w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, a ,,[z]arzad,
do ktorego odnosi si¢ przepis art. 46 ust. 2 u.g.n., nalezy odczytywac przez
pryzmat poprzedzajacych go bezposrednio norm, ktére reguluja oddawanie
nieruchomosci w trwaty zarzad — jako forme prawng wtadania nieruchomoscia
przez jednostk¢ organizacyjna”. Naczelny Sad Administracyjny uznat tak-
ze, iz przepisy ustawy o lasach, cho¢ nie przewidujg wygasniecia zarzadu,
to nie odsylaja do stosowania w tym zakresie norm zawartych w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami. Dostrzegajac autonomi¢ aktu prawnego,
jakim jest ustawa o lasach, NSA podkreslit: ,,Zarzad jako ustawowa forma
wladania gruntami panstwowymi sprawowana jest m.in. poprzez prowadze-

4 'Wyrok NSA z 29 kwietnia 2011 r., I OSK 1016/10, Legalis.
4 Wyrok NSA z 21 kwietnia 2020 r.,  OSK 4121/18, LEX.
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nie gospodarki le$nej, gospodarowanie gruntami i innymi nieruchomosciami
oraz ruchomos$ciami zwigzanymi z gospodarka lesng (art. 4 ust. 2 ustawy
o lasach)”. NSA nie wyjasnit jednak do konca motywdw prezentowanego
stanowiska. Jako kwesti¢ otwarta pozostawit to, jakie normy poprzedzajace
bezposrednio art. 46 ust. 2 u.g.n. miatyby znalez¢ zastosowanie do wygaszenia
zarzadu powstatego przed wejsciem w zycie ustawy o lasach. Dla porzadku
nalezy wskaza¢, ze w badanym przez NSA stanie faktycznym wojewoda
decyzja z 1974 r. orzekt o przekazaniu przez Naczelnika Miasta Powiatu
na rzecz Okregowego Zarzadu Laséw Panstwowych nieruchomosci rolnej
z przeznaczeniem do zagospodarowania lesnego, a nadle$nictwo przejeto
przedmiotowg nieruchomo$¢ na podstawie protokotu zdawczo-odbiorczego
z 1974 r. Whasno$¢ Skarbu Panstwa, zarzad nadlesnictwa zostaly ujawnione
w ksiedze wieczystej. Wnioskiem z 2016 r. Polski Zwigzek Dziatkowcow
wystapit o wydanie decyzji o wygasnieciu trwatego zarzadu nadle$nictwa
w odniesieniu do przedmiotowej nieruchomosci na podstawie art. 46 ust. 2
pkt 1 w zw. z art. 199 ust. 2 u.g.n., a starosta decyzja odmoéwil stwierdzenia
wygasniecia trwatego zarzadu w trybie art. 46 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 199 ust. 2
u.g.n. Wojewoda utrzymat w mocy zaskarzong decyzj¢ starosty, do ktorej
ztozona zostata skarga do sagdu administracyjnego, ktory z kolei wskazat, ze
sporny zarzad nadle$nictwa miat swoje zrodto w decyzji, na podstawie ktorej
doszto do przekazania na rzecz Okrggowego Zarzadu Laséw Panstwowych
nieruchomosci, w trybie rozporzadzenia Rady Ministrow z 22 listopada 1968 r.
w sprawie przekazywania nieruchomosci rolnych i niektoérych innych nieru-
chomosci polozonych na terenie gromad pomigdzy jednostkami gospodarki
uspotecznionej®, tj. w ,,uzytkowanie” (§ 2 ust. 1 tego rozporzadzenia), ktore nie
stanowito ograniczonego prawa rzeczowego w rozumieniu art. 252 i nastepne
k.c. ani innego ograniczonego prawa rzeczowego, lecz specyficzng forme
wiladania gruntem panstwowym przez panstwowa jednostke organizacyjna*.

W postepowaniu objetym wspomnianym rozstrzygnieciem NSA stusznie
wskazano, ze uzyty w art. 2 u.g.n. zwrot ,,nie narusza” nie musi oznaczac, ze
chodzi o nadanie przepisom ustawy o lasach charakteru lex specialis, a prze-
pisom ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami charakteru lex generalis. Dla

4 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 22 listopada 1968 . w sprawie przekazywania nierucho-
mosci rolnych i niektorych innych nieruchomosci potozonych na terenie gromad pomigdzy jed-
nostkami gospodarki uspotecznionej (Dz. U. z 1969 r., Nr 1, poz. 1 z p6zn. zm.).

4 Wspomniane rozporzadzenie zostato uchylone z dniem 7 maja 1986 r. przez § 16 rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow z 7 kwietnia 1986 r. w sprawie zasad i trybu przekazywania miedzy
jednostkami gospodarki uspotecznionej panstwowych nieruchomosci rolnych i lesnych oraz nie-
ktorych innych nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospoda-
rowania przestrzennego na cele gospodarki rolniczej i lesnej, a takze wlasciwosci organéw w tych
sprawach (Dz. U. Nr 17, poz. 90).
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przypomnienia, wedlug art. 2 u.g.n. nie narusza ona innych ustaw w zakresie
dotyczacym gospodarki nieruchomos$ciami, w tym ustawy o lasach. Wspomniana
regulacja okresla zatem relacje migdzy przepisami ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami a innymi ustawami. Uzyte w art. 2 ustawy o gospodarce nierucho-
mos$ciami sformutowanie ,,w szczeg6lnosci” oznacza, ze katalog wskazanych
w tym przepisie ustaw jest otwarty.

W pisSmiennictwie wskazuje si¢, ze przepis art. 2, w przypadku zbiegu
kolizyjnego norm ustawy o gospodarce nieruchomosciami i innych ustaw,
daje pierwszenstwo tym ,,innym ustawom” regulujacym gospodarke nie-
ruchomos$ciami w ramach ich zakresu przedmiotowego®. Niezasadne jest
ograniczenie zakresu pojecia spraw podlegajacych przepisom o gospodar-
ce nieruchomos$ciami tylko do czynnos$ci cywilnoprawnych znajdujacych
materialnoprawng podstawe w ustawie o gospodarce nieruchomog$ciami*.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze przepisy ustawy o gospodarce nierucho-
mos$ciami majg charakter uzupetniajacy wobec innych ustaw dotyczacych
gospodarowania nieruchomos$ciami, szczegdlnie nieruchomosciami Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego*’. Warto tez odnotowac sta-
nowisko wyrazone w orzecznictwie, ze mimo rdéznego brzmienia przepisow
art. 1 ust. 2 u.g.g.w.n. i art. 1 u.g.n. nie ma powodéw, by za nieuzasadniony
nalezato uzna¢ poglad o wylaczeniu funkcjonowania ustawy o gospodar-
ce nieruchomos$ciami w stosunku do nieruchomosci objetych pojeciem lasu
zgodnie z art. 3 ustawy o lasach*. Powyzsze ustalenia nie dajg jednak jasnej
odpowiedzi, w jaki sposob i na podstawie jakich przepisow miatoby dojs$¢
do wygaszenia zarzadu powstatego przed wejsciem w zycie ustawy o lasach,
skoro obecnie jest sprawowany przez jednostki Laséw Panstwowych zarzad
ustawowy na podstawie ustawy o lasach.

Biorac pod uwage wskazowki NSA, ze zarzad, do ktoérego odnosi si¢ prze-
pis art. 46 ust. 2 u.g.n., nalezy odczytywac przez pryzmat poprzedzajacych go
bezposrednio norm, ktore regulujg oddawanie nieruchomosci w trwaty zarzad,
wyrazone w wyroku z 21 kwietnia 2020 r., nie jest jasne, czy NSA chodzilo
o art. 35 ust. 1 i 2 u.g.g.w.n. Zgodnie z art. 35 ust. 1 tego aktu wygasnigcie
zarzadu nastgpuje z uptywem okresu, na ktory zostat ustanowiony, a w razie
jego ustanowienia na okres nieoznaczony — w terminie ustalonym w decyzji
o wygasnigciu zarzadu, umozliwiajagcym zlikwidowanie dziatalnosci zarzadcy
na tej nieruchomosci. Z kolei art. 35 ust. 2 stanowi, ze rejonowy organ rzagdowe;j

4 P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami...

4 Wyrok NSA z 5 sierpnia 2015 r., I FSK 4079/14, LEX nr 1783697.

47 Tak: M. Wolanin, w: J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa
o0 gospodarce nieruchomosciami..., art. 2 i powotane tam orzecznictwo Sadu Najwyzszego.

“ Wyrok WSA w Lublinie z 6 lipca 2004 r., Il SA/Lu 1270/03, Legalis.
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administracji og6lnej w odniesieniu do gruntéw stanowiacych wlasnos$¢ Skarbu
Panstwa, a zarzad gminy w odniesieniu do gruntow stanowigcych wtasnosc
gminy moze orzec o wygasnieciu zarzadu ustanowionego na okres nieoznaczony
lub przed uplywem okresu, na ktory zostat ustanowiony: 1) w razie stwierdzenia,
ze nieruchomos¢ jest w catosci lub w czesci zbedna zarzadcy badz jest wyko-
rzystywana niezgodnie z jej przeznaczeniem; 2) jezeli sposob korzystania z nie-
ruchomosci pogarsza stan srodowiska w stopniu zagrazajacym zyciu, zdrowiu
lub mieniu; 3) jezeli w planie zagospodarowania przestrzennego zajda zmiany,
ktére nie pozwalajg na dalsze wykorzystywanie nieruchomosci lub jej czgséci
w dotychczasowy sposob, a zarzadca nie wyrazit zgody na zmiang sposobu
wykorzystywania nieruchomosci.

Gdyby przyjac, ze na warunkach wskazanych w art. 35 u.g.g.w.n. mialoby
nastgpi¢ wygaszenie zarzadu, nie sposdéb poming¢ tego, ze dawniej NSA orzekt,
iz organ administracji nie moze wydac na podstawie art. 35 ust. 112 u.g.g.w.n.
decyzji o wygasnieciu zarzadu, o jakim mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o lasach,
do czasu wylaczenia nieruchomosci bedacej lasem z produkcji lesnej w trybie
1 na zasadach okreslonych w ustawie z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow
rolnych i lesnych®.

Co wigcej, wedlug NSA nie jest tez mozliwe wygasniecie prawa uzyt-
kowania, skoro ,,[k]ategoryczna tre$¢ art. 2 ust. 8 ustawy z dnia 29 wrze$nia
1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. Nr 79, poz. 464)% nie daje podstaw do siggania do innych przepisow,
w szczeg6lnosci przepisow k.c. Z jednej strony brak jest klauzuli »w sprawach
nieuregulowanychy, z drugiej — wykorzystaniu klauzuli zawartej w art. 7 usta-
wy z 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci stoi na
przeszkodzie okoliczno$é, ze ustanie zarzgdu w formie jego wygasnigcia jest
wyczerpujaco unormowane w art. 35 ustawy z 1985 r. Jesli do uzytkowania,
o ktorym mowa w art. 2 ust. 4 i 5 ustawy z 29 wrzesnia 1990 r., stosuje si¢
wprost art. 35 ustawy z 1985 r., a w przepisie tym w sposob szczegdlny, a zara-
zem wyczerpujacy uregulowano ustanie zarzadu, to nie ma podstaw prawnych
zezwalajacych na siegnigcie do art. 246 k.c.”!

Gdyby zatem przyja¢ za wlasciwe zastosowanie kierunku interpretacji po-
stulowanej przez NSA w powyzszych rozstrzygnieciach, nalezatoby dopusci¢
wygasniecie decyzji w okoliczno$ciach objetych art. 35 u.g.g.w.n., ale wtedy
pojawitby si¢ problem, czy zarzad ustawowy le$ny nadal si¢ utrzymuje.

4 Wyrok NSA z 13 stycznia 2015 r., I OSK 1543/14, LEX.

30 Ustawa ta utracita moc na podstawie art. 241 pkt 2 u.g.n., tj. z dniem wejscia jej w zycie,
czyli 1 stycznia 1998 1.

51 'Wyrok NSA (do 2003.12.31) w Gdansku z 22 grudnia 1998 r., Il SA/Gd 296/97, LEX.
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8. Wywody zawarte w przywolanym orzecznictwie NSA kieruja rozwazania
w strong ustawy z 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci®?. Zgodnie z art. 2 ust. 1 tego aktu grunty stano-
wigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub wtasno$¢ gminy (zwigzku miedzygminnego),
z wylaczeniem gruntow Panstwowego Funduszu Ziemi, bedace w dniu 5 grudnia
1990 r. w zarzadzie panstwowych 0séb prawnych innych niz Skarb Panstwa,
stajg si¢ z tym dniem z mocy prawa przedmiotem uzytkowania wieczystego. Nie
narusza to praw osob trzecich. Uprawnienia panstwowych gospodarstw rolnych
do bedacych w dniu 5 grudnia 1990 r. w ich zarzadzie gruntow stanowiacych
wlasnos¢ Skarbu Panstwa reguluje odrebna ustawa. Z kolei wedtug art. 2 ust. 4 tej
ustawy grunty stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub wlasnos¢ gminy (zwigzku
migdzygminnego), bedace w dniu 5 grudnia 1990 r. w uzytkowaniu 0s6b prawnych
lub jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, pozostaja
nadal w uzytkowaniu tych osob i jednostek (na mocy art. 2 ust. 8 do uzytkowa-
nia stosuje si¢ przepisy dotyczace zarzadu). Nalezy tez uwzglednic art. 4 ustawy
zmieniajacej, wedle ktorego grunty Skarbu Panstwa pozostajace w zarzadzie
jednostek nieposiadajacych osobowos$ci prawnej nadal pozostaja w ich zarzadzie.

Trzeba podkresli¢, ze uwtaszezeniu w trybie art. 2 ust. 1 noweli z 29 wrzes$nia
1990 1., a co za tym idzie — w trybie art. 200 u.g.n. podlegaty tylko te grunty
le$ne, ktore sg zwigzane z panstwowymi gospodarstwami le§nymi, jezeli w dniu
5 grudnia 1990 r., bedac w zarzadzie panstwowej osoby prawnej, w planach
zagospodarowania przestrzennego nie byly przeznaczone wytacznie na cele
gospodarki le$nej>. Do tego nalezy dodac, ze w 1990 r. obowigzywata wspo-
mniana ustawa o panstwowym gospodarstwie lesnym z 1949 r., a od 1 stycznia
1992 r. — ustawa o lasach. Artykut 200 u.g.n. nie ma zastosowania do gruntow
le$nych, a przepis ustawy, ktora weszta w zycie 1 stycznia 1998 r. w art. 2 sta-
nowil, Zze ustawa nie narusza innych ustaw w zakresie dotyczagcym gospodarki
nieruchomosciami, w szczegdlnos$ci ustawy o lasach.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy o panstwowym gospodarstwie lesnym admi-
nistracje panstwowego gospodarstwa lesnego w zakresie czynno$ci gospodar-
czo-lesnych sprawowaty przedsigbiorstwa lasow panstwowych, ktore posiadaty
0sobowos¢ prawng, a w pozostatym zakresie wskazanym w art. 6 ust. 2 lit. b
wymienionego aktu — inne przedsigbiorstwa®*. Jesli wigc przepisu przejsciowego
(art. 199 ust. 2 u.g.g.) nie stosuje si¢ do 0so6b prawnych (zgodnie z orzeczeniem
NSA z 12 kwietnia 2012 r.), to likwidacj¢ instytucji zarzadu przystugujacego

2 Ustawa z 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464).

3 Wyrok WSA siedziba w Warszawie z 15 marca 2011 r., [ SA/Wa 1787/10, Legalis.

% Chodzi o przedsigbiorstwa utworzone przez ministra lesnictwa na podstawie i w trybie
dekretu z 3 stycznia 1947 r. o tworzeniu przedsigbiorstw panstwowych (Dz. U. Nr 8, poz. 42).
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panstwowym jednostkom organizacyjnym bedgcym panstwowymi osobami
prawnymi, ktory przystugiwat im w poprzednim stanie prawnym, wprowadzita
uchylona z dniem 1 stycznia 1998 r. ustawa z 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci®, o ile ten ostatni
akt prawny mogt by¢ stosowany w zakresie danego stanu faktycznego.

9. Podsumowujgc, nalezy stwierdzi¢, ze zardbwno trwaty zarzad, jak i za-
rzad ustawowy stanowig istotny element uprawnien wiascicielskich. Niekiedy
trudno odrozni¢ te dwie instytucje. Odmienne s3 jednak zrodta ich powstawa-
nia i wygaszania, o ile w ogéle mozna mowi¢ o wygaszeniu zarzadu lesnego
— nalezy raczej opowiedzie¢ si¢ przeciwko takiej mozliwosci. Z kolei ocena
dopuszczalno$ci wygasniecia w trybie obowigzujacych przepisoOw prawa zarzadu
(niekiedy btednie uznawanego za przeksztalcony w trwaty zarzad), powstatego
na podstawie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci,
wymaga ustalenia w szczegolnosci, czy wspomniany akt prawny w ogdle mogt
mie¢ zastosowanie do gruntéw objetych decyzja stwierdzajaca prawo zarzadu
(4. jakie byto przeznaczenie gruntu) i czy do tego przypadku miaty ewentual-
nie zastosowanie przepisy art. 2 ust. 1 lub art. 4 uchylonej z dniem 1 stycznia
1998 r. ustawy z 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami
1 wywlaszczaniu nieruchomosci.

Jesli bowiem to te ostatnie regulacje majg zastosowanie, moze to wykluczaé
zastosowanie art. 199 ust. 2 u.g.n., a wowczas nie mogto doj$¢ do przeksztalcenia
zarzadu powstatego w czasie obowigzywania ustawy o gospodarce gruntami
1 wywlaszczaniu nieruchomosci w trwaty zarzad. Jesli natomiast nie doszto do
wygaszenia zarzadu na podstawie ustawy z 1990 r., to nalezy ustali¢, czy po-
wstat trwaty zarzad na podstawie art. 199 ust. 2 u.g.n. Wydaje si¢ to watpliwe.

Oczywiste jest, ze zarzad Lasow Panstwowych sprawowany na podsta-
wie ustawy o lasach nie podlega wygaszeniu tak jak zarzad trwaty. Jedynie
bowiem prawo zarzadu powstate w czasie obowigzywania ustawy o gospo-
darce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, ktore ulegto przeksztatceniu
w trwaty zarzad, mogloby podlega¢ wygaszeniu jak trwaty zarzad. Nalezy
takze wykluczy¢ rownolegte istnienie dwoch rodzajow zarzadu: zarzadu
ustawowego 1 trwatego; w takim przypadku nalezatoby rozwazy¢ (cho¢ nie
bez watpliwosci), czy nie doszlo do wygasni¢cia zarzadu wobec zmiany
prawa (wejScia w zycie ustawy o lasach), ktora prowadzi do wygasni¢cia

55 Por. takze uchwal¢ Sadu Najwyzszego — Izby Cywilnej z 27 sierpnia 1996 r. ITII CZP/95/96,
Legalis, w ktorej SN wskazal: ,,Podstawe wykreslenia w ksigdze wieczystej wpisu o zarzadzie
i uzytkowaniu, przystugujacych panstwowej osobie prawnej do nieruchomosci, odno$nie ktorej
ma zastosowanie art. 8 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce grunta-
mi i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.), stanowi decyzja kierownika
urzgdu rejonowego”.
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zarzadu powstatego wezesniej (art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.>¢). Co prawda NSA
niejednokrotnie uznawat, ze wtasnie zmiana stanu prawnego moze by¢ oko-
liczno$cia stanowigcg podstawe stwierdzenia wygasnigcia decyzji z uwagi
na bezprzedmiotowo$¢*’, jednak i to rozwigzanie nie jest do$¢ oczywiste.
Uzasadnione byloby zatem twierdzenie, ze wobec wejscia w zycie przepi-
sow ustawy o lasach niemozliwe stato si¢ wykonywanie decyzji regulujace;j
prawo zarzadu powstalego wczesniej, gdyz to ustawa o lasach uregulowata
,,ha nowo” prawne warunki zarzadu.
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LEGAL ASPECTS OF THE TERMINATION OF PERMANENT MANAGEMENT
VIS A VIS THE STATUTORY MANAGEMENT OF STATE FORESTS

Summary

The aim of the considerations presented in the article was to determine whether and if
so, in what way, the management created with regard to real estate managed by the State
Forests during the validity of the Act on land management and real estate expropriation may
cease to exist. In the author’s opinion, the State Forests’ management performed under the
provisions of the Forest Act is not subject to termination in the manner that applies to the
permanent management of real estate. The question that needs to be addressed and assessed is
whether the termination of the management under the Act on land management and real estate
expropriation requires a precise determination and, in particular, whether the said legislative
act could apply to forest land covered by the decision confirming the right of management.
It must also be considered whether the provisions of Article 2.1 or Article 4 of the Act of
29 September 1990 amending the Act on land management and expropriation of real estate
should apply in such cases. Had the latter regulations applied, then the management created
when the Act on land management and real property expropriation was in force, could not
have been transformed into permanent management pursuant to Article 199 clause 2 of the
Act on the management of real property.

Keywords: permanent management, forest management, termination of permanent management

LA CESSAZIONE DELL’AMMINISTRAZIONE PERMANENTE
E 'AMMINISTRAZIONE LEGALE DELLE FORESTE DEMANIALI:
ASPETTI GIURIDICI

Riassunto

L’articolo si propone di determinare se e, in caso affermativo, come sia possibile re-
scindere I’amministrazione istituita ai sensi della legge in materia di gestione dei terreni
e espropriazione degli immobili, quando era ancora in vigore, nei confronti dei beni immobili
gestiti dall’amministrazione delle Foreste Demaniali. A parere dell’autrice I’amministrazio-
ne delle Foreste Demaniali, istituita dalla legge sulle foreste, non ¢ soggetta a cessazione,
lo ¢ invece I’amministrazione permanente prevista dalle disposizioni riguardanti la gestione
degli immobili. Tuttavia, per valutare se consentire la cessazione dell’amministrazione istituita
dalla legge in materia di gestione dei terreni e di espropriazione degli immobili occorre stabilire
se il suddetto atto giuridico potesse applicarsi ai terreni forestali, i quali andavano comunque
amministrati. Inoltre, ¢ importante determinare se in questa situazione vadano applicate
le disposizioni dell’art. 2 comma 1 oppure dell’articolo 4 della legge del 29 settembre 1990,
la quale ha modificato la legge in materia di gestione dei terreni e espropriazione degli im-
mobili. Se quest’ultime regolazioni andavano applicate, in tal caso I’amministrazione istituita
dalla legge in materia di gestione dei terreni e espropriazione degli immobili, quando era
ancora in vigore, non sarebbe potuta diventare permanente ai sensi dell’art. 1999 comma
2 della legge sulla gestione degli immobili.

Parole chiave: amministrazione permanente, amministrazione delle foreste, cessazione
dell’amministrazione permanente
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Bezpieczenstwo zywnosciowe a ograniczenia
w nabywaniu nieruchomosci rolnych
w kontekscie strategii ,Od pola do stotu”

1. Wprowadzenie

Pandemia COVID-19 uwidocznita znaczenie, jakie dla funkcjonowania
europejskich spoteczenstw ma bezpieczenstwo zywnosciowe. Zatamanie
dostaw zywnosci, a nawet sama mozliwos¢ zatamania czy chocby ich ograni-
czenia, moze w krotkim czasie doprowadzi¢ do realnego zagrozenia bezpie-
czenstwa publicznego. W tym kontekscie niezwykle wazna wydaje si¢ rola
panstwa 1 Unii Europejskiej w zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego.

Wedhug danych publikowanych przez agendy ONZ na $wiecie naste-
puje ciagly wzrost gltodu od 2014 r., a tendencja ta nasila si¢ w zwiazku
z pandemiag COVID-19!. W dokumentach tych zwraca sie¢ uwage nie tylko
na problem glodu, rozumianego jako brak dostepu do zywnosci, co dotyka
glownie panstw Afryki i zachodniej Azji, ale takze na problem niewtasci-
wej diety wsrod obywateli Unii Europejskiej, co pocigga za sobg powazne
koszty spoteczne i srodowiskowe?. Jak si¢ szacuje, zmiana diety moze do-
prowadzi¢ do ograniczenia emisji gazow cieplarnianych, a jednocze$nie
do zmniejszenia ukrytych kosztow zdrowotnych®. Jesli chodzi o Europg, to

* Uniwersytet Warszawski.

' FAO, IFAD, UNICEF, WFP and WHO. The State of Food Security and Nutrition in the
World 2020. Transforming food systems for affordable healthy diets, FAO, Rome 2020, s. XVI,
http://www.fao.org/3/ca9692en/CA9692EN.pdf [dostep: 22.02.2021].

2 Ibidem, s. XVII-XIX.

3 Ibidem, s. XXII.

PPR 1(28), 2021: 147-166. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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osiggnigto ogromny sukces w zwalczaniu glodu i niedozywienia, jednak od
2017 r. zauwaza si¢ obnizenie bezpieczenstwa zywnosciowego, na co wska-
zuje skala niepewnosci zywnosciowej*. Zwraca si¢ takze uwage, ze jednym
z czynnikow zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego jest odpowiednie
zarzadzanie zasobami naturalnymi, w tym gruntami rolnymi, zwlaszcza
w konteks$cie zmian klimatycznych®. Istotnym problemem w Europie jest
degradacja gruntow rolnych, powodowana przez niewtasciwa gospodarke
rolng, co negatywnie wpltywa zar6wno na bezpieczenstwo zywnosciowe,
jak i na sam ekosystem®.

O stanie bezpieczenstwa zywno$ciowego w Unii Europejskiej traktuje
przyjeta przez Komisje Europejska strategia ,,Od pola do stotu”, nastawiona
na promowanie zrownowazonej gospodarki zywno$ciowej. Dokument ten
zawiera wiele odniesien do bezpieczenstwa zywnosciowego i podkresla, ze
transformacja w kierunku zrownowazonych systemow zywnosciowych nie
obedzie si¢ bez zmiany diety.

W Polsce odniesienie zarowno do bezpieczenstwa zywnosciowego, jak
i do zrownowazonego rolnictwa zawiera preambuta do ustawy o ksztalto-
waniu ustroju rolnego’, ktora zostata dodana do ustawy w 2016 r. ustawa
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektoérych ustaw®. W preambule wskazano, ze
ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego zostata uchwalona m.in. w trosce
o0 zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli i w celu wspierania
zrownowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony
srodowiska oraz sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich.

W literaturze w réznych kontekstach i ujeciach obszernie omawia-
na jest problematyka ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi’,

4 The State of Food Security and Nutrition in Europe and Central Asia 2017, FAO, Budapest
2017, http://www.fao.org/3/I8194EN/i8194en.pdf [dostep: 22.02.2021].

° Ibidem, s. 6.

¢ Ibidem, s. 37.

7 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. 22021 r., poz. 234;
dalej: uk.u.r.).

§ Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585).

* A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukturg gruntowq Polski w ustawie
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2;
idem, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedtug ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustro-
Jju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005,
t. IV; K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomosciami
rolnymi jako Srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Bialtystok 2019; P. Ksi¢zak, J. Mikolajczyk
(red.), Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, Warszawa 2017; Z. Truszkiewicz, Zakres
stosowania ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego po nowelizacji z 2016 r., ,,Rejent” 2017, nr 7,
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bezpieczenstwa zywnos$ciowego!? oraz zrownowazonych systemow zyw-
nosciowych'', ale zagadnienia te nie byly dotad analizowane tacznie. Ni-
niejszy artykul moze wigc stanowi¢ przyczynek do dyskusji nad polskimi
regulacjami prawnymi w konteks$cie bezpieczenstwa zywnosciowego, ale
postrzeganego przez pryzmat strategii ,,Od pola do stotu”, wyznaczajacej
trend zmian, jakie beda nastepowaé w Unii Europejskiej w kierunku zrow-
nowazonych systeméw zywnosciowych. W artykule zarysowano relacje
miedzy ograniczeniami w obrocie nieruchomosciami rolnymi wprowa-
dzonymi ustawg o ksztalttowaniu ustroju rolnego, bezpieczenstwem zyw-
nosciowym oraz zrOwnowazonymi systemami zywnosciowymi, a takze
rozwazono, na ile polska regulacja obrotu nieruchomos$ciami rolnymi moze
by¢ postrzegana jako instrument zapewnienia bezpieczenstwa zywnoscio-
wego oraz czy przyjete w niej rozwigzania prawne wpisuja si¢ w strategie
,Od pola do stotu”.

2. Strategia ,,Od pola do stotu”

Komunikat pod nazwa Strategia ,,0d pola do stolu” na rzecz sprawie-
dliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnos$ciowego'?
zostal przyjety przez Komisje Europejska w maju 2020 r. Strategia ta stanowi
jeden z gtdéwnych elementow Europejskiego Zielonego Ladu'®, okreslonego
we wczesniejszym komunikacie Komisji, ogtoszonym w 2019 r., a bedacego
nowa strategia rozwoju Unii Europejskie;j.

idem, Dziedziczenie i dzial spadku po nowelizacji z 2016 r. ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
,»Rejent” 2018, nr 1; M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2017; J. Pisulinski,
O niektorych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,,Rejent” 2016, nr 5.

10°S. Kowalczyk (red.), Bezpieczenstwo zywnosci w erze globalizacji, Warszawa 2009;
K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo zywnoSciowe i bezpieczenstwo zywnosci — aspekty prawne, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 179-197; M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa
zywnosciowego, Warszawa 2017; Leskiewicz, Prawo zZywnosciowe, Warszawa 2020.

K. Leskiewicz, Zrownowazone systemy zZywnoSciowe w kontekscie reformy Wspdlnej
Polityki Rolnej — aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020, nr 2, s. 75-85; T. Srogosz,
Systemy zZywnosciowe w kontekscie Zrownowazonych Celow Rozwoju — kilka uwag w czasie
pandemii, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 6, s. 24—37; M. Zuchowska-Grzywacz, Zréw-
nowazony produkt zywnosciowy w systemie prawa — fakt czy Zyczenie?, ,Problemy Jako$ci”
2018, nr 12, s. 7-12.

12 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia ,,Od pola do stotu” na rzecz sprawiedli-
wego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, COM(2020) 381 final.

13 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego I Komitetu Regiondéw, Europejski Zielony Lad, COM(2019) 640 final.
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Zaréwno Europejski Zielony Lad, jak i strategia ,,Od pola do stotu”
sa dokumentami o charakterze strategicznym, ktore wyznaczaja kierunki
zaktadanych zmian, ale to dopiero regulacje prawne beda wprowadzaty
prawnie wigzace rozwigzania. Znaczenie tych dokumentow jest jednak o tyle
istotne, ze definiuja one konkretne cele i zatozenia oraz wyznaczaja kierunki,
w jakich podaza¢ bedzie unijny legislator.

Zgodnie z zatozeniem Komisji Europejski Zielony Lad to strategia na
rzecz wzrostu, ktorej celem jest przeksztatcenie UE w sprawiedliwe i pro-
sperujace spoteczenstwo zyjace w nowoczesnej, zasobooszczednej i kon-
kurencyjnej gospodarce, ktora w 2050 r. osiagnie zerowy poziom emisji
gaz6w cieplarnianych netto i w ramach ktorej wzrost gospodarczy bedzie
niezalezny od wykorzystania zasobow naturalnych'*. W dokumencie tym
przedstawiono wstepny plan dziatania obejmujacy gtowne polityki i srodki
niezbgdne do osiggnigcia Europejskiego Zielonego Ladu. Dokument ten
dotyczy wielu aspektow unijnej gospodarki. Europejski Zielony Lad stanowi
integralna czg¢$¢ opracowanej przez obecng Komisje strategii majacej na celu
wdrozenie Agendy ONZ na rzecz zrownowazonego rozwoju 2030 i celow
zréwnowazonego rozwoju'’.

Jak podkreslono w tym dokumencie, europejska zywnos¢ stynie z bez-
pieczenstwa, bogactwa w warto$ci odzywcze 1 wysokiej jakosci, ale powinna
réwniez sta¢ sie Swiatowym standardem zrownowazonosci'®. Oceniono bo-
wiem, ze produkcja zywnos$ci weigz powoduje zanieczyszczenie powietrza,
wody i gleby, przyczynia si¢ do utraty réznorodno$ci biologicznej i zmiany
klimatu oraz pochtania ogromne ilo$ci zasobow naturalnych, a jednocze$nie
marnuje si¢ duzg cze$¢ wyprodukowanej zywnosci'”.

W dokumencie tym zauwazono tez, ze europejska zywno$¢ jest juz
$wiatowym standardem zywnosci, ktora jest bezpieczna, pelnowartosciowa,
wysokiej jakosci i dostgpna w wystarczajacej iloéci, natomiast strategia ,,Od
pola do stolu” ma na celu nagrodzenie tych rolnikow, rybakéw i innych
podmiotow w tancuchu zywnos$ciowym, ktorzy przeszli juz transformacje
w kierunku zréwnowazonych praktyk, oraz umozliwienie takiej transforma-
cji innym i stworzenie dla nich dodatkowych mozliwosci biznesowych's.

Podkreslono jednak, ze globalne wyzwania zwigzane z klimatem
i ochrong srodowiska stanowig czynnik zwielokrotniajacy zagrozenia i sg
zrodlem niestabilnos$ci, za$ transformacja ekologiczna bedzie duzym wy-

4 Ibidem, s. 2.
15 Ibidem, s. 3.
16 Ibidem, s. 13.
17 Ibidem, s. 14.
§ Strategia ,,0d pola do stotu”, s. 3.
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zwaniem dla wielu panstw i spoleczenstw. Istotne jest zatem takie wpro-
wadzanie zmian, aby skutki polityki klimatycznej nie staty si¢ zrodtem
konfliktow, braku bezpieczenstwa zywnosciowego, przesiedlania ludnos$ci
1 przymusowej migracji'’.

Czes$cia Europejskiego Zielonego Ladu jest strategia ,,0d pola do sto-
tu”. Uwzglednia ona wszelkie wyzwania zwigzane ze zrOwnowazonymi
systemami zywnosciowymi i uznaje za nierozerwalny zwiazek miedzy
zdrowymi ludZzmi, zdrowymi spoteczenstwami i zdrowa planetg®. Samo
pojecie zrownowazonych systemow zywnosciowych nie zostato w tym
dokumencie zdefiniowane, jednak — jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze
— zrOwnowazone systemy zywnosciowe mogg oznacza¢ uktad lub uktady
logicznie powigzanych elementow w sferze wytwarzania, przetwarzania
produktow rolnych lub zywnosci, o opanowanym (zrownowazonym) cha-
rakterze?!.

Pojecie zrownowazonych systemow zywnosciowych jest niejako wpi-
sane w problematyke zrbwnowazonego rozwoju szeroko omawianego w li-
teraturze i prezentowanego w wielu ujgciach: prawnym, ekonomicznym
i spotecznym?’. Mimo wieloletniej dyskusji samo pojecie zrOwnowazonego
rozwoju (sustainable development) nie zostato dotad precyzyjnie zdefinio-
wane?. Najogoélniej mozna stwierdzié, ze zrbwnowazony rozwoj oznacza
rozw@j spoteczno-gospodarczy uwzgledniajacy wymogi srodowiskowe oraz
wymogi sprawiedliwos$ci miedzypokoleniowej. Zréwnowazony rozwoj jest
strategia, ktorej gldownym celem jest osiagniecie globalnej sprawiedliwosci
W sposobie zycia oraz dostepie do zasobow?*.

19

Europejski Zielony Lad, s. 25.

20 Strategia ,,Od pola do stolu™, s. 2.

21 K. Leskiewicz, Zrownowazone systemy zZywnosciowe..., s. 80.

Z. Bukowski, Zrownowazony rozwoj w systemie prawa, Torun 2012, s. 26; E. Olejarczyk,
Zasada zrownowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego — wybrane zagadnienia, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2016, nr 2, s. 121.

% Warto przypomniec, ze pod koniec lat 90. miata miejsce polemika dotyczaca adekwatnego
przektadu terminu sustainable development na jezyk polski. M. Kenig-Witkowska wskazata, ze
w jezyku polskim odpowiednikiem pojecia sustainable development jest ,,ciagly rozwoj”. Takie
terminy, jak rozwoj ekologiczny, rozwdj zrownowazony, ekorozwo6j, wydaja si¢ znacznie mniej
fortunne, a nawet zle oddajace istot¢ samego problemu. Zob. M. Kenig-Witkowska, Koncepcja
sustainable development w prawie migdzynarodowym, ,,Panstwo i Prawo” 1998, nr 8, s. 45 i n.
Z kolei w dyskusji tej M. Sitek wskazata, ze koncepcja sustainable development powinna zmierzaé¢
nie tylko do zagwarantowania ciggtego rozwoju poszczegdlnych kategorii polityk (ekonomicznej,
ochrony $rodowiska, spolecznej itp.), ale takze do ich zharmonizowania lub, inaczej méwiac,
zroéwnowazenia. Zob. M Sitek, Sustainable development — ciggly czy zrownowazony rozwaj?,
,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 2.

24 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdyj..., s. 26.

22
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Pojecie zrownowazonych systeméw zywnosciowych odnosi si¢ do wielu
sfer funkcjonowania sektora zywnosciowego. W zaleznosci od kontekstu
moze dotyczy¢ catego tancucha zywnosciowego (i to na szczeblu global-
nym, unijnym lub krajowym), poszczegdlnych jego etapéw (od produkcji
pierwotnej, przez przetwarzanie zywnosci, po jej dystrybucje), a nawet — juz
poza tradycyjnie rozumianym tancuchem zywnosciowym — sfery konsumpcji
zywnosci oraz gospodarki odpadami zywnos$ciowymi. Wszystkie te ele-
menty oddziatujg bowiem na §rodowisko oraz maja znaczenie gospodarcze
1 spoteczne, a zatem do osiggni¢cia stanu zréwnowazenia systemow zZyw-
nos$ciowych konieczne jest podjecie réznych dziatan zardwno przez Unig
Europejska, jak 1 poszczegolne panstwa na etapie tworzenia warunkow do
produkeji zywnosci, w tym regulacji dostepu do gruntéw rolnych, a takze na
etapach wytwarzania, przetwarzania, dystrybucji zywnosci, jej konsumpcji
oraz postgpowania z odpadami zywnos$ciowymi.

W strategii ,,Od pola do stolu” zwrécono uwage, ze transformacja UE
w kierunku zrownowazonych systemow zywnosciowych rozpoczeta si¢
w wielu obszarach, jednak systemy zywnosciowe nadal w duzej mierze
przyczyniajg sie¢ do zmiany klimatu i degradacji srodowiska, w zwiazku
z czym nalezy pilnie zmniejszy¢ ich zalezno$¢ od pestycydow i srodkow
przeciwdrobnoustrojowych, ograniczy¢ nadmierne nawozenie, wzmocnic
rolnictwo ekologiczne, poprawi¢ dobrostan zwierzat oraz odwroci¢ proces
utraty réznorodnosci biologicznej®.

Zaznacza si¢ tez, ze zrbwnowazony system zywnosciowy bedzie miat
zasadnicze znaczenie dla osiggniecia celow klimatycznych i rodowiskowych
Zielonego Ladu, przy jednoczesnym zwigkszeniu dochodow producentow
surowcow i wzmocnieniu konkurencyjnosci UE, a w ramach tej strategii
wspiera si¢ transformacje¢, ktadac nacisk na nowe mozliwosci zarowno dla
obywateli, jak i podmiotow prowadzacych przedsigbiorstwa spozywcze®.

W strategii ,,Od pola do stolu” za cel UE uznano zmniejszenie $ladu
srodowiskowego i klimatycznego unijnego systemu zywnosciowego, a jed-
nocze$nie zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego w obliczu zmiany
klimatu i utraty r6znorodnos$ci biologicznej oraz doprowadzenie do tego,
aby UE byta liderem globalnej transformacji w kierunku konkurencyjne;j
zrownowazonosci od pola do stotu?’. Zwrocono przy tym uwage, ze coraz
czestsze wystepowanie suszy, powodzi, pozarow lasow i nowych agrofagow

2 Strategia ,,0d pola do stotu™, s. 3.
% Ibidem, s. 4.
27 Ibidem, s. 5.
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nieustannie przypomina o tym, ze nasz system zywnos$ciowy jest zagrozony
i musi sta¢ si¢ bardziej zrownowazony i odporny?:.

Jak podkreslono w strategii, konieczne jest zapewnienie bezpieczenstwa
zywno$ciowego, zywienia i zdrowia publicznego, a wigc powszechnego
dostepu do wystarczajacej ilosci pelnowartosciowej i zrOwnowazonej Zyw-
nosci, spetniajacej wysokie standardy bezpieczenstwa i jakosci, zdrowia
ro$lin oraz zdrowia i dobrostanu zwierzat, przy jednoczesnym zaspokajaniu
potrzeb i preferencji zywieniowych. Za wazne uznano zapewnienie przy-
stepno$ci cenowej zywnosci przy bardziej sprawiedliwym podziale zyskow
ekonomicznych w tancuchu dostaw, aby najbardziej zrownowazona zywnos¢
stala sie takze najbardziej przystepna cenowo®.

W $wietle zatozen strategii ,,Od pola do stotu” nie budzi zatem watpli-
wosci, ze uczynienie systemow zywnosciowych bardziej zrownowazonymi
oznacza z jednej strony konieczno$¢ dostosowania ich do wymagan zwigza-
nych z realizacjg celu w postaci osiagnigcia neutralnosci klimatycznej — wy-
twarzanie Zywno$ci powinno bowiem wspiera¢ przeciwdziatanie zmianom
klimatycznym, sprzyja¢ ochronie srodowiska i zachowaniu bior6znorodno-
$ci, z drugiej strony zywno$¢ musi pozostac¢ bezpieczna i bogata w wartosci
odzywcze oraz zachowa¢ wysoka jako$¢, a przede wszystkim by¢ przystepna
cenowo. Kwestia bezpieczenstwa zywnosciowego jest uyymowana w strategii
jako warunek konieczny i podstawowy przy wprowadzaniu wszelkich zmian
w systemach zywno$ciowych. Na $cisty zwigzek miedzy zrbwnowazonymi
systemami zywnosciowymi a bezpieczenstwem zywnosciowym zwraca si¢
tez uwage w literaturze™.

W strategii ,,Od pola do stotu” uwzgledniono réwniez dos§wiadczenia
zwigzane z pandemig COVID-19, ktora uwydatnita znaczenie systemu zyw-
nos$ciowego, w tym zapewnienia obywatelom, niezaleznie od okolicznosci,
dostepu do wystarczajacej ilosci zywno$ci w przystepnej cenie’'. System
zrownowazonej zywno$ci powinien bowiem zapewnia¢ ludziom wystar-
czajacy i zroznicowang oferte bezpiecznej, pelnowartosciowej i przystep-
nej cenowo zrownowazonej zywnosci przez caly czas, takze w okresach
kryzysow. Kryzysy, zaleznie od ich charakteru (polityczne, gospodarcze,
srodowiskowe, zdrowotne), skali (lokalne, regionalne, globalne) i okresu
trwania, na rozne sposoby wpltywaja na bezpieczenstwo zywnosciowe. Mimo
ze w Unii Europejskiej zaopatrzenie w zywno$¢ jest wystarczajgce, pande-

28 Ibidem, s. 2.

2 Ibidem, s. 5.

30 K. Leskiewicz, Zrownowazone systemy zZywnosciowe..., s. 76; T. Srogosz, Systemy zyw-
nosciowe..., s. 24-37.

31 Strategia ,,0d pola do stolu™, s. 2.
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mia COVID-19 ujawnila wiele zagrozen, takich jak logistyczne zaktocenia
tancuchoéw dostaw, niedobory sity roboczej, utrata niektorych rynkow oraz
zmiana wzorcow konsumpcji, ktore maja wplyw na funkcjonowanie sys-
temow zywnosciowych®. Obecna sytuacja jest zatem bezprecedensowa,
aniezaleznie od kryzysu wywotanego pandemig tancuch zywnosciowy staje
przed coraz wigkszymi wyzwaniami w zwigzku z nawracajacymi suszami,
powodziami, pozarami laséw, utrata roznorodnos$ci biologicznej i nowymi
agrofagami. Komisja Europejska zobowigzata si¢ do wypracowania wspoélne;j
europejskiej reakcji na sytuacje kryzysowe majace wplyw na systemy zyw-
nosciowe, aby zapewni¢ bezpieczenstwo zywnosciowe i dostep do zywnosci,
wzmocni¢ zdrowie publiczne i ztagodzi¢ skutki spoteczno-gospodarcze tych
sytuacji kryzysowych w UE*,

W strategii ,,Od pola do stotu” zauwazono, ze konsumenci zwracaja coraz
wickszg uwage na kwestie srodowiskowe, zdrowotne, spoteczne i etyczne
i bardziej niz kiedykolwiek oczekuja, ze zywno$¢ bedzie swieza, mniej
przetworzona i pozyskiwana w zrbwnowazony sposob*.

Mozna na tej podstawie stwierdzi¢, ze instytucje unijne dostrzegaja
konieczno$¢ zmian w procesach wytwarzania, przetwarzania i dystrybucji
zywnosci, ktore doprowadza do zdecydowanego ograniczenia negatywne-
go wptywu catego tancucha zywnosciowego na srodowisko i klimat, przy
jednoczesnym zapewnieniu dostepu do odpowiedniej zywnosci.

3. Pojecie bezpieczenstwa zywnosciowego

Pojecie ,,bezpieczenstwo zywnosciowe” (food security) jest szeroko
wykorzystywane w publikacjach naukowych i r6znego rodzaju dokumentach
o charakterze mi¢edzynarodowym, a takze w prawie. Koncepcja bezpieczen-
stwa zywnosciowego zostala uksztaltowana podczas pierwszej Swiatowej
Konferencji Zywnosciowej, ktéra odbyta sie w Rzymie w 1974 r. pod au-
spicjami Organizacji ds. Wyzywienia i Rolnictwa (Food and Agricultu-
re Organization, FAO)®. Pojecie to uzywane jest w roznych kontekstach
i przypisywane jest mu rozne znaczenie®®, jednak najczesciej przywoltywana

2 Ibidem, s. 13.

3 Ibidem.

3 Ibidem, s. 3.

3 T. Rodriguez-Cachon, Commission I, National report Spain, European Congress of Agri-
cultural Law, 18-21 September 2019 Poznan (Poland), s. 5.

3 Juz w latach 80. mozna bylto odnalezé ponad 200 propozycji definicji bezpieczenstwa

zywno$ciowego. Zob. S. Maxwell, M. Smith, Household food security; a conceptual review, w:
S. Maxwell, T.R. Frankenberger (red.), Household Food Security: Concepts, Indicators, Mea-
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1 powszechnie akceptowana jest definicja, ktora zostata zatwierdzona na
Swiatowym Szczycie Zywnosciowym w 1996 r. Zgodnie z nig ,,bezpie-
czenstwo zywnoS$ciowe istnieje, gdy wszyscy ludzie przez caty czas maja
fizyczny i1 ekonomiczny dostep do wystarczajacej, bezpiecznej i pozywnej
zywnosci, aby zaspokoi¢ swoje potrzeby dietetyczne i preferencje zywienio-
we dla aktywnego i zdrowego zycia™’. Mozna przy tym mowié o czterech
filarach bezpieczenstwa zywnosciowego: istnienie zywnosci, jej dostepnose,
stabilno$¢ dostaw oraz odpowiednio$¢ zywnosci. W konteksScie sytuacji
w Unii Europejskiej takze wymiar zywieniowy (tj. odpowiednio$¢ zywnosci
do potrzeb zywieniowych) jest integralng czescig koncepcji bezpieczenstwa
zywnosciowego™. Mozna zatem stwierdzi¢, ze bezpieczenstwo zywnosciowe
oznacza 0got warunkéw jakie muszg by¢ spelnione dla zapewnienia wy-
starczajacej ilosci zywnosci (tj. dostgpnosci i stabilnoséci dostaw zywnosci
odpowiedniej do aktywnego i zdrowego zycia) niezbednej do wyzywienia
ludnosci §wiata, a w wezszym ujeciu — okreslonego regionu czy panstwa®.
Zwazywszy na ogromne zréznicowanie sytuacji ekonomicznej i gospodar-
czej, bezpieczenstwo zywnosciowe na swiecie moze by¢ osiagniete jedynie
w oparciu o etyke solidarnoséci*

Wobec stwierdzen zawartych w strategii ,,Od pola do stotu” nalezy uznac,
ze w Unii Europejskiej o bezpieczenstwie zywnosciowym moze by¢ mowa
dopiero wtedy, gdy konsumenci bedg mieli dostep do zywnosci przetworzo-
nej i pozyskiwanej w zrbwnowazony sposob.

Bezpieczenstwo zywnosciowe jest tez brane pod uwage w kontekscie
celow zrownowazonego rozwoju ustalonych w Agendzie na rzecz zréwno-

surements: A Technical Review, New York — Rome 1993, za: Commodity Policy and Projections
Service Commodities and Trade Division, FAO, Rome 2003, pkt 2.2, http://www.fao.org/3/y4671e/
y4671e06.htm#bm06 [dostep: 24.02.2021].

3 World Food Summit Plan of Action, World Food Summit, Rome, 13—17 November 1996,
http://www.fao. 0rg/3/w3613e/w3613600 htm [dostgp 24.02.2021]. Taka sama definicja zostata
zawarta w deklaracji Swiatowego Szczytu Bezpieczenstwa Zywnosciowego z 2009 r. Draft De-
claration of the World Summit on Food Security, Rome, 16—18 November 2009, http://www.fao.
org/fileadmin/templates/wsfs/Summit/Docs/Declaration/WSFS09 Draft Declaration.pdf [dostep:
24.02.2021].

3 Draft Declaration..., s. 1.

¥ K. Mechlem, Food Security and the Right to Food in the Discourse of the United Nation,
,,European Law Journal” 2004, nr 10(5); K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo zywnosciowe i bezpie-
czenstwo zywnosci — aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 179; M. Korzycka,
Prawa czlowieka w prawie zywnosciowym, w: M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa
zywnosciowego, Warszawa 2017, s. 497.

40 Przemowienie papieza Jana Pawta I z 13.11.1996 1. podczas World Food Summit, Food
and Agriculture Organization of the United Nations, http://www.fao.org/3/w3548¢/w3548e00.
htm [dostep: 24.02.2021].
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wazonego rozwoju 2030*. Jak wskazuje si¢ w tym dokumencie, prezento-
wane w nim cele i zadania opierajg si¢ na niezwykle ambitnej wizji zmiany
$wiata, w ktorym wszyscy ludzie maja dostep do wystarczajacej ilosci bez-
piecznej, pozywnej i przystepnej cenowo zywnosci*?. W dokumencie tym
przyjeto 17 celow, a drugi z nich brzmi nastgpujaco: ,, Wyeliminowac¢ gtod,
osiggna¢ bezpieczenstwo zywnosciowe i lepsze odzywianie oraz promowac
zrownowazone rolnictwo™*. W ramach tego celu przewiduje si¢ do 2030 r.
podwoi¢ wydajnos¢ rolnictwa i dochody drobnych producentéw zywnosci,
w szczegolnosci kobiet, rdzennej ludnosci, rodzinnych gospodarstw rolnych,
pasterzy i rybakow, m.in. poprzez bezpieczny i rowny dostep do ziemi oraz
innych zasobdw i czynnikow produkce;ji, dostep do wiedzy, ustug finansowych
i rynkéw oraz mozliwo$ci zwigkszenia warto$ci dodanej i zatrudnienia poza
sektorem rolniczym®*.

W dokumencie tym zwrocono tez uwage na wazng role Komitetu
ds. Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego (Committee on World
Food Security, CWFS)*. W jednym z przygotowanych przez ten Komitet
opracowan wsrdd roznych zalecen kierowanych do panstw wskazano, ze
panstwa powinny podja¢ srodki zapobiegajace niepozadanemu wptywowi
na spotecznosci lokalne, ludno$¢ miejscowa i wrazliwe grupy, ktoéry moze
wynikaé¢ m.in. ze spekulacji gruntéw, koncentracji gruntow i naduzywania
zwyczajowych form wilasnosci, a takze to, ze panstwa powinny ustanowic
przepisy i systemy regulacyjne zapewniajace transparentnos$¢ rynku nie-
ruchomosci rolnych oraz utatwiajace udzialt w tym rynku osob biednych
i najstabszych, jak rowniez to, ze powinny promowaé¢ odpowiedzialne
inwestycje w grunty, ktore wspieraja wzrost spoleczny i gospodarczy oraz

41 Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego A/RES/70/1: Agenda na rzecz zrbwnowazonego rozwo-
ju 2030, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne ONZ 25 wrzesnia 2015 r., http://unic.un.org.pl/
files/164/Agenda%202030 pl 2016 ostateczna.pdf [dostep: 24.02.2021].

4 Ibidem, s. 7.

4 Ibidem, s. 16.

“ Ibidem, s. 17.

 Tbidem, s. 8. Komitet Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego (CFS) jest najwazniej-
szg miedzynarodowa i miedzyrzadowa platforma dla wszystkich zainteresowanych stron, stuzaca
wspotpracy w celu zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego. Komitet sktada sprawozdanie
Zgromadzeniu Ogolnemu ONZ za posrednictwem Rady Ekonomiczno-Spotecznej i konferencji
FAO. CFS opracowuje i zatwierdza zalecenia polityczne i wytyczne dotyczace szerokiego zakresu
zagadnien bezpieczenstwa zywnosci i Zywienia. Sa one opracowywane na podstawie raportow
naukowych i opartych na dowodach opracowanych przez panel ekspertow wysokiego szczebla
ds. bezpieczenstwa zywnosci i zywienia (HLPE) lub poprzez prace wspierane technicznie przez
Organizacje ds. Zywnosci i Rolnictwa (FAO), Miedzynarodowy Fundusz Rozwoju Rolnictwa
(IFAD), Swiatowy Program Zywnosciowy (WFP) i przedstawicieli Grupy Doradczej CFS. Zob.
http://www.fao.org/cfs/en/ [dostep: 24.02.2021].
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zrownowazony rozwoj spoleczny, koncentrujac si¢ na drobnych gospodar-
stwach*®. Ponadto wskazano, ze grunty rolne maja kluczowe znaczenie dla
osiggania celow w zakresie praw cztowieka, bezpieczenstwa zywnoscio-
wego, eliminacji ubostwa, zapewnienia stabilnych $rodkéw utrzymania,
stabilnosci spotecznej, bezpieczenstwa mieszkaniowego, rozwoju obsza-
row wiejskich oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego’. W dokumentach
przygotowywanych przez CWFS twierdzi si¢, ze nabywanie duzych po-
wierzchni nieruchomosci rolnych wigze si¢ z obnizeniem stanu bezpie-
czenstwa zywno$ciowego*®, a takze wskazuje si¢, ze panstwa powinny
nada¢ priorytet inwestycjom w sektorze matych gospodarstw i alternatyw-
nym, proekologicznym systemom produkcji zywnosci, co z jednej strony
jest korzystne spotecznie, a z drugiej — zrbwnowazone $rodowiskowo®.
Roéwniez w innych dokumentach taczy si¢ bezpieczenstwo zywnosciowe
z dostepem do gruntéw rolnych?®.

Coraz czgsciej zwraca si¢ tez uwage, ze zachodzace zmiany klimatyczne
maja wplyw na bezpieczenstwo zywnosciowe®'. Stopniowe zmiany $rednich
temperatur i opadéw deszczu decyduja o przydatnosci gruntow pod rézne
rodzaje upraw i pastwisk, co moze skutkowac np. pogorszeniem, a nawet
zmniejszeniem arealu gruntow ornych ze wzgledu na wynikajacy z nich
wzrost jalowosci gruntow, zubozenie wod gruntowych i wzrost poziomu
morza®2, Z drugiej strony, aby ograniczy¢ negatywny wptyw na srodowisko
produkcji rolnej, zachgca si¢ do podejmowania produkcji mniej ekstensyw-
nej, opartej na metodach ekologicznych, ktora jest jednak znacznie mniej
wydajna, co oznacza, ze z tego samego areatu uzyskuje si¢ mniejsze plony>.

4 Voluntary Guidelines on the responsible governance of tenure of land, fisheries and forests

in the context of national food security, FAO, Rome 2012, s. 18-20, http://www.fao.org/3/i2801e/
i2801e.pdf [dostep: 24.02.2021].

47 Ibidem, s. 6.

4 Land tenure and international investments in agriculture. A report by the High Level Panel
of Experts on Food Security and Nutrition of the Committee on World Food Security, HLPE, Rome
2011, s. 34, http://www.fao.org/3/a-mb766e.pdf [dostep: 24.02.2021].

4 Ibidem, s. 43.

%% Voluntary Guidelines to support the progressive realization of the right to adequate food
in the context of national food security, FAO, Rome 2005, s. 1617, http://www.fao.org/3/y7937¢/
y7937¢00.pdf [dostep: 24.02.2021].

3 B.M. Campbell i in., Reducing risks to food security from climate change, ,,Global Food Se-
curity” 2016, t. 11, https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2211912415300262 [dostgp:
24.02.2021]; Climate change and food security: a framework document, FAO, Rome 2008, http://
www.fao.org/forestry/15538-079b31d4508 1 fe9c3dbc6tf34de4807e4.pdf [dostep: 24.02.2021].

52 Climate change and food security..., s. 12.

3 HLPE Report on Agroecological and other innovative approaches for sustainable ag-
riculture and food systems that enhance food security and nutrition. Extract from the Report:
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W dtuzszej perspektywie oba te czynniki wptywajga na zwickszenie
znaczenia gruntow rolnych i posrednio na bezpieczenstwo zywnosciowe
panstw unijnych. W dokumentach unijnych mozna zreszta znalez¢ odnie-
sienie do bezpieczenstwa zywnosciowego w kontekscie kwestii obrotu nie-
ruchomos$ciami rolnymi. W rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie
aktualnego stanu koncentracji gruntow rolnych w UE>* zwrdcono uwage na
to, ze wysokiej jakosci grunty rolne maja decydujace znaczenie m.in. dla
bezpieczenstwa zywnosciowego oraz ze ze wzgledu na zapotrzebowanie na
zywno$¢ 1 pasze, paliwa niekopalne i odnawialne surowce dla przemystu
paliwowego, chemicznego i tekstylnego oraz dla biogospodarki ich war-
tos$¢ stale ro$nie, a wraz z tym wzrastaja ceny ziemi*®. Ponadto Parlament
Europejski zaznaczyt, ze okoto 20% europejskich uzytkow rolnych juz zo-
stato dotkniete skutkami zmiany klimatu, erozji gleby pod wptywem wody
i wiatru oraz nieprofesjonalnego gospodarowania, a w wyniku globalnego
ocieplenia niektore regiony UE, szczeg6lnie w potudniowej Europie, sa
narazone na susze i inne ekstremalne zjawiska pogodowe, co spowoduje
pogorszenie jakosci gleby i ograniczy dostepnos¢ gruntow wysokiej jakosci
i gruntéw nadajacych si¢ do uzytkowania w rolnictwie™. Zwrocit tez uwage,
ze czynnikiem pozytywnie wplywajacym m.in. na bezpieczenstwo zywno-
Sciowe jest struktura agrarna oparta na matych i §rednich gospodarstwach,
rozproszonej wiasnosci lub wiasciwie uregulowanej dzierzawie i dostgpie
do wspolnych gruntéw, gdyz takie rozwigzania sg wyrazem odpowiedzial-
nego traktowania ziemi i zrownowazonej gospodarki gruntami, a ponadto
sprzyjaja utozsamianiu si¢ i poczuciu przynaleznosci®’. Parlament w swojej
rezolucji wyrazil potrzebe przyznania gruntom rolnym szczegdlnej ochrony
w celu umozliwienia panstwom cztonkowskim — w koordynacji z wladzami
lokalnymi i organizacjami rolnikow — regulowania sprzedazy, uzytkowania
i dzierzawienia gruntow rolnych wtasnie w celu zapewnienia bezpieczenstwa
zywno$ciowego*®,

Podobnie Komisja Europejska w komunikacie wyja$niajacym w sprawie
nabywania gruntéw rolnych zauwaza m.in., ze grunty rolne maja kluczowe

Summary and Recommendations (19 June 2019), http://www.fao.org/fileadmin/user_upload/
hlpe/hlpe_documents/HLPE S and R/HLPE 2019 Agroecological-and-Other-Innovative-Ap-
proaches S-R_EN.pdf [dostep: 24.02.2021].

¢ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 27.04.2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncen-
tracji gruntdw rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dost¢p do gruntéw? (2016/2141(INI)) (Dz. Urz.
UE C2982z2018r,s. 112), pkt T.

3 Tbidem, pkt U.

% Tbidem, pkt S.

57 Ibidem, pkt V.

% Ibidem, pkt 37.
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znaczenie dla bezpieczenstwa zywno$ciowego, zwlaszcza ze sg zasobem
ograniczonym, a na niemal potowie terytorium UE sg narazone na presj¢
zwigzang z wykorzystaniem pozarolniczym®. Co wigcej, wedtug Komi-
sji nawet same obawy zwigzane z bezpieczenstwem zywnos$ciowym oraz
programy dotyczace biopaliw i biogazu przyczynily sie¢ do zwickszenia
zainteresowania inwestorow nieruchomosciami rolnymi®. Nie ma wigc wat-
pliwosci, ze istnieje $cisty zwigzek miedzy bezpieczenstwem zywnosciowym
a regulacjami dotyczacymi obrotu nieruchomosciami rolnymi.

Dziatania podejmowane przez poszczegolne panstwa w celu zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego zalezg od sytuacji gospodarczej, geogra-
ficznej 1 spotecznej i mogg polega¢ m.in. na wspieraniu drobnych rolnikow
w osigganiu zwigkszania plonow, ulatwianiu dostepu do kredytow dla naj-
biedniejszych czy przeprowadzaniu reform rolnych stuzacych zmniejszeniu
nieréwnosci w dostepie do gruntow rolnych®'. Dostep do gruntéw jest bo-
wiem warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego i korzystania
z prawa do odpowiedniej zywnos$ci®>. Przyjmowane przez dane panstwo
rozwigzania powinny by¢ jednak adekwatne do stanu bezpieczenstwa zyw-
nos$ciowego i nie moga zanadto ingerowa¢ w prawa cztowieka, chociazby
w prawo wiasnosci.

Regulacja przyczyniajaca si¢ do rolniczego wykorzystywania gruntow
rolnych stanowi przy tym warunek wstepny zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego. Z kolei cele stawiane w strategii ,,Od pola do stotu” wska-
zujg na potrzebe wprowadzenia regulacji prawnych, ktore beda przyczyniaé
si¢ do takiego sposobu rolniczego wykorzystania nieruchomosci rolnych,
ktory bedzie prowadzit do wytwarzania zywnos$ci w sposob zrownowazony.

Zasadne jest wigc sprawdzenie, czy obowigzujgca w Polsce regulacja
ograniczajgca obrot nieruchomos$ciami moze mie¢ pozytywny wplyw na za-
pewnienie bezpieczenstwa zywnos$ciowego i czy moze stanowic instrument
realizacji strategii ,,Od pola do stotu”.

% Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE C 350 z 2017 r, s. 5), s. 6; opinia Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego w sprawie: ,,Masowy wykup gruntow rolnych — dzwonek alarmowy dla
Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wiasnej) (Dz. Urz. UE C
24272015, 8. 15),s. 5.

0 Ibidem, s. 7.

6! Ch. Golay, M. Ozden, The right to food. A fundamental human right affirmed by the United
Nations and recognized in regional treaties and numerous national constitutions. Part of a series
of the Human Rights Programme of the Europe-Third World Centre, Geneva 2005, s. 16.

¢ R. Pastuszko, Dostegp do zasobu gruntéw rolnych w procesach globalizacji. Zagadnienia
prawne, Lublin 2019, s. 143.
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4. Zakres wprowadzonych ograniczen
w obrocie nieruchomosciami rolnymi
w kontekscie bezpieczenstwa zywnosciowego

Przewidziane w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego ograniczenia
w obrocie nieruchomog$ciami rolnymi mozna zaliczy¢ do srodkow stuzacych
zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego i realizacji prawa do odpo-
wiedniej zywnosci. Po pierwsze, wprowadzenie w art. 2a ust. 1 u.k.u.r. jako
zasady nabywania nieruchomosci przez rolnikow indywidualnych, z jedno-
czesnym wprowadzeniem szeregu wyjatkow, stuzy ograniczeniu niekontro-
lowanego wykupu gruntow rolnych w Polsce przez osoby niezainteresowane
prowadzeniem dziatalno$ci rolniczej, czesto w celu lokaty kapitatu®. Po
drugie, wprowadzenie ograniczenia co do powierzchni gospodarstwa rol-
nego, na powigkszenie ktérego mozna naby¢ nieruchomosci rolne (art. 2a
ust. 2), ogranicza mozliwo$¢ nabywania tych nieruchomosci przez podmioty
prowadzace najwigksze gospodarstwa rolne. Zarowno mozliwo$¢ nabywania
nieruchomosci, takze w celach inwestycyjnych, jak i mozliwos¢ nieograni-
czonego nabywania nieruchomosci rolnych przez najwigkszych rolnikow
w przesztosci przyczynialy si¢ do wzrostu cen nieruchomosci rolnych, gdyz
popyt na nieruchomosci rolne zdecydowanie przewyzszat podaz®. Warto za-
znaczy¢, ze wedtug badan Polacy traktuja nieruchomosci rolne jako korzystna
i nieopodatkowana lokate kapitatu, poza tym dla rolnikéw sg to aktywa
mogace przynosi¢ staty dochod (np. czynsz z dzierzawy, $rodki z funduszy
unijnych), co zniecheca do ich zbycia wtascicieli i winduje cene®. Poprzez
ograniczenie kregu osoéb uprawnionych do nabycia nieruchomosci rolnych
ustawodawca dazy do zmniejszenia presji cenowej i utatwienia dostepu do
nieruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym, prowadzacym gospodar-
stwa rodzinne, stanowigce podstawe ustroju rolnego w Polsce. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze rolnicy indywidualni, jako osoby posiadajace odpowiednie

% W potowie pierwszej dekady XXI w. nieruchomosci rolne przestaty by¢ traktowane
jako srodek produkcji przeznaczony wytacznie dla 0s6b zwigzanych z rolnictwem, a zaczety by¢
przedmiotem zainteresowania inwestoréw, zarowno indywidualnych, jak i instytucjonalnych, jako
lokata kapitatu, co spowodowato wzrost popytu na ziemi¢ rolng i zwigzany z tym wzrost cen.
W latach 2004-2014 lokata kapitatu w grunty rolne nalezata do najbardziej dochodowych, co byto
szczegolnie widoczne w panstwach, ktore przystapity do UE w 2004 1 2007 r. Zob. S. Prokurat,
Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku europejskiego, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2017, nr 23(3), s. 139.

 Na temat zjawisk ekonomicznych na rynku nieruchomosci rolnych: P. Wojciechowski,
Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi w prawie polskim w kontekscie
unijnej zasady swobody przepltywu kapitatu, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020, nr 2, s. 27-28.

% S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 143.
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kwalifikacje rolnicze i do§wiadczenie w prowadzeniu gospodarstwa rolne-
g0, sa grupa spoteczna, dla ktérej dostep do gruntow rolnych jest kluczowy
w kontekscie bezpieczenstwa zywnosciowego. To wtasnie oni dajg gwarancje
prowadzenia dziatalnosci rolniczej na gruntach rolnych.

Istotnym dla bezpieczenstwa zywnosciowego rozwiazaniem jest takze
ujecie w art. 2b u.k.u.r. wymogu prowadzenia gospodarstwa rolnego na
nabytym gruncie przez ustalony w ustawie 5-letni okres (przed nowelizacja
z 2019 r. byl to 10-letni okres) i zwigzanego z tym wymogiem ograniczenia
w obrocie nieruchomosciami rolnymi (brak mozliwosci zbycia lub oddania
w posiadanie nabytej nieruchomosci przez okres 5 lat). Gléwnym skutkiem
wprowadzenia zasady, ze nabywca nieruchomosci rolnej zobowigzany jest
prowadzi¢ gospodarstwo rolne, jest zmniejszanie areatu nieruchomosci rol-
nych niewykorzystywanych rolniczo, co posrednio przektada si¢ na sytuacje
bezpieczenstwa zywnosciowego kraju. Ustawowy wymog prowadzenia
gospodarstwa rolnego obliguje bowiem do prowadzenia aktywnej dziatal-
nosci rolnej. Podjecie takiej dziatalno$ci wymaga jednak zaangazowania
czasowego (praca w gospodarstwie) i finansowego (koniecznos¢ ponoszenia
nakladow), co pozwala sadzi¢, ze nabywcy nieruchomosci sktonni beda
prowadzi¢ gospodarstwa rolne w taki sposob, aby zwracaly im si¢ biezace
naktady, a zatem beda wytwarza¢ produkty rolne, ktére mozna zby¢, a nie
jedynie uprawia¢ ziemi¢. Wytwarzanie produktow rolnych jest natomiast
wazne dla zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego.

Przyjete przez polskiego prawodawce wymogi skutkujg tym, ze jesli
osoba bedaca rolnikiem indywidualnym zaprzestanie prowadzenia dziatal-
nosci rolniczej, to ze wzgledu na utrate przymiotu osobistego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej traci status rolnika indywidualnego i zwigzane z nim
uprawnienie do nabywania nieruchomosci rolnych w Polsce. Jest to wigc
swego rodzaju ,,zacheta” do prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej przez wlas-
cicieli nieruchomosci rolnych (albo tez ,,sankcja” za zaprzestanie prowa-
dzenia takiej dziatalnosci), co niewatpliwie sprzyja bezpieczenstwu zywno-
Sciowemu. Jednocze$nie wprowadzone ograniczenia utrudniajg nabywanie
nieruchomosci rolnych przez osoby, ktérych zasadnicza aktywno$¢ zyciowa
1 zawodowa ma miejsce poza rolnictwem, a ktore kupowaty ziemi¢ w celach
inwestycyjnych lub zakup ten traktowaty jako lokate kapitatu, co z kolei
stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa zywnosciowego. Efektem wprowa-
dzonych w 2016 r. zmian do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego byto
zmniejszenie liczby transakcji na rynku nieruchomosci rolnych i stabilizacja
wzrostu cen nieruchomogci rolnych®.

% Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw z 13 marca 2019 r., druk sejmowy nr 3298, s. 3.
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Przyjete w ustawie instrumenty pozwalajg na zapewnienie bezpie-
czenstwa zywno$ciowego, a nawet biorgc pod uwage zachodzace zmiany
klimatyczne i ekonomiczne, sa konieczne do skutecznego zapewnienia
g0, a przy tym gwarantuja, ze ingerencja w prawo wilasnosci nie bedzie
nadmierna w stosunku do chronionych wprowadzonymi ograniczeniami
wartos$ci konstytucyjnych. Nie wplywaja natomiast na sposob rolniczego
wykorzystania nieruchomosci rolnych, a zatem nie stanowia instrumentow
bezposrednio realizujacych strategi¢ ,,Od pola do stotu”. Mozna jednak
stwierdzi¢, ze posrednio oddziatujg na zrownowazenie systeméw zywno-
Sciowych, gdyz prowadza do przeciwdziatania nadmiernej koncentracji
gruntdéw. Koncentracja gruntow rolnych oznacza powstawanie bardzo
duzych gospodarstw nastawionych na ,,przemystowg” produkcje, ktora
negatywnie wplywa na srodowisko, i to nie tylko ze wzgledu na stosowanie
srodkow chemicznych (co zapewnia uzyskiwanie wysokich plonow, a przy
wiekszej skali produkcji czynniki te majg istotne znaczenie), ale takze
na stosowanie produkcji monokulturowej na ogromnych powierzchniach
gruntow (producenci rolni czgsto bowiem specjalizuja si¢ w produkeji
okreslonych produktow rolnych)®’. Przyjecie rozwigzan, ktore uprzywi-
lejowuja rolnikéw indywidualnych w nabywaniu nieruchomosci rolnych
oraz wymuszaja prowadzenie dziatalnosci rolniczej na nabywanej nieru-
chomos$ci mozna wigc uzna¢ za posrednio przyczyniajace si¢ do realizacji
strategii ,,Od pola do stotu”. Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego po-
srednio wptywa na zréwnowazenie systemow zywnosciowych. Jednak o ile
w konteks$cie tradycyjnie uymowanego bezpieczenstwa zywnosci przyjete
rozwigzania nalezy uznac za wystarczajace, o tyle nie sg one wystarczajace
z punktu widzenia strategii ,,Od pola do stotu”. Przyjete rozwiazania nie
zawierajg bowiem bezposrednich zache¢t do podejmowania dziatalnosci
rolniczej w sposob bardziej zrbwnowazony.

7 Dane statystyczne wskazuja, ze duze gospodarstwa majg niewielki udzial wérod go-
spodarstw ekologicznych. Przyktadowo w 2017 r. najwigkszy udziat w strukturze gospodarstw
ekologicznych miaty gospodarstwa o powierzchni od 10 do 20 ha upraw ekologicznych (26,1%),
nastgpnie gospodarstwa o powierzchni od 20 do 50 ha (22%) oraz gospodarstwa o powierzchni
do 5 ha (20,1%) i 0od 5 do 10 ha (19,7%). Gospodarstwa najwigksze, powyzej 100 ha, stanowity
zaledwie 3,5%. Podobnie w 2018 r. najwigkszy udzial w strukturze gospodarstw mialy gospo-
darstwa o powierzchni od 10 do 20 ha upraw ekologicznych (25,7%), a najmniejszy — gospo-
darstwa o powierzchni powyzej 100 ha (3,7%). Stwierdzono zmniejszenie udziatu gospodarstw
o powierzchni od 5 do 10 ha (18,1%) i od 10 do 20 ha (25,7%). Zob. Raport o stanie rolnictwa
ekologicznego w Polsce w latach 2017-2018, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rol-
no-Spozywczych, Warszawa 2019, s. 32, https://ijhars.gov.pl/pliki/A-pliki-z-glownego-katalogu/
ethernet/2019/grudzien/SME/Raport%?20ekologiczny 2017_2018_wersja_internet.pdf [dostep:
15.02.2021].
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5. Podsumowanie

Strategia ,,0d pola do stotu” $cisle wigze bezpieczenstwo zywnosciowe
(tradycyjnie rozumiane jako ogot warunkow, jakie muszg by¢ spetnione dla
zapewnienia wystarczajacej ilo§ci zywnosci, tj. dostgpnosci i stabilnosci
dostaw zywnos$ci odpowiedniej dla aktywnego i zdrowego zycia, nie-
zbednej do wyzywienia ludno$ci $wiata, danego regionu lub panstwa), ze
zrownowazonymi systemami zywnosciowymi (rozumianymi jako uktad lub
uktady logicznie powigzanych elementow w sferze wytwarzania, przetwa-
rzania produktow rolnych lub zywnosci, o zrdwnowazonym charakterze).
O bezpieczenstwie zywnosciowym mozna zatem moéwi¢ dopiero wtedy,
gdy zapewniony jest dostep do zywno$ci wytwarzanej, przetwarzanej
i dystrybuowanej w sposob zrownowazony, tj. tak by ograniczany byt
negatywny wptyw catego tancucha zywnosciowego na srodowisko i kli-
mat, przy jednoczesnym zapewnieniu dostepu do odpowiedniej zywnosci.
Mozna tez stwierdzié¢, ze strategia ,,Od pola do stolu” wptywa na rozu-
mienie pojecia ,,odpowiedniej zywno$ci”, uzywanego czgsto w kontekscie
bezpieczenstwa zywnoéciowego. Zywnoéé odpowiednia to taka, ktora nie
tylko w wystarczajacym stopniu zaspokaja potrzeby zZywieniowe oraz inne
potrzeby cztowieka (np. kulturowe, religijne), ale takze jest to zywnos¢
wytwarzana w sposob zrownowazony.

Zachodzace zmiany klimatyczne oraz zjawiska ekonomiczne na rynku
nieruchomosci rolnych, jak rowniez kryzysy, w tym kryzys wynikajacy z pan-
demii, wptywaja na tradycyjnie ujmowane bezpieczenstwo zywnosciowe.
Stanowig one zarazem wyzwania oznaczajace koniecznos¢ transformacji
obecnie funkcjonujacych systemow zywnosciowych, tak by stawaty si¢
zréwnowazone.

Wobec zachodzacych zmian gospodarczych, spotecznych i klimatycz-
nych oraz ich przewidywanych skutkéw obowigzkiem panstw jest podej-
mowanie dzialan zmierzajgcych z jednej strony do zapewnienia bezpieczen-
stwa zywnosciowego nie tylko dla obecnych, ale takze przysztych pokolen,
z drugiej — prowadzacych do zmian systemow zywnosciowych, aby byly
one zrownowazone. Jednym z instrumentéw zapewnienia bezpieczenstwa
zywnos$ciowego, a zarazem zrownowazenia systemow zywnosciowych na
etapie wytwarzania zywnosci pierwotnej jest wprowadzenie regulacji doty-
czacych obrotu nieruchomos$ciami rolnymi.

Bezposrednie odniesienie do bezpieczenstwa zywnosciowego i do zrow-
nowazonego rolnictwa zawarte w preambule do ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego $wiadczy o tym, ze zamiarem ustawodawcy byto to, aby
ustawa stanowita jeden z instrumentoéw zapewnienia bezpieczenstwa zyw-



164 PAWEL WOJCIECHOWSKI

nosciowego oraz by przyczyniata si¢ do zrOwnowazenia systemow zZywno-
$ciowych.

Dla bezpieczenstwa zywnos$ciowego ma znaczenie zasada nabywania
nieruchomosci przez rolnikow indywidualnych i obowigzek prowadzenia
gospodarstwa rolnego po nabyciu nieruchomosci rolnej. Ograniczenie krggu
0s6b uprawnionych do nabycia nieruchomosci rolnych wplywa na popyt
oraz prowadzi do zmniejszenia presji cenowej i utatwienia dostepu do nie-
ruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym, prowadzacym gospodarstwa
rodzinne, stanowigce w swietle Konstytucji RP podstawg ustroju rolnego
w Polsce. Rolnicy indywidualni, jako osoby posiadajace odpowiednie kwa-
lifikacje rolnicze 1 doswiadczenie w prowadzeniu gospodarstwa rolnego,
sg grupg spoleczna, dla ktorej dostep do gruntéw rolnych jest warunkiem
bezpieczenstwa zywnosciowego, bowiem to oni, o ile maja dostep do od-
powiedniej ilo$ci gruntow rolnych, daja gwarancj¢ prowadzenia na tych
gruntach dzialalnosci rolnicze;.

Instrumenty przewidziane w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego
nie maja natomiast bezposredniego wptywu na rodzaj dziatalnosci rolnicze;j
podejmowanej przez rolnikéw indywidualnych, a zatem nie oddziatuja na
realizacje strategii ,,Od pola do stotu”. Jednak poprzez wprowadzenie in-
strumentow przeciwdziatajacych nadmiernej koncentracji gruntéw oddzia-
hujg posrednio na zréwnowazenie systeméw zywnosciowych. O ile jednak
w kontekscie tradycyjnie uyjmowanego bezpieczenstwa zywnosci przyjete
rozwigzania mozna uzna¢ za wystarczajace, o tyle nie sg one wystarczajace
z punktu widzenia strategii ,,Od pola do stotu”.

Instrumenty prawne stuzace realizacji tej strategii powinny by¢
uwzglednione we Wspolnej Polityce Rolnej. Zasadne byloby jednak, aby
takze na szczeblu krajowym zostat dokonany przeglad obowiazujacej re-
gulacji, w tym dotyczacej obrotu nieruchomosciami rolnymi, tak by roz-
wigzania krajowe w mozliwie najwigkszym stopniu przyczyniaty si¢ do
transformacji w kierunku zréwnowazonych systeméw zywnosciowych,
tym bardziej ze konsumenci zwracaja coraz wigksza uwage na kwestie
srodowiskowe, zdrowotne, spoleczne i etyczne oraz oczekujg dostepu do
zywnosci wytwarzanej przy uwzglednieniu tych wartosci.

BIBLIOGRAFIA

Bukowski Z. (2012), Zrownowazony rozwdj w systemie prawa, Torun.
Campbell B.M. i in. (2016), Reducing risks to food security from climate change, ,,Global
Food Security” 2016, t. 11.



Bezpieczenstwo zywnosciowe a ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci 165

Frankenberger T.R. (red.) (2003), Household Food Security: Concepts, Indicators, Measure-
ments: A Technical Review, New York — Rome.

Golay Ch., Ozden M. (2005), The right to food. A fundamental human right affirmed by the
United Nations and recognized in regional treaties and numerous national constitutions.
Part of a series of the Human Rights Programme of the Europe-Third World Centre,
Geneva.

Kenig-Witkowska M. (1998), Koncepcja sustainable development w prawie miedzynarodo-
wym, ,,Panstwo i Prawo” nr 8.

Korzycka M. (2017), Prawa cztowieka w prawie Zywnosciowym, w: M. Korzycka, P. Woj-
ciechowski, System prawa Zywnosciowego, Warszawa.

Leskiewicz K. (2012), Bezpieczenstwo zZywnosciowe i bezpieczenstwo Zywnosci — aspekty
prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” nr 1(10).

Leskiewicz K. (2020), Zréwnowazone systemy zZywnosciowe w kontekscie reformy Wspolnej
Polityki Rolnej — aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” nr 2(27).

Maxwell S., Smith M. (1993), Household food security; a conceptual review, w: S. Maxwell,
T. Frankenberger (red.), Household Food Security: Concepts, Indicators, Measurements:
A Technical Review, New York — Rome.

Mechlem K. (2004), Food Security and the Right to Food in the Discourse of the United
Nation, ,,European Law Journal” nr 10(5).

Olejarczyk E. (2016), Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego — wy-
brane zagadnienia, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” nr 2.

Pastuszko R. (2019), Dostep do zasobu gruntow rolnych w procesach globalizacji. Zagad-
nienia prawne, Lublin.

Prokurat S. (2017), Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku
europejskiego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Ekonomia — Wroclaw Economic
Review” nr 23(3).

Rodriguez-Cachén T. (2019), Commission I, National report Spain, European Congress of
Agricultural Law — 18-21 September 2019 Poznan (Poland).

Sitek M. (1999), Sustainable development— ciggly czy zrownowazony rozwoj?, ,,Panstwo
i Prawo” nr 2.

Srogosz T. (2020), Systemy Zywnosciowe w kontekscie Zrownowazonych Celow Rozwoju —
kilka uwag w czasie pandemii, ,,Przeglad Prawa Publicznego” nr 6.

FOOD SECURITY AND RESTRICTIONS OF TRADING
IN AGRICULTURAL REAL ESTATE
IN THE CONTEXT OF THE “FARM TO FORK” STRATEGY

Summary

The aim of the considerations was an attempt to outline the mutual relations between
restrictions of trading in agricultural real estate introduced by the Act on shaping the agricul-
tural system, food security and sustainable food systems, as well as to verify to what extent
Polish regulations concerning the agricultural real estate may be perceived as an instrument
to ensure food security and whether the legal solutions adopted are consistent with the “Farm
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to Fork” Strategy. The article presents the basic goals and assumptions of the “Farm to Fork”
Strategy, taking into account the European Green Deal, explains the concept of food secu-
rity, and outlines the basic instruments for restrictions of trading in agricultural real estate
introduced by the Act on shaping the agricultural system. In the light of these findings, an
assessment of the introduced solutions restricted trading in agricultural real estate in the context
of food security and the “Farm to Fork™ Strategy was made. The analysis carried out in the
article leads to the conclusion that both the principle of purchasing agricultural real estate
by individual farmers and the requirement to run a farm on the purchased agricultural real
estate contribute to ensuring food security, but they only indirectly affect the implementation
of the “Farm to Fork” Strategy.

Keywords: food security, sustainable food systems, agricultural real estate restrictions

LA SICUREZZA ALIMENTARE E LE RESTRIZIONI
ALL’ACQUISTO DI TERRENI AGRICOLI
NEL CONTESTO DELLA STRATEGIA “DAI CAMPI ALLA TAVOLA”

Riassunto

L’articolo si propone di delineare le relazioni che intercorrono tra i vincoli al trasferimento
dei terreni agricoli introdotti dalla legge sul regime agrario, la sicurezza alimentare e i sistemi
alimentari sostenibili, nonché di verificare in che misura la regolazione del trasferimento dei
terreni agricoli di stampo polacco serva da strumento volto a garantire la sicurezza alimentare,
e, infine, se le soluzioni ivi proposte si iscrivono nella strategia evocata. L’articolo non solo
presenta gli obiettivi di base e i presupposti della strategia “Dai campi alla tavola”, incluso il
Green Deal europeo, ma spiega anche il concetto di sicurezza alimentare, inoltre delinea gli
strumenti di base volti a limitare il trasferimento dei terreni agricoli, introdotti dalla legge
sul regime agrario. Successivamente, si procede a valutare le soluzioni introdotte, che, nel
contesto della sicurezza alimentare e della strategia “Dai campi alla tavola”, portano a limitare
il trasferimento in oggetto. L’analisi svolta permette di appurare che il principio di acquisto
dei terreni agricoli dai singoli agricoltori, come anche 1’obbligo di gestire I’azienda agricola
sul terreno acquistato contribuiscono a garantire la sicurezza alimentare e incidono in maniera
indiretta sulla strategia “Dai campi alla tavola”.

Parole chiave: sicurezza alimentare, sistemi alimentari sostenibili, vincoli al trasferimento
dei terreni agricoli
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Uprawy i hodowle bezglebowe
a potrzeba ochrony gruntéw rolnych
z perspektywy zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego

1. Wprowadzenie

Grunty rolne stanowia gléwny czynnik produkcji rolnej. Ich swoistos¢
ksztattuje m.in. nieelastycznos¢ zagregowanej podazy, nieprzemieszczalnosc,
niepowiekszalno$¢, uzyteczno$é, rzadkosé, brak substytutow'. Sg warunkiem
bytnosci cztowieka, dajg podstawe do produkcji zywnosci, a co za tym idzie
—realizuja fundamentalne prawo do zapewniania odpowiedniego wyzywienia
spoteczenstwa?. Postep cywilizacyjny, procesy urbanizacyjne oraz zmiany
klimatyczne powoduja, ze zasoby gruntdow rolnych dos¢ szybko maleja
wskutek zmiany ich przeznaczenia, degradacji wlasciwos$ci produkeyjnych
badz catkowitej dewastacji sSrodowiska’®. Laczna powierzchnia gruntow pod
zasiewami w Polsce konsekwentnie maleje, od stanu 8 377 273 ha z 2004 r.
do 7511 848 ha w 2015 r.* Majac wigc na uwadze konieczno$¢ zapewnienia

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

I R. Marks-Bielska, A. Bieniek, Ekonomiczne i Srodowiskowe aspekty obrotu ziemiq rolniczq
w Polsce, ,,Studia Obszarow Wiejskich” 2018, t. 50, s. 227.

2 M. Iwinski, A. Zydrof, M. Antkowiak, P. Szczepanski, Wplyw nowelizacji ustawy o ksztal-
towaniu ustroju rolnego na rynek nieruchomosci rolnych w wojewodztwie wielkopolskim, ,,Studia
i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2017, nr 49(1), s. 166.

* B. Jezyfiska, R. Pastuszko, Ramy prawne obrotu nieruchomosciami rolnymi po 2016 roku.
Opinie i ekspertyzy, Warszawa 2012, s. 3.

4 M. Iwinski, A. Zydron, M. Antkowiak, P. Szczepanski, Wphyw nowelizacji ustawy..., s. 166.

PPR 1(28), 2021: 167—183. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).



168 LUKASZ MIKOEA] SOKOLOWSKI

bezpieczenstwa zywnosciowego, prawodawca przyjal instrumenty prawne
stuzace ochronie gruntéw rolnych.

W ostatnim czasie na $wiecie coraz cze¢sciej wykorzystuje si¢ jednak
metody upraw i hodowli, ktoére nie wymagaja udzialu gleby, rozumiane;j
jako wierzchnia warstwa gruntu. Rozwiazania te takze w Polsce zyskuja
popularno$¢. Wykorzystuje si¢ je m.in. w szklarniowej uprawie warzyw,
zi6t 1 roslin ozdobnych. Nalezy zauwazy¢, ze nawet w ponad potowie upraw
szklarniowych pomidora i ogorka stosuje si¢ metody z uzyciem podtozy
inertnych (welna mineralna, pianka poliuretanowa) lub organicznych (kokos,
wegiel brunatny)’.

Okolicznosci te uzasadniaja pochylenie si¢ nad tematyka prawnych
aspektow wykorzystywania bezglebowych metod upraw i hodowli na cele
zywnosciowe. Celem rozwazan jest odpowiedz na pytanie, czy wobec co-
raz bardziej powszechnego stosowania tych technologii wcigz uzasadniona
jest ochrona prawna gruntow rolnych, z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego.

2. Ochrona gruntow rolnych a bezpieczenstwo zywnosciowe

Ochrona gruntéw rolnych realizowana jest w Polsce dwutorowo: z jedne;j
strony jako ochrona jako$ciowa, z drugiej — jako ochrona ilosciowa. Ochrona
jakosciowa polega przede wszystkim na zapobieganiu procesom degradacji
i dewastacji gruntow rolnych oraz szkodom w produkcji rolnej powstajacym
glownie wskutek dziatalno$ci nierolniczej i ruchow masowych ziemi, nato-
miast przepisy dotyczace ochrony ilosciowej ukierunkowane sa na kontrole
dziatan mogacych skutkowa¢ uszczupleniem powierzchni gruntéw rolnych
w zwigzku z wykorzystaniem ich na cele nierolne i niele$ne®.

W pi$miennictwie podkresla si¢, ze u podstaw aksjologicznych wspot-
czesnej regulacji prawnej dotyczacej ochrony gruntéw rolnych lezy troska
o zapewnienie odpowiedniego areatu gruntow potrzebnych do prowadzenia
dziatalnosci wytworczej w rolnictwie jako jednego z warunkow bezpieczen-
stwa zywno$ciowego’. Wérdd wielu przeszkod w zapewnieniu food security
wymienia si¢ zmniejszanie zasobow gruntow rolniczo wykorzystywanych

> Odpowiedz Sekretarza Stanu Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 28 pazdziernika
2020 r. na Interpelacje nr 12115 w sprawie wprowadzenia na wigkszg skalg upraw hydroponicznych,
znak sprawy: KS.bb.058.2.2020, http://orka2.sejm.gov.pl/INT9.nsf/klucz/ ATTBUVKFY/%24FILE/
i12115-ol.pdf's. 1 [dostep: 19.03.2021] (dalej: odpowiedz na interpelacje¢ nr 12115).

¢ P. Czechowski, K. Marciniuk, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 393.

7 Ibidem.
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wskutek przeznaczania ich na cele nierolnicze i wyltaczania z produkcji
rolnej®. Charakter ochronny maja rowniez przepisy okreslajace zasady i tryb
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi®. Prawodawca w preambule do ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego wprost wskazuje, ze regulacje te uchwalono
m.in. w trosce o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli'®.
Wynika to z postrzegania wlasnosci rolniczej jako stuzacej zabezpieczaniu
wyzywienia ludnosci oraz zapewnieniu odpowiedniej jakosci zywnosci'.

Trzeba zaznaczy¢, ze pojecie ,,bezpieczenstwo zywnosciowe” jest r6z-
nie definiowane w literaturze oraz aktach i dokumentach o zré6znicowanym
charakterze, lecz w ujeciu ogdélnym oznacza dostep ludzi do odpowied-
niej zywnos$ci'2. W pi$miennictwie rozrdznia sie pojecia bezpieczenstwa
zywnosci i bezpieczenstwa zywnosciowego, zwracajac uwage, Ze pierwsze
zaktada przystugujace kazdemu prawo do bezpiecznej zywnosci, drugie —
ze kazdy ma prawo do zywnosci'®. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze prawo do
zywnosci jest immanentnie zwigzane z prawem do bezpiecznej zywnosci.
Realizacja pierwszego z nich determinuje bowiem obowiazek zapewnienia
bezpieczenstwa srodkow spozywczych dla zdrowia i1 zycia konsumentow,
a zatem rodzi konieczno$¢ realizacji prawa do zywnosci bezpiecznej. Z ko-
lei ochrona zdrowia i zycia czlowieka przed zagrozeniami powodowanymi
przez zywnos¢ moze mie¢ miejsce dopiero po zapewnieniu dostaw srodkow
spozywczych. Miedzy wprowadzaniem zywnosci do obrotu a zapewnieniem
jej bezpieczenstwa istnieje zatem swoiste sprzezenie zwrotne. Wprowadzanie
zywnosci na rynek wigze si¢ z koniecznoscia spetnienia wymogow, jakie
stawia prawo zywnosciowe, a najwazniejszym z nich jest zapewnienie jej
bezpieczenstwa.

Procesy demograficzne i globalizacyjne, rozwoj cywilizacyjny spote-
czenstw oraz wzrost industrializacji i urbanizacji sprzyjaja statemu zwigk-
szaniu zapotrzebowania na rolnicze produkty zywno$ciowe'®. Majac na
wzgledzie wzrost globalnego popytu na zywno$¢ w przysztosci, Unia Eu-

8 R. Budzinowski, Wspélczesne wyzwania zwigzane z Zywnosciq i ich rola w ksztaltowaniu
polityki rolnej i prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 18.

° B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy prawne obrotu..., s. 3.

10 Preambuta do ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 11 kwietnia 2003 r. (t.j. Dz. U.
72020 r., poz. 1655 ze zm.).

' P. Litwiniuk, Ochrona wiasnosci rolniczej w swietle ustawy o ksztalftowaniu ustroju rol-
nego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 50; T. Kurowska, Renesans wlasnosci rolniczej,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 32.

12 K. Leskiewicz, Prawo zywnosciowe, Warszawa 2020, s. 6.

13 K. Leskiewicz, Bezpieczeristwo zywnosciowe i bezpieczeristwo Zywnosci — aspekty prawne,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 181.

4 P. Czechowski, K. Marciniuk, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, s. 389.
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ropejska powinna by¢ w stanie przyczyni¢ si¢ do jego zaspokojenia'®>. FAO
szacuje, ze wyzywienie dziewigciu miliardow ludzi, majacych stanowic¢
$wiatowg populacje w 2050 r., mozliwe jest jedynie przy zwigkszeniu pro-
dukcji zywnos$ci o 70%'°. Prawie 80% gruntow rolnych na $wiecie jest juz
wykorzystywanych do hodowli zwierzat gospodarskich!’, a przewiduje sig,
ze globalna konsumpcja migsa do 2050 r. wzrosnie 0 26%!'%. Swiatowa pro-
dukcja ryb musiataby wzrosna¢ o 50% w poréwnaniu do poziomu z 2006 1.,
aby sprosta¢ zapotrzebowaniu okreslonemu na 2050 r."”

Jednym z najwickszych wspolczesnych wyzwan jest zapewnienie dtu-
gotrwatego bezpieczenstwa zywnosciowego® oraz przyczynienie si¢ do
zaspokojenia zwigkszajacego si¢ zapotrzebowania na zywno$¢*!. Biorgc pod
uwagg szczegolne wlasciwosci gruntow rolnych, jakimi sg ich nieprzenoszal-
nos$¢ oraz ograniczona dostepnos¢, warto szukac rozwigzan w racjonalnym
zwigkszaniu innowacyjnosci branzy rolno-spozywczej, w tym wykorzy-
stywaniu innowacyjnych rozwigzan w rolnictwie i nieznanych dotychczas
srodkow spozywcezych, np. owadow?, tym bardziej ze znaczenia nabiera
trend zwigzany z wykorzystywaniem coraz wickszych obszarow gruntow
rolnych na wytwarzanie produktow niespozywczych, w tym biomasy?>.
Wobec tego obecna oraz przyszta Wspolna Polityka Rolna silnie akcentuje
potrzebe wprowadzania innowacji oraz stanowi podstawe finansowania
inwestycji i dziatan z zakresu transferu wiedzy>*.

15 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw WPR do 2020 r.: sprosta¢ wyzwaniom przysztosci
zwigzanym z zywnoscia, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi, COM(2010) 672,
s. 5.

' http://www.fao.org/livestock-environment/en/ [dostgp: 19.03.2021].

'7" Insect Protein — Feed for the Future, s. 7, http://www.proteinsect.cu/fileadmin/user_upload/
press/proteinsect-whitepaper-2016.pdf [dostep: 19.03.2021].

18 The Parliamentary Office of Science and Technology, Novel Food Production, POSTNOTE
2015, nr 499, s. 3.

19 T. Laaninen, Insects — soon to be a regulated food?, EPRS (European Parliamentary Re-
search Service), Members’ Research Service PE 583.830, http://www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/ATAG/2016/583830/EPRS_ATA(2016)583830_EN.pdf, s. 1 [dostgp: 19.03.2021].

2 R. Budzinowski, Wspdiczesne wyzwania..., s. 17.

2l Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw WPR do 2020 r.: sprosta¢ wyzwaniom..., s. 2.

22 Szerzej: L..M. Sokotowski, Entomofagia w swietle regulacji dotyczgcych nowej Zzywnosci
— wybrane aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2017, nr 1, s. 98 i n.

2 P. Czechowski, K. Marciniuk, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, s. 390.

24 Odpowiedz na interpelacje nr 12115, s. 3.
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3. Uprawy i hodowle bezglebowe

W prawodawstwie unijnym oraz polskim nie wyodrebniono katalo-
gu zywnoS$ci innowacyjnej ani nie zdefiniowano pojecia ,,innowacje”.
Wspblczesnie innowacje sag pojmowane bardzo szeroko®. Za pioniera teorii
innowacji uwaza si¢ Josepha A. Schumpetera, ktory rozumial innowacjg
jako wprowadzenie do produkcji wyrobéw nowych lub udoskonalenie pro-
duktow juz istniejgcych, wprowadzenie nowego lub udoskonalenie istnie-
jacego procesu produkcyjnego, zastosowanie nowego sposobu sprzedazy
lub zakupdéw, otwarcie nowego rynku, zastosowanie nowych surowcow lub
potfabrykatow oraz wprowadzenie nowej organizacji produkcji*®. Defini-
cja ta pozwala wyrdzni¢ trzy zasadnicze rodzaje innowacji: produktowe,
procesowe i ustugowe?’. Przedmiotem dalszych rozwazan bedg innowacje
produktowe, czyli zwigzane ze zmianami polegajacymi na wprowadzeniu
nowych produktéw, oraz innowacje procesowe, czyli wprowadzanie no-
wych lub udoskonalonych proceséw produkcyjnych?®. Do tego rodzaju
innowacji nalezy bowiem zalicza¢ zywno$¢ otrzymang w wyniku upraw
czy hodowli bezglebowych.

Istnieje wiele technologii upraw ro$lin, w ktorych nie wykorzystuje si¢
czynnika produkcji, jakim sg grunty rolne. Mozna wyr6zni¢ m.in. hydro-
ponike, tj. uprawe roslin w wodzie wzbogaconej sktadnikami odzywczymi
zamiast gleby oraz aeroponike, tj. system, w ktérym korzenie znajduja si¢
w $srodowisku powietrznym, wysycanym w sposob ciagly lub przerywa-
ny rozdrobniong pozywka w formie aerozolu lub mgty. Coraz wigkszym
zainteresowaniem cieszg si¢ rOwniez stosowane w przestrzeni miejskie;j,
szczegolnie tej mocno zurbanizowanej, ogrody i uprawy wertykalne. Jesli
natomiast chodzi o sposoby hodowli, w ktorych nie wykorzystuje si¢ gruntow
rolnych, jako przyktad mozna wskaza¢ hodowle owadow?.

Powyzsze rozwigzania stosowane sg od wielu lat. Za pierwowzor syste-
mow hydroponicznych uznaje si¢ wiszace ogrody Semiramidy w Babilonie,

% K. Koztowska, Ocena wybranych aspektéw innowacyjnosci polskich przedsigbiorstw,
w: P. Urbanek, E. Waliniska (red.), Ekonomia i zarzqdzanie w teorii i praktyce. Ekonomia i nauki
o zarzqdzaniu w warunkach integracji gospodarczej, 1.6dz 2016, s. 170.

% J.A. Schumpeter, Teoria wzrostu gospodarczego, Warszawa 1960, s. 104.

K. Koztowska, Ocena wybranych aspektow...,s. 171.

2 Ibidem.

2 Sformutowanie ,,hodowla owadéw” nie jest pojeciem prawnym. Cho¢ pojecie ,,hodowla”
zwigzane jest ze zwierzgtami gospodarskimi (art. 2 pkt S ustawy z 10 grudnia 2020 r. o organizacji
hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich, t.j. Dz. U. z 2021 r., poz. 36 ze zm.), to stosuje si¢
je rowniez do owadow, przede wszystkim ze wzgledu na brak wlasciwego stownictwa w jezyku
polskim.

27
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a pierwsze wzmianki literaturowe na temat wykorzystywania tej metody do
uprawy ro$lin pochodza z XVII wieku®. W pierwszej potowie ubieglego
wieku hydroponika byta juz dobrze znanym i wykorzystywanym sposobem
na uprawe roslin. Obecnie stanowi rodzaj produkcji szklarniowej, ktory
stosowany jest w Europie Zachodniej, Ameryce i Azji. Spozywanie owadow
opisano natomiast juz w Biblii i Koranie. Aktualnie sa one spozywane przez
ludzi w wielu czgéciach §wiata, gtownie w Azji, Afryce i Ameryce Lacin-
skiej. Stanowia cz¢$¢ diety co najmniej dwoch miliardéw ludzi, a ponad
1900 gatunkéw insektow stosowanych jest jako zywno$¢®!.

Uprawy i hodowle bezglebowe majg wiele zalet, wsrod ktorych mozna
wymieni¢ ich duzg wydajnos$¢*. Odpowiednio dobrane sktadniki odzywcze
cyrkulujace w wodzie lub powietrzu moga by¢ lepiej dobierane, tatwiej
dostepne i przyswajalne przez rosliny*. Pozwalajg zatem uzyska¢ wicksze
plony, duzo szybciej niz w przypadku roslin uprawianych w glebie, takze
z uwagi na brak mechanicznych ograniczen dla systemow korzeniowych**.
W uprawach hydroponicznych naturalnie nie wystepuja przypadki ,,zmecze-
nia gleby”, a wiec nie pojawia si¢ problem z zachowaniem ciaglo$ci upraw™.
Uzyskanie wyzszych plonow wynika tez z mozliwosci zwigkszenia gestosci
produkcji rolnej i uprawy wiekszej liczby roslin na jednostke powierzchni
w porownaniu z rolnictwem konwencjonalnym?®. Jezeli chodzi natomiast
o hodowle bezglebowe, to owady majg wysoka wydajnos¢ konwersji paszy,
srednio 2 kg paszy na 1 kg masy owadoéw?’. Mogg by¢ one postrzegane jako
alternatywa konwencjonalnej zywnosci, stanowiaca zarazem bogate zrodto
biatka, kwasow thuszczowych i mikroelementow, takich jak zelazo, magnez
i selen®®. Uprawy i hodowle bezglebowe sg niezalezne od warunkéw pogo-

30 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz na problemy wspétczesnego rolnictwa, https://
ecoreactor.org/hydroponika/ [dostgp: 19.03.2021].

31 A. van Huis, J. van Itterbeeck, H. Klunder, E. Mertens, A. Halloran, G. Muir, P. Vantomme,
Edible insects: future prospects for food and feed security, Rome 2013, s. 13.

32 Odpowiedz na interpelacje nr 12115, s. 1.

3 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz...

3 N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique for vegetable production: An overview, ,Journal of Soil and Water Conservation” 2018,
nr 17(4), s. 366.

3 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz...

3 N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique..., s. 366.

37 Podczas gdy produkcja bydta wymaga 8 kg paszy na 1 kg przyrostu masy ciata, por.
T. Laaninen, Insects...,s. 1.

3% FAO, The contribution of insects to food security, livelihoods and the environment, http://
www.fao.org/docrep/018/i3264¢/i3264e00.pdf [dostep: 19.03.2021].
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dowych i klimatycznych*. Moga wigc petni¢ szczegolna role w miejscach,
gdzie wystepuje duzy stres srodowiskowy, np. na pustyniach, na bardzo
zimnych lub goracych obszarach®.

Metody te pozwalajg efektywniej wykorzystywac zasoby, w tym wode
i nawozy, wpisujac si¢ w zasady gospodarki o obiegu zamknigtym. Systemy
cyrkularne pozwalajag bowiem zachowaé zasoby w obrebie gospodarki®!.
Warte podkreslenia jest zwlaszcza niewydostawanie si¢ wody z obiegu pro-
cesu wytwarzania*>. W przypadku hydroponiki pozwala to na ograniczenie
zuzycia wody nawet 0 90% w poroéwnaniu do tradycyjnego rolnictwa®.
W uprawach o obiegu zamknigtym takze sktadniki odzywcze wykorzystywa-
ne sg wielokrotnie i nie przedostaja si¢ do gleby. Zwigksza to produktywnosé
zasobow 1 umozliwia realizacj¢ celu UE i panstw cztonkowskich w zakresie
zasobooszczgdnosci*!. Pozwala to rowniez lepiej kontrolowa¢ gospodarke
odpadami i ogranicza¢ uwalnianie do srodowiska duzych ilosci azotanow
i fosforanow z nawozow*. Natomiast hodowla insektow wytwarza mniej
gazow cieplarnianych i amoniaku oraz zuzywa znaczniej mniej wody niz
hodowla zwierzat gospodarskich*.

Uprawy bezglebowe czy hodowla owadow pozwalaja tez ograniczy¢
ilos¢ wykorzystywanych gruntow rolnych. Dla przyktadu, hydroponika
wymaga nawet pi¢¢ razy mniej przestrzeni niz uprawa tej samej ilosci roslin
na gruntach rolnych*’. W dodatku nie muszg one mie¢ charakteru rolnego.
Te metody upraw lub hodowli mogg by¢ stosowane np. w halach przemy-
stowych. Pozwala to na lokalizacje¢ produkcji rolnej w miejscach najbar-
dziej potrzebnych, w tym w poblizu o§rodkéw miejskich, co moze takze
przynosi¢ korzysci ekonomiczne i sSrodowiskowe, tj. minimalizowac koszty
i negatywny wplyw na Srodowisko zwigzane z mozliwos$cig ograniczenia

3 N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique..., s. 366.

4 Tbidem, s. 366.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw: Ku gospodarce o obiegu zamknigtym: program
,.zero odpadow dla Europy”, COM(2014) 398 final, s. 2.

42 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz...

4 N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique..., s. 369.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw: Ku gospodarce..., s. 16.

4 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz...

4 T. Laaninen, Insects...,s. 1.

47 H. Fitzpatrick, 5 Environmental Benefits of Hydroponic Growing (Explained in Detail),
https://get-green-now.com/hydroponics-environmental-benefits/ [dostep: 19.03.2021].



174 L UKASZ MIKOLA] SOKOLOWSKI

dalekiego transportu zywnosci*®. Oszczedno$¢ zasobow oraz ograniczenie
wykorzystywania gruntow skutkowalo nawet rozpoczeciem wykorzysty-
wania hydroponiki przez NASA na Migdzynarodowej Stacji Kosmicznej®.

W literaturze podkresla si¢ rowniez, ze hydroponika ogranicza u ro$lin
ryzyko chordb glebowych, infekcji przenoszonych przez owady lub szkodni-
ki, a chwasty prawie nie wystepuja, co ma zarazem wptyw na zmniejszenie
ilosci stosowanych pestycydow™.

4. Ekonomiczne, spoteczne oraz prawne ograniczenia
w wykorzystywaniu upraw i hodowli bezglebowych
na cele zywnosciowe

Mimo wielu zalet bezglebowej uprawy i hodowli nie sa one stosowane
na duza skalg. Bariery w stosowaniu tych metod maja gléwnie charakter
ekonomiczny, spoteczny i prawny. Jesli chodzi o wzgledy ekonomiczne, to
rozwigzania te generujg wysokie poczatkowe naktady kapitatowe’!. Sg one
takze zwigzane z koniecznos$cig zdobycia odpowiedniej wiedzy technicz-
nej, stosowania bardzo zaawansowanej technologii, a niekiedy cyfryzacji
procesoOw wytworczych®?. Automatyzacja procesOw oznacza tez znacznie
zwickszone koszty zwiazane z dostawa energii elektrycznej™, zwlaszcza
gdy systemy sg sztucznie ogrzewane albo chtodzone®*. Ewentualne prze-
rwy w dostawach pragdu moga uniemozliwi¢ uzyskanie przewidywanych
plondéw>>. W zwigzku z tym zywnos¢ produkowana przy zastosowaniu tych
technologii jest drozsza niz tradycyjna zywnos$¢™.

Warto rowniez pokresli¢ trudnos¢ i stopien skomplikowania bezglebo-
wych systemow upraw i hodowli. Pierwszorzedne znaczenie dla produkcji ma
ciggle podtrzymywanie wytworzonych na potrzeby stosowanych procesow

4 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz...

4 https://sitn.hms.harvard.edu/flash/2019/hydroponics-the-power-of-water-to-grow-food/
[dostep: 19.03.2021].

59 N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique..., s. 366.

31 Odpowiedz na interpelacje nr 12115, s. 1.

52 N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique..., s. 366.

33 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz ...

3 Odpowiedz na interpelacje nr 12115, s. 1.

3 http://hydrogrow.pl/zalety-i-wady/ [dostep: 19.03.2021].

3¢ https://sitn.hms.harvard.edu/flash/2019/hydroponics-the-power-of-water-to-grow-food/
[dostep: 19.03.2021].
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sztucznych warunkow, w szczegdlnosci temperatury, natlenienia, wilgot-
nosci, kwasowosci, stezenia pozywki, zrodta swiatta®. O ile rozwigzania te
pozwalajg ograniczy¢ ryzyko wystepowania ,,chorob glebowych” i inwazji
szkodnikow, o tyle drobnoustroje rozwijajace si¢ w zamknigtym obiegu
stanowig zagrozenie dla calej uprawy lub hodowli*. Przyktadowo, rosliny
w systemie hydroponicznym wykorzystuja ten sam skltadnik odzywczy,
a choroby przenoszone przez wodg moga tatwo rozprzestrzenia¢ si¢ wsrod
ro$lin®. Jeden patogen moze zatem stanowi¢ zagrozenie dla calej uprawy.
Z tego powodu niezbedne jest ciggle monitorowanie strefy korzeniowe;j
ro$lin® i dbanie o dobrg jako$¢ wody®!.

Jezeli chodzi o kwestie spoteczne, to innowacyjna Zzywnos¢, w tym wy-
tworzona przy zastosowaniu nowych metod produkcyjnych lub niespozy-
wana dotychczas na konkretnym obszarze geograficznym lub w okreslonym
kregu kulturowym, moze mie¢ istotny wplyw na zachowania i decyzje kon-
sumentow. Warto zauwazy¢, ze tylko nieliczna grupa konsumentow szybko
przekonuje si¢ do innowacji®>. Nowo$¢ zazwyczaj jest postrzegana przez
pryzmat zwigzanego z nig ryzyka®. Neofobia zywieniowa, ktora oznacza
nieche¢ do spozywania nowej zywnosci lub jej unikanie®, nie jest zjawiskiem
charakterystycznym tylko dla matych dzieci. Wysoki poziom neofobii zy-
wieniowej spotyka si¢ u 10-25% badanych konsumentéw, w zaleznos$ci od
wieku, przy czym w najwickszym stopniu dotyczy to oséb w wieku 15-19 lat
oraz powyzej 50 l1at®®. Wydaje si¢ zatem, ze powszechna akceptacja niekto-
rych nowych rozwigzan w rolnictwie lub nowych srodkow spozywczych
wymaga czasu na adaptacje¢ przez konsumentdw oraz zmiang¢ ich nawykow
zywieniowych.

57 N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique..., s. 366.

8 E. Obtuska, Hydroponika jako odpowiedz...

% N. Sharma, S. Acharya, K. Kumar, N. Singh, O.P. Chaurasia, Hydroponics as an advanced
technique..., s. 366.

0 https://www.growtent.pl/Uprawa-hydroponiczna-czy-jest-lepsza-niz-standardowe-sposo-
by-uprawy-blog-pol-1571044678.html [dostep: 19.03.2021].

¢! http://hydrogrow.pl/zalety-i-wady/ [dostep: 19.03.2021].

2 Chodzi o posiadanie cechy innowacyjno$ci, przez ktdrg nalezy rozumie¢ krotki czas po-
trzebny do przyswojenia nowosci. Por. badania na temat innowacyjnosci konsumentow: M. Je-
zewska-Zychowicz, E. Babicz-Zielinska, W. Laskowski, Konsument na rynku nowej Zywnosci.
Wybrane uwarunkowania spozycia, Warszawa 2009, s. 164.

% Ibidem, s. 177.

% P. Pliner, K. Hobden, Development of measures of food neophobia in children, ,,Appetite”
1992, nr 23, s. 147 in.

¢ E. Jezewska-Zychowicz, E. Babicz-Zielinska, W. Laskowski, Konsument na rynku...,
s. 160-161.
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Jesli natomiast chodzi o wzgledy prawne, to istnieje wiele barier praw-
nych, ktére ograniczajg atrakcyjnos$¢ stosowania upraw bezglebowych.

Zywno$¢ wytworzona dzieki zastosowaniu tego rodzaju technologii moze
stanowi¢ nowg zywnos$¢, czyli $srodki spozywcze, ktore nie majg historii bez-
piecznego stosowania w UE i naleza do jednej z prawnie wydzielonych kate-
gorii®, Pierwsze kryterium klasyfikacji produktu jako nowej zywnosci zaktada,
Ze nie stosowano go w znacznym stopniu w UE do spozycia przez ludzi przed
15 maja 1997 r., niezaleznie od dat przystapienia panstw cztonkowskich do
UEY. Wedlug drugiego kryterium w kontekscie upraw i hodowli bezglebo-
wych nalezy wyr6znic trzy grupy srodkéw spozywezych, ktore zaliczajg si¢ do
novel food. Po pierwsze, jest to zywnosc¢ sktadajaca si¢, wyekstrahowana lub
produkowana z roslin lub ich czesci, z wyjatkiem zywnoS$ci majacej histori¢
bezpiecznego stosowania zywnosci w Unii i sktadajacej sie, wyekstrahowanej
lub produkowanej z rosliny lub odmiany tego samego gatunku uzyskanych:
tradycyjnymi metodami rozmnazania stosowanymi do produkcji zywnosci
w Unii przed 15 maja 1997 r. lub nietradycyjnymi metodami rozmnazania,
ktore nie byty stosowane do produkcji zywnosci w Unii przed 15 maja 1997 .,
jezeli metody te nie powoduja znaczacych zmian w sktadzie lub strukturze
zywnosci, majacych wplyw na jej warto$¢ odzywcza, metabolizm lub poziom
substancji niepozadanych. Po drugie, jest to zywno$¢ sktadajaca si¢, wyeks-
trahowana lub produkowana ze zwierzat lub ich czesci, z wyjatkiem zwierzat
wyhodowanych tradycyjnymi metodami stosowanymi do produkcji zywnos$ci
w Unii przed 15 maja 1997 r., jezeli zywno$¢ uzyskana z tych zwierzat posiada
histori¢ bezpiecznego stosowania zywnosci w Unii. Po trzecie, jest to zyw-
nos¢ uzyskana z wykorzystaniem procesu produkcji niestosowanego w Unii
przed 15 maja 1997 r., ktory to proces produkcji powoduje znaczace zmiany
w sktadzie lub strukturze zywnos$ci, majace wplyw na jej wartos¢ odzywcza,
metabolizm lub poziom substancji niepozadanych.

Ocena, czy dany $rodek spozywczy stanowi nowa zywno$¢, musi by¢
dokonywana indywidualnie w kazdym konkretnym przypadku. I tak, zyw-
no$¢ powstata przy wykorzystaniu niektérych metod, np. hydroponiki, nie
bedzie zazwyczaj stanowi¢ nowej Zywnosci, poniewaz zywnos$¢ uzyskana
w ten sposob od dawna znana jest i stosowana w UE, cho¢ nie zawsze
na skale masowa. Inne $rodki spozywcze stanowig natomiast novel food,

% V. Amanor-Boadu, Post-market surveillance model for potential human health effects of
novel foods, ,,Food Policy” 2004, nr 29, s. 611.

¢ Zob. art. 3 ust. 2 lit. a) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 2015/2283 z 25 listopada 2015 r. w sprawie nowej zywno$ci, zmieniajacego rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 oraz uchylajacego rozporzadze-
nie (WE) nr 258/97 Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 1852/2001 (Dz. Urz. UE L 2015, nr 327, s. 1; dalej: rozporzadzenie nr 2015/2283).
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np. owady. Podkreslit to rowniez prawodawca w preambule do rozporzadze-
nia nr 2015/2283, wskazujac, ze kategorie zywnos$ci bedacej nowa zywnoscia
obejmujg rowniez cate owady i ich czesci®®, ktorych hodowla nie wymaga
udziatu gruntoéw rolnych.

Kwalifikacja $rodka spozywczego jako nowej zywnosci wigze si¢ z ko-
nieczno$cig przeprowadzenia przez podmiot prowadzacy przedsigbiorstwo
spozywcze® przedrynkowej oceny bezpieczenstwa produktu, weryfikowanej
w ramach przewidzianych w unijnych regulacjach procedur. Wprowadzenie
do obrotu w UE tego rodzaju produktéw zalezy od spelnienia szczegdto-
wych wymogow prawnych oraz uzyskania zezwolenia, co stanowi bardzo
kosztowna i czasochtonng inwestycjg.

Postgpowanie w sprawie dopuszczenia nowej zywnosci do obrotu ge-
neruje znaczne koszty. Niektore zrodta podaja, ze wynosza one od 300 tys.
do 4 mln euro”™. Wzorcowe postepowanie w sprawie wydania zezwolenia
na wprowadzanie nowej zywnosci na rynek unijny powinno toczy¢ si¢ nie
dhuzej niz 18 miesiecy’”'. W rzeczywistosci jednak proces wprowadzania
nowej zywnos$ci na rynek unijny moze by¢ wydtuzany. Rozporzadzenie
nr 2015/2283 przewiduje bowiem wiele mozliwosci wydluzania termindw,
zard6wno w celu uzyskania dodatkowych informacji od wnioskodawcy, jak
i ad hoc. W tej drugiej sytuacji jedynym wymogiem sg blizej niesprecyzo-
wane wyjatkowe okolicznosci.

W obecnym stanie prawnym wprowadzanie nowej zywnosci na rynek,
stanowiace kosztowne i czasochtonne inwestycje, moze by¢ traktowane przez
mniejszych przedsi¢biorcéw jako nieatrakcyjne i nieuzasadnione ekonomicz-
nie. Takie stwierdzenie poparte jest stosunkowo niewielka liczbg ztozonych
wnioskdéw o wydanie zezwolenia na wprowadzanie nowej zywnosci na rynek
unijny. Wedlug art. 26 rozporzadzenia nr 2015/2283 czynnikiem zniechgca-
jacym do prowadzenia dziatalno$ci innowacyjnej jest rowniez mozliwos¢
wykorzystywania osiagnie¢ konkretnych podmiotéw przez pozostatych
uczestnikow rynku, najpézniej po uptywie okreslonego w decyzji Komisji

% Pkt 8 preambuty do rozporzadzenia nr 2015/2283.

® Zgodnie z art. 3 pkt 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 178/2002 z 28 stycznia 2002 r. ustanawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa zywno-
$ciowego, powolujacego Europejski Urzad ds. Bezpieczefistwa Zywnosci oraz ustanawiajacego
procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz. Urz. UE L2002, nr 31, s. 1 ze zm.), podmiot
prowadzacy przedsigbiorstwo spozywcze oznacza osoby fizyczne lub prawne odpowiedzialne
za spetnienie wymogow prawa zywnosciowego w przedsigbiorstwie spozywczym pozostajacym
pod ich kontrola.

0 J. Krakowiak, Wprowadzanie na rynek tzw. nowej Zywnosci, http://www.codozasady.pl/
wprowadzanie-na-rynek-tzw-nowej-zywnosci/ [dostep: 19.03.2021].

"I 1. Hartel, H. Yu, Food Security and Food Safety Law, w: 1. Hartel (red.) Handbook of Agri-
Food Law in China, Germany, European Union, New York 2018, s. 87.
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okresu ochrony danych naukowych, ktory nie moze trwaé dtuzej niz 5 lat.
Po uplywie tego terminu kazdy moze korzysta¢ z wydanego zezwolenia na
wprowadzanie nowej Zzywnosci na rynek unijny.

Trzeba zauwazy¢, ze konsumenci coraz czesciej poszukuja zywnosci
okreslonego rodzaju i o szczegdlnych wiasciwosciach. Jednak w odniesie-
niu do zywnosci pochodzacej z upraw lub hodowli bezglebowych istnieja
znaczne ograniczenia w zakresie certyfikowania ich jakosci handlowej. Na
przyktad unijne regulacje ograniczaja mozliwo$¢ wprowadzania tego rodzaju
srodkéw spozywczych jako produktow ekologicznych™.

Wedtug rozporzadzenia nr 2018/8487, ktore obowigzuje od 1 stycz-
nia 2021 r., ekologiczne rosliny uprawne, z wyjatkiem tych, ktore rosng
w sposoOb naturalny w wodzie, sg produkowane w zywej glebie lub zywe;j
glebie zmieszanej z materiatami i produktami dozwolonymi w produkcji
ekologicznej lub nimi nawozonej w powigzaniu z podglebiem i skatg ma-
cierzysta’. Za podstawe ekologicznej produkcji roslinnej przyjmuje si¢
odzywianie ro$lin przede wszystkim przez ekosystem gleby, zatem rosliny
powinny by¢ uprawiane na i w zywej glebie w powigzaniu z podglebiem
i skata macierzysta, a w zwigzku z tym w ramach produkcji ekologiczne;j
nie powinna by¢ dozwolona produkcja hydroponiczna ani uprawa roslin
w pojemnikach, workach lub na podtozach, w przypadku gdy korzenie nie
maja kontaktu z zywg glebg”.

Od tej zasady istniejg jednak pewne wyjatki. W ramach produkcji ekolo-
gicznej dozwolone sa np. praktyki polegajace na uprawie roslin ozdobnych
izi6t w doniczkach, ktore majg by¢ sprzedawane konsumentowi koncowemu
wraz z doniczka, oraz uprawa siewek lub sadzonek w pojemnikach do dalsze-
go przesadzania. W takim bowiem przypadku nie ma ryzyka, ze konsument
zostanie wprowadzony w btad co do metody produkcji’.

Warto podkresli¢, ze zasada ekologicznej uprawy roslin na gruntach
rolnych oraz odzywianie ich poprzez ekosystem gleby zostata ustanowiona
w regulacjach obowigzujacych do konca 2020 r.”” Mimo to na mocy rozpo-

2 https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/organic-farming/organic-produc-
tion-and-products_pl, [dostep: 19.03.2021].

7 Pkt 1.1. czgsei I zatgeznika nr IT do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 2018/848 z 30 maja 2018 r. w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produktéw eko-
logicznych i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 834/2007 (Dz. Urz. UE L 2018, nr 150,
s. 1, dalej: rozporzadzenie nr 2018/848).

™ Ibidem.

> Pkt 28 preambuty do rozporzadzenia nr 2018/848.

6 Pkt 29 preambuty do rozporzadzenia nr 2018/848.

7 Przede wszystkim w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 834/2007 z 28 czerwca 2007 . w spra-
wie produkcji ekologicznej i znakowania produktow ekologicznych i uchylajace rozporzadzenie
(EWG) nr 2092/91 (Dz. Urz. UE L 2007, nr 189, s. 1 ze zm.).
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rzadzenia nr 834/2007 organy administracji publicznej niektorych panstw
cztonkowskich certyfikowaty uprawe bezglebowg roslin na wyniesionych
zagonach jako ekologiczna’™. Z informacji przekazanych Komisji przez pan-
stwa cztonkowskie wynikato, ze taka dzialalno$¢ byta dopuszczona w Unii
przed 28 czerwca 2017 r. jedynie w Finlandii, Szwecji i Danii”.

Porozumienie wypracowane 28 czerwca 2017 r. w ramach zwyklej pro-
cedury ustawodawczej ostatecznie przesadzito jednak o tym, ze produkcja
ekologiczna powinna opiera¢ si¢ na odzywianiu roslin przede wszystkim
poprzez ekosystem gleby i powinna mie¢ miejsce na podtozu glebowym,
a uprawy bezglebowe roslin na wyniesionych zagonach nie powinny juz od
tej daty by¢ dozwolone w ramach produkcji ekologicznej®®. Aby zapewnic
podmiotom, ktore przed ta data podjety taka dziatalnosé, mozliwos¢ do-
stosowania si¢ do przyjetych rozwigzan, prawodawca umozliwit w ramach
produkc;ji ekologicznej uprawe bezglebowa na wyniesionych zagonach wy-
facznie na powierzchniach, ktore zostaty certyfikowane jako ekologiczne
dla tych praktyk przed 28 czerwca 2017 r. w Finlandii, Szwecji i Danii®'.
Nie jest dozwolone zadne powigkszenie tych powierzchni. Odstepstwo to
przestanie obowigzywaé 31 grudnia 2030 r.%?

Co do ekologicznej produkcji zwierzgcej, to z wyjatkiem pszczelarstwa
zabrania si¢ produkcji zwierzgeej bez gruntdw rolnych w przypadku, gdy rolnik
zamierzajacy prowadzi¢ ekologiczng produkcje zwierzeca nie gospodaruje
gruntami rolnymi ani nie zawart pisemnej umowy o wspoétpracy z innym
rolnikiem, jesli chodzi o stosowanie ekologicznych jednostek produkcyjnych
lub jednostek produkcyjnych w okresie konwersji dla tych zwierzat gospodar-
skich®. Wymog ten wyraza przekonanie, ze produkcja zwierzat gospodarskich
jest naturalnie zwigzana z gospodarowaniem gruntami rolnymi, a obornik
wykorzystywany jest do nawozenia wspomagajacego produkcje roslin®.

Zapotrzebowanie na innowacyjne rozwigzania w rolnictwie jest ogromne
wobec coraz wigkszego popytu na zywno$¢ oraz w zwiazku z postgpujacymi
zmianami klimatu, dlatego kazda technologia, ktora jest pomocna w rozwia-
zywaniu problemow wspotczesnego rolnictwa, zastuguje na uwage®. W ra-
mach WPR szczeg6lne znaczenie przypisuje si¢ rozwijaniu systemow wiedzy
1 innowacji w dziedzinie rolnictwa, stymulowaniu inicjowania i rozwoju

7

>

Pkt 30 preambuty do rozporzadzenia nr 2018/848.

" Tbidem.

8 Tbidem.

81 Pkt 1.5. czg$ci I zatacznika nr IT do rozporzadzenia nr 2018/848.
8 Ibidem.

8 Pkt 1.1. czedci IT zatgcznika nr IT do rozporzadzenia nr 2018/848.
8 Pkt 40 preambuty do rozporzadzenia nr 2018/848.

8 Odpowiedz na interpelacje nr 12115, s. 2.

&
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innowacyjnych projektow, rozpowszechnianiu ich osiggnie¢ 1 wykorzysty-
waniu ich w jak najszerszym zakresie®. Wiedza i innowacje maja bowiem
istotne znaczenie dla kreatywnego, stabilnego i zrownowazonego sektora
rolnictwa, a przyszta WPR ma sprzyja¢ zwigkszaniu inwestycji w badania
naukowe i innowacje oraz pozwoli rolnikom i spotecznosciom wiejskim
czerpa¢ z nich wieksze korzysci®’.

Trzeba stwierdzi¢, ze stosowanie bezglebowych metod uprawy i hodowli
moze si¢ przyczyni¢ do realizacji celu 2 ,,Wyeliminowa¢ gtod, osiagngc
bezpieczenstwo zywnosciowe i lepsze odzywianie oraz promowac zréw-
nowazone rolnictwo” rezolucji przyjetej przez Zgromadzenie Ogolne ONZ
25 wrzeénia 2015 1.3 Zaktada on m.in. wyeliminowanie do 2030 r. glodu
i wszystkich form niedozywienia, zapewnienie wszystkim ludziom dostepu
do bezpiecznej i pozywnej zywno$ci w wystarczajacej ilosci.

Mimo to prawodawca nie przewiduje zadnych systemdéw wsparcia dla
podmiotow zamierzajacych wprowadza¢ zywno$¢ wytworzona w oparciu
o uprawy lub hodowle bezglebowe. Przyjete strategie i programy polityczne
zaktadajace zwigkszenie innowacyjnos$ci gospodarki w zasadzie pomija-
ja to zagadnienie. Ze wzgledu na duze zasoby ziemi uprawnej i potencjat
produkcyjny nie przewiduje si¢ bowiem, by uprawy bezglebowe w Polsce
byty wiodacym kierunkiem rozwoju rolnictwa®. Moga one by¢ raczej sto-
sowane jako jedna z alternatyw w przypadku upraw warzyw albo kwiatow,
w szczegolnosci na terenach gesto zaludnionych, na ktorych brakuje miejsca
na dziatalnos¢ rolniczg z uzyciem gleby®.

W odpowiedzi na interpelacje nr 12115 w sprawie wprowadzenia na
wigkszg skale praw hydroponicznych stwierdzono, ze uprawy hydroponicz-
ne, bedac tylko cennym uzupehieniem rolnictwa tradycyjnego, nie stanowig
alternatywy dla tradycyjnej uprawy drzew i krzewéw owocowych, roslin
oleistych, okopowych oraz zb6z’'. Dlatego powinny by¢ traktowane jak
kazda inna dziatalno$¢ biznesowa podlegajaca prawom rynku, wymagajaca
naktadow i rachunku ekonomicznego, a ich ewentualne wsparcie trudno
powigzac ze wsparciem, jakie nalezne jest tradycyjnym formom gospoda-
rowania rolniczego®?.

8 https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/key-policies/common-agricultural-policy/
future-cap_pl#innovation [dostep: 19.03.2021].

8 Ibidem.

8 Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne ONZ w dniu 25 wrze$nia 2015 r. Prze-
ksztalcamy nasz §wiat: Agenda na rzecz zrownowazonego rozwoju 2030, s. 17 i n.

8 Odpowiedz na interpelacj¢ nr 12115, s. 2.

% Ibidem, s. 3—4.

ol Ibidem, s. 4.

2 Ibidem, s. 3.
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Czynnikiem wykorzystywania w rolnictwie bezglebowych metod upraw
lub hodowli sg zatem jedynie korzysci ekonomiczne, jakie moga odnies¢
podmioty korzystajace z tych rozwigzan.

5. Podsumowanie

Udzielajac odpowiedzi na zadane na wstepie pytanie, trzeba stwier-
dzi¢, ze mimo coraz szerszego stosowania bezglebowych metod upraw
i hodowli konieczna i w petni uzasadniona jest prawna ochrona gruntow
rolnych w celu zapewnienia mozliwosci prowadzenia produkcji rolnej,
a w konsekwencji zagwarantowania bezpieczenstwa zywno$ciowego, row-
niez w aspekcie wlasnosciowym, okreslonym w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego.

Choc¢ coraz czesciej wykorzystuje sie¢ metody upraw i hodowli, ktore nie
wymagajg udziatu gleby, to grunty rolne nadal sg podstawowym i niezbed-
nym czynnikiem produkcji rolnej. W obecnej sytuacji spoteczno-gospo-
darczej, przy uwzglednieniu uwarunkowan ekonomicznych, spotecznych,
srodowiskowych i prawnych, nalezy stwierdzi¢, ze rozwigzania te nie
zastgpia tradycyjnego rolnictwa. Moga je natomiast wspomagac, stanowigc
uzupehienie tradycyjnej produkcji rolnej, zwlaszcza na obszarach gesto
zaludnionych lub takich, na ktorych wystepuje duzy stres srodowiskowy.

Majac jednak na uwadze wyzwania wspolczesnosci zwigzane z potrzebg
zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego, konieczne jest rozwijanie
nowych, wydajnych metod produkcji rolnej, niezaleznych od zmian kli-
matycznych, warunkow atmosferycznych, a jednoczesnie sprzyjajacych
srodowisku, a co za tym idzie — stworzenie warunkdéw prawnych stuzacych
wsparciu innowacyjnosci w sektorze rolno-spozywczym. Nalezy jednak
mie¢ na wzgledzie to, by zywnos¢ pochodzaca z innowacyjnych upraw albo
hodowli lub wytwarzana przy zastosowaniu nowych technologii produkcy;j-
nych nie stanowita zagrozenia dla zycia i zdrowia ludzi, ktoérych ochrona
jest podstawowym celem prawa zywnosciowego.
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SOILLESS CROPS AND FARMS
AND THE NEED TO PROTECT AGRICULTURAL LAND
FROM THE PERSPECTIVE OF ENSURING FOOD SECURITY

Summary

The aim of this paper was to examine whether, despite the increasing use of soilless
methods of cultivation and breeding, legal protection of agricultural land is still justified
in view of the need to ensure food security. Despite the fact that the use of cultivation and
breeding methods that do not require soil has been on the increase, agricultural land remains
a basic and indispensable factor of agricultural production. It must be stated that in the current
socio-economic situation the new technologies cannot replace traditional agriculture. They
may, however, support it by complementing traditional agricultural production, particularly
in densely populated areas or in areas where the environmental stress is high. For this reason,
legal protection of agricultural land is necessary and fully justified as it ensures agricultural
production and, consequently, guarantees food security, also in the ownership aspect as defined
in the Act on shaping the agricultural system.

Keywords: soilless crops, soilless culture, entomophagy, hydroponics, aeroponics, novel
food, organic food, food security

LE COLTIVAZIONI E ALLEVAMENTI SENZA TERRA
E LA PROTEZIONE DEI FONDI AGRICOLI
DAL PUNTO DI VISTA DELLA SICUREZZA ALIMENTARE

Riassunto

Larticolo si propone di rispondere alla domanda se, nonostante un crescente utilizzo
di metodi di coltivazione e allevamento senza terra, la tutela giuridica dei terreni agricoli,
tenuto conto della necessita di garantire la sicurezza alimentare, sia sempre giustificata. Sebbene
i metodi di coltivazione e allevamento che non richiedono la terra siano sempre piu presenti,
si deve riconoscere che il terreno agricolo rimanga essenziale ¢ necessario per la produzio-
ne agricola. Nell’attuale situazione socioeconomica, le tecnologie in oggetto non riusciran-
no a sostituire 1’agricoltura tradizionale, anche se possono servire da supporto, integrando
la produzione agricola tradizionale, in particolare nelle aree densamente popolate e a elevato
stress ambientale. Per questo motivo la tutela giuridica dei terreni agricoli € necessaria e del
tutto giustificata, specie se si tratta di assicurare la produzione agricola e, di conseguenza,
la sicurezza alimentare, anche dal punto di vista della proprieta, cosi come essa ¢ stata specificata
nella legge sul regime agrario.

Parole chiave: coltivazioni senza terra, allevamenti senza terra, entomofagia, idroponica,
aeroponica, novel food, alimenti biologici, sicurezza alimentare






PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 1 (28) — 2021, 185-202
DOI: 10.14746/ppr.2021.28.1.10

Mikota] BAUM
ORCID: 0000-0003-3245-3154

Dopuszczalno$¢ wprowadzania do obrotu
produktéw przetworzonych
przez grupy producentéw rolnych

1. Wprowadzenie

Grupy producentow rolnych stanowia wazne narzedzie realizacji Wspdlnej
Polityki Rolnej Unii Europejskiej oraz polityki rolnej panstw cztonkowskich.
W ramach tych polityk tworzone sg zachgty i utatwienia dla rolnikow do orga-
nizowania si¢ w trwale i rentowne podmioty w celu dostosowania produktow
rolnych i procesu produkcyjnego do wymogow rynkowych, wspdlnego wpro-
wadzania towarow do obrotu, w tym przygotowania do sprzedazy, centralizacji
sprzedazy i dostawy do odbiorcéw hurtowych, ustanowienia wspolnych zasad
dotyczacych informacji o produkcji ze szczegdlnym uwzglednieniem zbio-
réw 1 dostepnosci produktéw rolnych, rozwijania umiejetnosci biznesowych,
marketingowych oraz organizowania i utatwiania proceséw wprowadzania
innowacji, a takze ochrony srodowiska naturalnego'.

Zadania, ktorych realizacja przez grupy producentéw rolnych jest po-
stulowana w literaturze?, obejmujg dodatkowo wspolne zaopatrywanie si¢

I Art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o grupach producentéw rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie
innych ustaw z 15 wrzes$nia 2000 r. (Dz. U. Nr 88, poz. 983 ze zm.; dalej: ustawa o grupach). Por.
art. 27 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grud-
nia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1698/2005 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013 r.; dalej: rozporzadzenie nr 1305/2013).

2 A. Suchon, Z aktualnej problematyki zakladania i funkcjonowania grup producentow rol-
nych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2016, nr 2, s. 98; G. Czapiewska, Grupy producentéw rolnych
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w $rodki do produkcji rolnej, inwestycje, a nawet prowadzenie dziatalno-
sci kredytowej 1 ubezpieczeniowej. Gtowna przyczyng powstania i rozwo-
ju odpowiednich regulacji prawnych byta, i nadal jest, potrzeba poprawy
struktur rolnych w Unii Europejskiej® oraz realizacji postulatow zawartych
w art. 39 ust. 1 traktatu rzymskiego*, w tym podniesienie indywidualnego
dochodu o0séb pracujacych w rolnictwie. Dzialanie zespotowe w zatozeniu
powinno takze wzmacnia¢ pozycje producentdow rolnych w tancuchu zyw-
nosciowym oraz sprzyja¢ zwiekszaniu ich udzialu w wartosci dodanej.
Wspolpraca z grupg producentdw ma roéwniez przynosi¢ korzysci odbiorcy
surowca ze wzgledu na gwarancje regularnych dostaw, dostosowania ich
wielkosci do potrzeb, odpowiedniej i wyrownanej jako$ci surowca®.

Jedna z aktywnosci, ktore podejmuja grupy, jest przetwarzanie produk-
tow rolnych pochodzacych zarowno z gospodarstw swoich cztonkow, jak
i spoza tego grona. Ta aktywno$¢ grup producentow rolnych, w odréznieniu
od grup producentow owocodw i warzyw’, podejmowana jest przez niewielki
odsetek organizacji w Polsce. Dominujagcym modelem jest wprowadzanie do
obrotu przez grupy produktow rolnych nieprzetworzonych, pochodzacych
wylacznie z gospodarstw swoich cztonkow.

W dziatalnosci grup producentéw rolnych moze pojawi¢ sie problem
przetwarzania w nastepujacych okolicznosciach:

a) cztonek grupy produkuje i przetwarza produkt rolny pochodzacy
z jego gospodarstwa i w takiej formie dostarcza do grupy, ktora nastepnie
wprowadza go do obrotu,

b) cztonek grupy produkuje i dostarcza do grupy surowy produkt rol-
ny, a grupa (wlasnymi zasobami lub uslugowo) przetwarza go, a nastepnie
wprowadza do obrotu,

w rozwoju obszarow wiejskich Pomorza, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Geographica Socio-
-Oeconomica” 2013, nr 13, s. 168-169; M. Lemanowicz, Grupy producenckie i marketingowe i ich
wplyw na pozycje konkurencyjng rolnikow na rynku, ,,Acta Scientiarum Polonorum. Oeconomia”
2004, nr 3, s. 105; B. Oleszko-Kurzyna, Postawy rolnikow wobec grup producentow rolnych,
,,/Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H Oeconomia” 2007, nr 41, s. 165.

3 A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspélnoty Europej-
skiej, Krakow 1996, s. 205-206.

4 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote Gospodarcza z 25 marca 1957 r. (nie-
publikowany w Dzienniku Urzedowym), https://eur-lex.europa.cu/eli/treaty/teec/sign [dostep:
9.11.2020].

> A. Suchon, Grupy i organizacje producentow rolnych wobec wyzwan Wspdlnej Polityki
Rolnej 2014-2020, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, nr 13, s. 135.

¢ Program Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020, wersja z 9 kwietnia 2019 r., https://
www.gov.pl/attachment/5c886e0c-2bae-4089-8484-8b2b45be97b9, s. 343 [dostep: 23.09.2019].

7 W mysl ustawy z 19 grudnia 2003 r. o organizacji rynkéw owocow i warzyw oraz rynku
chmielu (Dz. U. Nr 223, poz. 2221 ze zm.).
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¢) cztonek grupy produkuje i przetwarza produkt rolny, ktory dostarcza
do grupy, a grupa poddaje go dalszemu przetworzeniu, po czym wprowadza
do obrotu.

O ile pierwszy przypadek nie wzbudza watpliwosci, o tyle drugi nie
zostat uwzgledniony expressis verbis w przepisach prawa unijnego i krajo-
wego® dotyczacego zaktadania i funkcjonowania grup producentéw rolnych,
natomiast stat si¢ przedmiotem watpliwosci, ktorych przejawem byty m.in.
sprzeczne stanowiska organéw administracji publicznej. Przypadek trzeci,
cho¢ stanowi w zasadzie wariant poprzedniego, wskazuje jednoczesnie na
zlozonos$¢ 1 wage problemu.

Celem rozwazan jest zatem proba odpowiedzi na pytanie, czy w $wietle
obowigzujacych przepisow prawa krajowego i wspolnotowego uznane grupy
producentéw moga przetwarza¢ produkty rolne dostarczone przez cztonkow
lub podmioty spoza tego grona, by potem wprowadzac je do obrotu. Za podje-
ciem tej tematyki przemawiajg przede wszystkim wzgledy praktyczne. Problem
przetwarzania produktow rolnych przez grupy uznane na podstawie ustawy
o grupach ma bezposredni wplyw na oceng spetniania przez grupe warunkow
tego uznania, a takze utrzymania lub utraty tego statusu i co za tym idzie —
przywilejow z nim zwigzanych w postaci pomocy finansowej ze srodkow UE,
zwolnien podatkowych’® czy doptat do kredytow preferencyjnych'®.

2. Poczatki wspolnotowej regulacji
dotyczacej grup producentow

W legislacji wspdlnotowej pierwszym aktem normujacym materi¢ grup
producenckich! byto rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1360/78 z 19 czerwca
1978 r. w sprawie grup producentéw i ich zrzeszen'?. Uregulowano w nim

8 A. Suchon, Z aktualnej problematyki..., s. 102.

2 Art. 17 ust. 1 pkt 49 ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0sdb prawnych
(Dz. U.Nr 21, poz. 86 ze zm.); art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz. U. z 1992 r., Nr 9, poz. 31 ze zm.).

19 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 27 stycznia 2015 r. w sprawie szczegétowego zakresu
i sposobow realizacji niektorych zadan Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz. U.
poz. 187).

' Pojecie ustawowe to ,,grupa producentow rolnych”, natomiast w literaturze przedmiotu
z roznych dziedzin nauki (prawo, ekonomia, zarzadzanie) spotyka si¢ synonimiczne okreslenie
,»grupa producencka”. Zob. np. K. Leczycki (red.), Ogolne problemy rozwoju grup producenckich
w rolnictwie, Siedlce 2007; A. Parzonko (red.), Sposoby wspotpracy doradcow z rolnikami zorga-
nizowanymi w grupy producentow rolnych, Warszawa 2008; A. Chlebicka, J. Fatkowski, T. Wotek,
Powstawanie grup producenckich a zmiennos¢ cen, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2009, nr 2.

12 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1360/78 z 19 czerwca 1978 r. w sprawie grup producentow
iich zrzeszen (Dz. Urz. UE L 166 z 26.06.1978 1.).
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kwestie warunkéw uznawania, rezimu wewnetrznego organizacji, zasad
cofania uznania oraz kwesti¢ pomocy finansowej dla nich. Akt ten razem
z rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 355/77 z 15 lutego 1977 r. w sprawie
wspolnych $rodkow polepszania warunkoéw przetwarzania i marketingu
produktow rolnych' nalezat do pierwszych szes$ciu aktow prawnych (trzy
dyrektywy i trzy rozporzadzenia) realizujacych zalozenia polityki struktu-
ralnej (struktur rolnych) Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej'*. Podstawg
tej polityki byty zatozenia traktatu rzymskiego, w mysl ktérych w ramach
Wspolnej Polityki Rolnej, poza systemem wspierania cen i dochodéw rol-
niczych, panstwa cztonkowskie miatyby aktywnie wptywac na poprawe
struktur rolnych?.

W literaturze wskazuje si¢ na memorandum w sprawie reformy rolnic-
twa w EWG, przedtozone Komisji w 1968 r., zwane planem Mansholta,
jako dokument o fundamentalnym znaczeniu dla ksztaltowania polityki
strukturalnej na wiele lat'®. Postulaty w nim zawarte zaczgly nabierac le-
gislacyjnego ksztattu od 1972 r., czyli dyrektywy modernizacyjnej'’. Na
pierwsza regulacje dotyczaca przetworstwa i marketingu produktow rolnych
przyszto czekaé do 1977 r.'%, a na dotyczaca grup producentéw rolnych i ich
zwigzkdéw — do 1978 1.

W rozporzadzeniu nr 355/77 krag potencjalnych beneficjentdow pomocy
finansowej na projekty z zakresu przetworstwa wskazany w art. 19 ust. 1
zostat zakre§lony szeroko: ,,0soby fizyczne lub prawne lub ich grupy, ktore
sa ostatecznie odpowiedzialne za koszty realizacji projektu”. W polaczeniu
z warunkiem umieszczonym w art. 11: ,,projekty musza przyczyniac si¢ do
poprawy sytuacji podstawowej produkcji rolnej danego sektora; w szczegol-
no$ci musza zagwarantowac producentom podstawowego produktu rolnego
adekwatny i trwaly udziat w wynikajacych z tego korzysciach ekonomicz-

13 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 355/77 z 15 lutego 1977 r. w sprawie wspolnych $rod-
kow polepszania warunkow przetwarzania i marketingu produktow rolnych (Dz. Urz. UE L
51 223.02.1977 r.; dalej: rozporzadzenie nr 355/77).

4" A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych...,s. 37-38; A. Jurcewicz, B. Koztowska,
E. Tomkiewicz, Polityka Rolna Wspaolnoty Europejskiej w Swietle ustawodawstwa i orzecznictwa,
Warszawa 1995, s. 83-92.

5 A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspolna Polityka Rolna. Zagadnienia
prawne, Warszawa 2007, s. 139.

1o A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych..., s. 25; A. Jurcewicz, B. Koztowska,
E. Tomkiewicz, Polityka Rolna..., s. 83.

17 Dyrektywa Rady nr 159/72 z 17 kwietnia 1972 r. w sprawie modernizacji gospodarstw
rolnych (Dz. Urz. UE L 96 z 23.04.1972 1.).

'® Dz. Urz. UEL 51 223.02.1977 1.

1 Dz. Urz. UE L 166 z 26.06.1978 r. Cho¢ pierwszy projekt tego rozporzadzenia Komisja
Europejska przedtozyta Radzie juz w 1968 r.
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nych” sprawilo to, ze zakwalifikowanie do grona potencjalnych beneficjen-
tow wsparcia na projekty dotyczace przetworstwa lub marketingu organi-
zacji producentéw rolnych nie wzbudzato watpliwosci. Warto zauwazy®¢,
ze prawodawca wspolnotowy dostrzegt potrzebe prowadzenia dziatalnosci
przetworczej i marketingowej przez zwiazki rolnikow, a nawet zwiazki ta-
kich zwiazkow, czemu dat wyraz juz w rozporzadzeniu nr 26 z 4 kwietnia
1962 r. dotyczacym stosowania niektorych regut konkurencji w odniesieniu
do produkcji rolnej i handlu produktami rolnymi®’. Akt ten w preambule za-
pewniat o szczegdlnej wadze, jaka przyktada do organizacji rolnikéw w ma-
terii, ktorg regulowat, a w art. 2 ustanawiat dla zwigzkoéw rolnikdw, m.in.
tych korzystajacych ze wspolnych urzadzen do przechowywania, obrobki
lub przetwarzania produktow rolnych, szczegoélny rodzaj wytaczenia spod
przepisow art. 85 traktatu zakazujacych ograniczanie handlu wewnatrzwspol-
notowego poprzez niedozwolone umowy i porozumienia.

W trakcie prac nad rozporzadzeniem dotyczacym grup producentow
rolnych Komitet Spoteczno-Ekonomiczny w opinii z 24 listopada 1977 r. %!
wyrazit przekonanie, iz powstajace w przysztosci grupy beda podejmowac
dzialalno$¢ przetworcza. Postulowal przy tym, by wprowadzi¢ do projek-
towanego aktu warunek, zgodnie z ktorym produkty przetwarzane przez
grupe powinny pochodzi¢ z gospodarstw jej cztonkdéw??. Giuseppe Vitale,
autor kluczowego w procesie legislacyjnym dotyczacym rozporzadzenia
w sprawie grup raportu?, wyjasnial, iz wejScie w zycie aktu dotyczacego
przetworstwa i marketingu produktow rolnych, z ktorego korzysta¢ miaty
takze grupy producentdow rolnych, sprawito, iz Komisja zarzucita w nowym
projekcie aktu pomyst pomocy finansowej na cele inwestycyjne, pozosta-
wiajac jedynie srodki na dziatalno$¢ operacyjng.

Nalezy podkresli¢, ze celem rozporzadzenia w sprawie grup produ-
centow i ich zrzeszen z 19 czerwca 1978 r.* nie byto wprowadzanie do

20 Rozporzadzenie nr 26 z 4 kwietnia 1962 r.) dotyczacym stosowania niektorych regut
konkurencji w odniesieniu do produkcji rolnej i handlu produktami rolnymi (Dz. Urz. UE L
30 z 20.04.1962 r.; zastapione rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1184/2006 z 24 lipca 2006 r.
dotyczace stosowania niektorych regut konkurencji w odniesieniu do produkcji rolnej i handlu
produktami rolnymi (Dz. Urz. UE L 214 z 4.08.2006 r.).

2l Dz. Urz. UE C 59 2 8.03.1978 r., s. 25-30.

22 Tbidem, pkt 3.4, s. 27.

# @G. Vitale, Raport sporzadzony w imieniu Komisji Rolnictwa w sprawie zmienionego wnio-
sku Komisji Wspolnot Europejskich do Rady (dok. 156/77) w sprawie rozporzadzenia dotyczacego
grup producentow i ich stowarzyszen. Dokumenty robocze Parlamentu Europejskiego. Dokument
nr 375/77 z 13 grudnia 1977 r. Dostgpny na zamowienie w Archiwach Parlamentu Europejskiego.

2 Rozporzadzenie z 19 czerwca 1978 r. w sprawie grup producentoéw i ich zrzeszen (Dz. Urz.
UE L 166 z 23.06.1978 r.).
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systemu prawnego Wspolnoty nowej formy prawnej dla organizacji pro-
ducentéw rolnych, lecz systemowe wsparcie ich powstawania i dosko-
nalenia dziatalnosci juz istniejacych?®. Rada postanowita (art. 5 ust. 2)
upowazni¢ kraje cztonkowskie do uznawania podmiotéw, do ktoérych na-
leza osoby inne niz producenci rolni, pod warunkiem ze statut zapewni
kontrole i podejmowanie decyzji w podmiocie rolnikom. W ten sposob
stworzono mozliwos$¢, by cztonkami grup producentow mogli zostac tak-
ze przetworcy. Uwzgledniono postulat z raportu Vitalego, by przepisami
objac¢ réwniez istniejace spotdzielnie, nie wykluczajac przetwarzajacych
produkty rolne, i by mogly one zyska¢ uznanie jako grupa producentéw lub
zosta¢ cztonkiem takiej organizacji obok 0s6b prowadzacych gospodar-
stwa rolne®®. Rozporzadzenie nr 1360/78 definiowalo takze (art. 5 ust. 1)
na potrzeby tej regulacji pojecie ,,producent”, ktorym mogta by¢ kazda
osoba (takze prawna) prowadzaca gospodarstwo na terenie Wspolnoty,
w tym przetwarzajaca produkty rolne, o ile jednoczesnie byta producen-
tem produktow pierwotnych.

3. Wyrok w sprawie nr 107/80

Omawiane akty prawne, ale takze nieporuszane tutaj regulacje?’, stano-
wity podwaliny dla pézniejszych unormowan wspolnotowe;j polityki struktur
rolnych, kontynuowanej do dzisiaj?. Dyrektywy i rozporzadzenia realizujace
owa polityke charakteryzowaly odrebne cele i zadania szczegdtowe, dla
ktorych byty przyjmowane, a taczyto je wspolne umocowanie w przepisach
traktatu, ze szczegdlnym uwzglednieniem art. 42 i 43. Czg¢$ciowo wspolny
byt takze krag adresatdéw norm prawnych z nich wynikajacych.

Na tym tle dosy¢ szybko pojawila si¢ watpliwosc, ktorej rozstrzygniecie
stato si¢ kluczowe dla wyktadni przepiséw polityki struktur rolnych na ko-
lejne dekady. W sprawie nr 107/80 Adorno przeciwko Komisji?’ Trybunat

% A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych..., s. 206.

% @. Vitale, Raport..., s. 16.

7 Na przyktad dyrektywa Komisji nr 268/75 z 28 kwietnia 1975 r. w sprawie rolnictwa na
terenach gorskich i gorzystych oraz na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania
(Dz. Urz. UE L 128 2 19.05.1975 1.).

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grudnia 2013 r.
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz. Urz.
UE L 347 220.12.2013 r.).

¥ Wyrok Trybunatu z 3 czerwca 1981 r., sygn. akt 107/80, Adorno v. Komisja, ECLI:
EU:C:1981:127.
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uznal, ze projekt inwestycyjny rolnika (wtasciciela dwoch gospodarstw
rolnych, w ktorych prowadzona byta uprawa winorosli i wytwarzane byto
wino) w zakresie poprawy przetwarzania i marketingu produktow rolnych
pochodzacych z tego gospodarstwa, w ktorym inwestycja ma by¢ wykonana,
w zaden sposob nie jest wylaczony z zakresu rozporzadzenia nr 355/77, jezeli
moze wnie$¢ wklad w racjonalizacje struktur przetworstwa i marketingu.
Sad wskazat zatem dwa podstawowe kryteria, przez pryzmat ktorych nalezy
ocenia¢ ewentualny zbieg norm prawnych wynikajacych z prawodawstwa
dotyczacego struktur rolnych. Pierwsze, przedmiotowe, wyznaczone jest
przez cel projektu, ktory musi wpisywac si¢ w zadania rozporzadzenia.
Drugie, podmiotowe, zaklada, ze ewentualne wykluczenie z grona bene-
ficjentow ostatecznych (art. 19 rozporzadzenia 355/77) powinno wynikaé
wprost z aktu prawnego. Mozna zatem uznacé, ze per analogiam stanowisko
Trybunatu bedzie odnosi¢ si¢ takze do grup producentow, ktore z pomocy
w obszarze przetworstwa i marketingu nie zostaty wylaczone, a zatem spet-
nialy kryterium podmiotowe, o ktorym mowa w wyroku.

Rozporzadzenia w sprawie grup producentow rolnych i ich zwigzkow**
oraz w sprawie wspolnych srodkow polepszania warunkow przetwarzania
i marketingu produktow rolnych?' zostaty uchylone i zastgpione rozpo-
rzgdzeniem nr 1257/1999%2. Motyw 44 preambuty stanowit, ze w obliczu
pomocy grupom i zrzeszeniom producentdw przewidzianej w kilku ak-
tach dotyczacych wspdlnych organizacji poszczegdlnych rynkéw™ nie
ma juz potrzeby udzielania szczegdlnego wsparcia grupom producentow
w ramach rozwoju struktur rolnych. Utrzymana zostata natomiast pomoc
na inwestycje w przetwarzanie i marketing produktow rolnych, ktorej
adresat, w tym grupy producentéw, ponownie zostat zdefiniowany do$¢
szeroko, jako osoba ostatecznie odpowiedzialna za finansowanie inwestycji

3 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 952/97 z 20 maja 1997 r. w sprawie grup producentow
iich zwigzkow (Dz. Urz. UE L 142 7z 2.06.1990 r.). Akt ten zastapit rozporzadzenie nr 1360/78.

31 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 866/90 z 29 marca 1990 r. w sprawie wspolnych $rod-
kow polepszania warunkow przetwarzania i marketingu produktow rolnych (Dz. Urz. UE L
912 6.04.1990 1.).

32 Oba akty zostaly uchylone i zastapione przez rozporzadzenie Rady (WE) nr 1257/1999 z 17 maja
1999 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej (EFOGR) oraz zmieniajace i uchylajace niektore rozporzadzenia (Dz. Urz. UE
L 160 z26.06.1999 r.).

3 Na przyktad pomoc dla organizacji producentow owocodw i warzyw przewidziana w roz-
porzadzeniu Komisji (WE) nr 411/97 z 3 marca 1997 r. w sprawie szczegotowych zasad stosowa-
nia rozporzadzenia Rady nr 2200/96 w zakresie programow operacyjnych, funduszy operacyjnych
i wsparcia finansowego ze srodkow UE (Dz. Urz. UE L 62 z24.03.1997 r.); pomoc dla grup pro-
ducentow tytoniu przewidziana w rozporzadzeniu Rady (EWG) nr 2075/92 z 30 czerwca 1992 .
w sprawie wspolnej organizacji rynku surowca tytoniowego (Dz. Urz. UE L 215 z30.07.1992 1.).
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w przedsigbiorstwie, ktorej rentowno$¢ mozna wykazac oraz ktéra spetnia
minimalne normy dotyczace srodowiska, higieny i warunkow utrzymania
zwierzat (art. 26 ust. 1).

4. Ustawa o grupach producentéw rolnych
i ich zwiazkach z 2000 r.

W tym czasie w Sejmie RP trwaly prace nad pierwszg polskg ustawa
o grupach producentéw rolnych i ich zwigzkach, ktéra ostatecznie zostata
uchwalona 15 wrzeénia 2000 r.>* Przepisy wzorowane na rozwigzaniach
wspolnotowych® bardzo ostroznie — z racji stabej pozycji dopiero co po-
wstajacych zrzeszen, jak rowniez catego sektora®® — zakreslaty cele, dla
ktorych moga by¢ powotywane grupy. Wigksze oczekiwania ustawodawca
ujawnial wobec zwigzkoéw grup, m.in. w zakresie ,,wstepnego przetwarzania”
(art. 15 pkt 1 lit. ¢ ustawy o grupach).

Polska ustawa, na wzor rozwigzan wspolnotowych, uwzglednita koncep-
cje limitowanej listy produktoéw, ktorych producenci moga tworzy¢ grupy
(art. 6 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o grupach). Wydane na podstawie
ustawowego upowaznienia rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z 15 marca 2001 r.*7 zawierato takze produkty przetworzone, tj. mieso
(wieprzowe, wotowe i inne). Nie ulegato zatem watpliwosci, iz grupe moga
tworzy¢ osoby fizyczne prowadzace gospodarstwo rolne i dostarczajace do
niej produkty w postaci przetworzonej. Przepisy ustawy o grupach z 2000 r.
nie dawaty natomiast expressis verbis odpowiedzi na pytanie, czy grupa moze
przetwarza¢ dostarczone przez swoich cztonkoéw produkty rolne. Odpowie-
dzia moze by¢ swego rodzaju zachgta do podejmowania takiej aktywnosci
przez grupy zawarta w art. 23 ustawy o grupach, wprowadzajgca uprawnienie
dla grup producentoéw do ubiegania si¢ o preferencyjne kredyty inwestycyj-
ne na takich zasadach jak dla kredytow inwestycyjnych w przetworstwie
rolno-spozywczym.

3 Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r o grupach producentow rolnych i ich zwigzkach (Dz. U. Nr 88,
poz. 983 ze zm.).

3% Uzasadnienie do projektu ustawy o grupach producentow rolnych i ich zwiazkach, druk
sejmowy nr 1002, http://orka.sejm.gov.pl/proc3.nsf/opisy/1002.htm [dostep: 20.04.2020] (dale;j:
uzasadnienie do ustawy z 2000 r.); opinia Komitetu Integracji Europejskiej z 11 stycznia 1999 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/1866-A/$file/1866-A.pdf [dostep: 6.05.2020].

3 Ibidem, s. 5-6.

37 Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 15 marca 2001 r. w sprawie wykazu
produktow i grup produktow, dla ktorych moga by¢ utworzone grupy producentéw rolnych, mini-
malnej rocznej wielkosci produkcji towarowej oraz minimalnej liczby cztonkow grupy producentow
rolnych (Dz. U. Nr 26, poz. 292 ze zm.).
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Niemal rownocze$nie trwaly prace nad wdrozeniem w Polsce instrumen-
tow pomocy finansowej, ustanowionych przez Rad¢ WE rozporzadzeniem
nr 1268/1999% na rzecz krajow ubiegajacych si¢ o cztonkostwo w Unii Euro-
pejskiej. Akt 6w przewidywat (art. 2) m.in. mozliwos$¢ udzielania dotacji na
tworzenie grup producentdw oraz poprawe przetworstwa i obrotu produktami
rolnymi i rybolowstwa. Program Operacyjny SAPARD, zatwierdzony przez
Komisje Europejska 18 pazdziernika 2000 r.*°, zawieral jedynie drugi ze
srodkéw pomocowych®. Natomiast juz na poczatku 2002 r.*' Zespéot-Ko-
mitet do spraw Monitorowania SAPARD wprowadzil do programu zapis,
wskazujacy wprost, iz ,,beneficjentami [ Dziatania 1: Poprawa przetworstwa
i marketingu artykutéw rolnych i rybnych — M.B.] mogg by¢ rowniez grupy
producentdéw rolnych oraz ich zwigzki w rozumieniu przepisow ustawy
o grupach producentoéw rolnych i ich zwigzkach™*.

Wraz z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej weszta w zycie
zmiana® do ustawy o grupach, ktora uchylita przepisy dotyczace krajowe;j
pomocy finansowej, zastgpionej pomocg unijng*. Z ta datg w nowych kra-
jach cztonkowskich zaczety takze obowigzywaé instrumenty przewidziane
w rozporzadzeniu nr 1257/99, majace na celu m.in. poprawe przetwarzania
i wprowadzenia do obrotu produktow rolnych oraz utatwienie tworzenia
i administracyjnego funkcjonowania grup producentéw*. Wsparcie dla za-
ktadéw przetworczych przewidziane w krajowym Sektorowym Programie
Operacyjnym ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnos$ciowego
i rozw0j obszarow wiejskich 2004-2006"* nie wskazywato bezposrednio
grup producentow jako potencjalnych beneficjentoéw pomocy. Jednak majac

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1268/1999 z 21 czerwca 1999 r. w sprawie wspolnotowych
srodkéw pomocowych na rzecz dzialan przedakcesyjnych w dziedzinie rolnictwa oraz rozwoju
obszaréw wiejskich w panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej ubiegajacych sie o cztonkostwo
w Unii Europejskiej w okresie przedakcesyjnym (Dz. Urz. UE L 161 z 26.06.1999 1.).

¥ Program Operacyjny dla Polski SAPARD, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wi,
s. 2, http://europa.edu.pl/portal/index/articles/europa?methid=66166009 1 &page=attachement&
aid=318&latch=0 [dostep: 18.05.2021].

4 Ibidem, s. 71.

41 Tbidem, s. 3.

4 Ibidem, s. 73, 76.

4 Zmiany wprowadzono ustawg z 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw
wiejskich ze srodkow pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej (Dz. U. Nr 229, poz. 2273 ze zm.).

4 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 15 listopada 2004 r. w sprawie planu
rozwoju obszaréw wiejskich (M.P. nr 56, poz. 957-959).

4 Pomoc dla grup przewidziana w art. 33d Traktatu akcesyjnego dotyczyta wyltgcznie nowych
krajow cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 236 z 23.09.2003 r.).

46 Zalgcznik do rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 3 wrzesnia 2004 .
(Dz. U. Nr 197, poz. 2032 ze zm.).
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na uwadze, ze dzialanie stanowito kontynuacj¢ instrumentu wsparcia z pro-
gramu SAPARD, a wnioskodawca mogt by¢ ,,przedsigbiorca prowadzacy
dziatalnos¢ gospodarcza” i planowana inwestycja miata wigza¢ si¢ z ko-
rzysciami dla producentow rolnych*’, nie budzito watpliwosci to, ze grupa
producentdw moze ubiegac si¢ o pomoc jako przetworca. Ponadto pomoc
finansowa dotyczaca tworzenia i funkcjonowania grup w ramach réwnocze-
$nie obowigzujacego planu rozwoju obszarow wiejskich* kierowana byta
takze do podmiotéw zrzeszajacych rolnikow, ktére wprowadzaty na rynek
réwniez produkty przetworzone®.

5. Okres 2007-2014

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005%, kluczowe dla kolejnego
okresu budzetowego 20072013, ktdére zastapito m.in. rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1257/1999, kontynuowalo, wytacznie w nowych krajach czton-
kowskich, system pomocy finansowej dla grup producentow (art. 35) oraz
wsparcie na inwestycje w zakresie przetwarzania i marketingu produktow
rolnych (art. 28). Dla tego drugiego instrumentu Program Rozwoju Obsza-
row Wiejskich na lata 2007-2013%' zaktadat ,,wzmocnienie pozycji grup
producentow rolnych w kanale marketingowym zbytu produktow, a takze
szerszy ich udzial w uzyskiwaniu wartos$ci dodanej produkcji rolnej po-
przez wsparcie inwestycji w zakresie przetwarzania produktow rolnych™2.
W 2008 r. minister, nowelizujac™ przepisy rozporzadzenia ustanawiajacego

47 Tbidem.

4 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 15 listopada 2004 r. w sprawie planu
rozwoju obszarow wiejskich (Dz. U. Nr 56, poz. 958 ze zm.).

4 W zalaczniku pt. ,,Wykaz produktow Iub grup produktéw objetych pomoca finansowa
na wspieranie grup producentow rolnych” do rozporzadzenia Rady Ministrow z 19 pazdziernika
2004 r. w sprawie szczegdtowych warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie
grup producentoéw rolnych obje¢tej planem rozwoju obszarow wiejskich (Dz. U. Nr 238 poz. 2391)
wymieniono m.in.: mi¢sa, podroby, skory, produkty regionalne.

39 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z 20 wrze$nia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwo-
ju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) (Dz. Urz. UE L 277 2 21.10.2005 r.).

31 Zatacznik do obwieszezenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 12 pazdziernika 2007 .
w sprawie Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 20072013 (M.P. nr 94, poz. 1035).

32 Ibidem, s. 208.

3 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 2 kwietnia 2008 r. zmieniajgce
rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowe;j
w ramach dziatania ,,Zwigkszanie warto$ci dodanej podstawowej produkcji rolnej i le$nej” objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 20072013 (Dz. U. Nr 57, poz. 346).
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warunki wsparcia dla inwestycji w przetworstwo, stworzyt dodatkowa, spe-
cjalng zachete dla grup producentéow rolnych do pozyskiwania srodkow na
rozpoczgcie lub rozwoj takiej dziatalno$ci przez grupy w postaci wyzszego
w stosunku do pozostatych wnioskodawcow poziomu refundacji poniesio-
nych kosztow kwalifikowalnych operacji (§ 4 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia).
Dalsza zmiana** aktu prawnego przyniosta kolejne rozwigzanie majace da¢
impuls grupom do podejmowania dziatalno$ci przetwdrczej — pierwszenstwo
przystugiwania pomocy (§ 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia).

6. Okres 2014-2020

Nastepny okres budzetowy — na lata 2014-2020 — wymagat zmian w legi-
slacji wspdlnotowej dotyczacej wspierania rozwoju obszarow wiejskich. Roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grud-
nia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchy-
lajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005° utrzymywato instrumen-
ty pomocy zaréwno dla grup producentow, jak i dotyczace przetwarzania
i marketingu produktow rolnych.

Dostosowanie przepisow ustawy o grupach do zasad i warunkow udzie-
lania pomocy finansowej grupom producentéw rolnych okreslonej w roz-
porzadzeniu nr 1305/2013 legto u podstaw*® kolejnej nowelizacji polskiej
ustawy”’. Wérdd pozostatych przyczyn zmian projektodawca wskazywat
potrzebe dostosowania produkcji 0sob zrzeszonych w grupie do wyzwan
rynku i polityki wspierania konsolidacji pionowej i poziomej producentow
rolnych®. Ponadto nowela ustawy przyznawata Agencji Restrukturyzacji
1 Modernizacji Rolnictwa kompetencje do kontrolowania spetniania przez
grupy producentow rolnych oraz ich zwigzki warunkow uznania tych pod-
miotow, w przypadku gdy ,,chcg (one) ubiegac si¢ o przyznanie pomocy w ra-
mach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 w ramach

% Dz. U.z2013 r., poz. 349 ze zm.

3 Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013 r. (dalej: rozporzadzenie nr 1305/2013).

¢ Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o grupach producentéw
rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw oraz ustawy o wspieraniu rozwoju obszarow
wiejskich z udzialem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, druk sejmowy
nr 3836 (dalej: uzasadnienie do ustawy z 2015 r.), http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.
xsp?nr=3836 [dostep: 11.05.2019].

7 Dz. U. z2015 r., poz. 1888 ze zm. (dalej: ustawa z 11 wrze$nia 2015 r.).

8 Uzasadnienie do ustawy z 2015 ., s. 2.
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poddziatania »Wsparcie inwestycji w przetwarzanie produktow rolnych,
obr6t nimi lub ich rozwoj«”¥, ktore stanowi kontynuacje instrumentu usta-
nowionego w PROW 2007-2013%. Zasadg pierwszenstwa grup producentow
rolnych przed innymi wnioskodawcami w dostepie do pomocy uwzglednia
tez obecnie obowigzujace rozporzadzenie®' regulujace zasady wsparcia in-
westycji w przetwarzanie lub obrot produktami rolnymi.

7. Nowelizacja ustawy o grupach z 2015 r.

Nowelizacja ustawy o grupach z 2015 r., oprocz zmian zwigzanych
z dostosowaniem do przepiséw rozporzadzenia nr 1305/2013%, wprowadzita
takze zmiany m.in. w zakresie celéw dziatania organizacji, warunkow uzna-
nia czy kontroli nad nimi®®. Po wejsciu w zycie przepisOw znowelizowanej
ustawy w praktyce pojawity si¢ watpliwosci dotyczace dopuszczalnosci prze-
twarzania przez grup¢ produktow pochodzacych z gospodarstw jej cztonkow.

W trakcie postgpowania prowadzonego przez dyrektora Oddziatu Tere-
nowego Agencji Rynku Rolnego, a dotyczacego potwierdzenia spetniania
warunkow okre$lonych w art. 3 ustawy o grupach® przez jedna z grup produ-
centow mleka, organ 6w wyrazit stanowisko, potwierdzone nastepnie przez
prezesa ARR, jakoby ,,intencjg ustawodawcy byto ograniczenie sprzedazy
[grupy — M.B.] wytacznie do produktu [mleka — M.B.] nieprzetworzonego™®.
W sprawie glos zabral minister rolnictwa i rozwoju wsi®, ktory popart do-
puszczalno$¢ prowadzenia dziatalno$ci przetworczej, zwracajac jednocze-
$nie uwage na uzasadnienie do rzadowego projektu, z ktérego wynikato,
iz ,,zmiany w zaproponowanym brzmieniu [uchylenie pkt 3 w art. 4 ust. 1
— M.B.] wprowadza mozliwo$¢ przetwarzania przez grupy producentdw

% Ibidem, s. 11.

¢ Dz. U.z2008 r., Nr 57, poz. 346 ze zm.

1 Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 5 pazdziernika 2015 r. w sprawie
szczegOtowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach pod-
dziatania ,,Wsparcie inwestycji w przetwarzanie produktow rolnych, obrot nimi lub ich rozwd;j”
objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U. poz. 1581 ze zm.).

2 Uzasadnienie do ustawy z 2015 ., s. 2.

% A. Suchon, Z aktualnej problematyki...

¢ Na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z 11 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o grupach
producentow rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw oraz ustawy o wspieraniu rozwo-
ju obszarow wiejskich z udziatem srodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 20142020 (Dz. U.
poz. 1888).

% Pismo Prezesa ARR z 19 stycznia 2017 r. (udostepnione autorowi przez adresata).

% Pismo Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 10 marca 2017 r. (udostgpnione autorowi
przez adresata), s. 4.
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rolnych produktow lub grup produktow, ze wzgledu na ktére grupa zostata
utworzona, a ktére zostaty wytworzone w gospodarstwach cztonkow grupy
w odniesieniu do catej wielko$ci produkeji cztonkéw grupy”’. Projekto-
dawca®® z jednej strony potwierdzil, ze w stanie prawnym uksztaltowanym
w wyniku wejscia w zycie ustawy z 11 wrzesnia 2015 r. grupa producentow
rolnych moze przetwarza¢ produkty dostarczone przez swoich cztonkow;
z drugiej — uznal, ze przed wejsciem w zycie nowelizacji wprowadzanie do
obrotu przez grupy producenckie produktéw pochodzacych z gospodarstw
cztonkow 1 przez grupy przetworzonych, cho¢ byto mozliwe, to miato by¢
zarazem ograniczone ilosciowo wylgcznie do tej czesci produkcji cztonkow,
ktora przewyzszata limity ustanowione na podstawie art. 6 ustawy o gru-
pach®. W praktyce miato to oznaczac, iz grupa producentéw np. mleka
krowiego, mogtaby podda¢ przetworzeniu jedynie t¢ cze$¢ dostaw surowca
pochodzacego z gospodarstw swoich cztonkow, ktora przewyzszalaby wy-
znaczony przepisem limit 100 tys. litrow™.

W opinii inicjatoréw procesu legislacyjnego z 2015 r., potwierdzonej
stanowiskiem ministra rolnictwa i rozwoju wsi’!, zmiana podejScia wyra-
zata si¢ zastgpieniem ,,sprzedazy za posrednictwem grupy” (art. 4 ust. 1
pkt 4 w dotychczasowym brzmieniu) przez ,,sprzedaz do grupy” (art. 3 ust. 1
pkt 6 po zmianie). Jednak zredukowanie obowigzku cztonkéw do sprze-
dazy ,,do” grupy z rbwnoczesnym usuni¢ciem zwigzanego z tg sprzedaza
obowigzku dalszej sprzedazy tego produktu przez grupe jako posrednika
(,,za posrednictwem”) nie oznacza, ze przed nowelizacja dopuszczalnosé
przetwarzania produktow pochodzacych z gospodarstw cztonkéw dozna-
wata ograniczenia iloSciowego. Trzeba zauwazy¢, ze wyrazenie ,,sprzedaz
za posrednictwem grupy” nie oznacza per se, ze produkt dostarczony przez
cztonka do grupy nie moglby zostac¢ przez grupe przetworzony i w takiej po-
staci wprowadzony na rynek. Szczegolnie wtedy, gdy po takim procesie nadal
bylby produktem rolnym, a takim pojgciem postuguje sie od 2000 r. ustawo-
dawca w art. 3 ust. 1 pkt 1 (i art. 3a pkt 1) ustawy o grupach. Z art. 38 ust. 1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wynika natomiast wprost,
ze przez ,,produkty rolne” nalezy rozumie¢ ,,réwniez produkty pierwszego

7 Uzasadnienie do ustawy z 2015 1.

% Projekt zmiany ustawy byt projektem rzadowym, przygotowanym w Ministerstwie Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi.

% Wynikajacy z rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 9 kwietnia 2008 r.
w sprawie wykazu produktow i grup produktow, dla ktorych moga by¢ tworzone grupy producentow
rolnych, minimalnej rocznej wielkosci produkcji towarowej oraz minimalnej liczby cztonkow
grupy producentow rolnych (Dz. U. Nr 72, poz. 424 ze zm.).

" Tbidem.

! Pismo Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 10 marca 2017 .
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przetworzenia, ktore pozostaja w bezposrednim zwigzku z tymi produktami”,
co potwierdza zatacznik nr I do Traktatu, ktory wsrod produktéw rolnych
wymienia expressis verbis produkty w formie przetworzonej (np. ,,produkty
mleczarskie”, ,,mieso”)”.

Ponadto uchylany przepis art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o grupach ustalat
jedno z obligatoryjnych wymagan aktu zatozycielskiego grupy i wyrazat
bezwzgledny warunek zawarcia w nim obowiazku sprzedazy przez czion-
kéw grupy catosci produktow lub grupy produktow za jej posrednictwem.
Trzeba podkresli¢, ze jednoczes$nie dopuszcezat odstepstwa od tej zasady, nie
wyznaczajac przy tym organizacjom granicy w ich ksztattowaniu.

Wydaje si¢, ze autorzy stanowiska wyrazonego w uzasadnieniu do usta-
wy nie dostrzegli liczacej sobie wowczas kilkana$cie lat historii legislacji
z zakresu wsparcia inwestycji w przetwarzanie i marketing produktow rol-
nych przez grupy producentow, zarbwno w okresie przedakcesyjnym, jak
i po wstgpieniu Polskie do UE. I takze z tego powodu, poza wskazanymi
powyzej, poglad ten jest nietrafny. Nie da si¢ go bowiem pogodzi¢ z jednym
z celow prawodawstwa wspolnotowego i krajowego, jakim jest wzmacnianie
pozycji producentdéw rolnych w tancuchu zywnos$ciowym oraz sprzyjanie
zwigkszaniu ich udzialu w wartos$ci dodanej. W tym s$wietle wylaczanie
czesci produktow rolnych dostarczonych do grup z procesu przetwarzania,
ktory ma prowadzi¢ do wzrostu marzy, nie znajduje uzasadnienia.

Pewne watpliwosci rodzi tez tre$¢ rozporzadzenia™ Ministra Rol-
nictwa 1 Rozwoju Wsi wydanego na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 6 ustawy o grupach. W pozycjach wykazu produktéw i grup produk-
tow, ktore obejmuja zardéwno surowe produkty rolne, jak i przetworzone
(np. ,,bydlo zywe: zwierzeta rzezne i hodowlane, migso wotowe: §wieze,
chtodzone, mrozone”), minimalna roczna wielko$¢ produkcji towarowe;j
zostala wyrazona w jednostce wtasciwej dla produktu surowego —,,sztuka”.
Mogtoby to sugerowac, ze wylacznie w takiej formie producent rolny moze
sprzeda¢ swoj produkt do grupy (,,za posrednictwem grupy” w brzmieniu
sprzed 18 grudnia 2015 r.). Skoro jednak prawodawca dopuszcza do two-
rzenia grup w kategorii ,,mi¢so wotowe”, to nalezy uznaé, ze minimalna
roczna wielko$¢ produkcji towarowej dla tego konkretnego przyktadu, wy-
razona w sztukach, bedzie oznacza¢ ilo$¢ migsa wotowego pochodzacego
z okreslonej liczby sztuk wyprodukowanych w gospodarstwach cztonkow.

2 A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Polityka Rolna..., s. 21-24.

7 Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 4 lipca 2003 r. w sprawie wykazu
produktéw i grup produktow, dla ktorych moga by¢ tworzone grupy producentéw rolnych, mini-
malnej rocznej wielkosci produkeji towarowej oraz minimalnej liczby cztonkow grupy producentow
rolnych (Dz. U. Nr 138, poz. 131 ze zm.).
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Nieco inaczej sprawa bedzie si¢ miata z pozycjami wykazu, ktore obej-
muja wylacznie surowe produkty rolne, np. ,,mleko krowie”. W tym przy-
padku wydaje sig, ze osoba prowadzaca gospodarstwo rolne zobowigzana
jest sprzedac do grupy mleko krowie wytacznie w postaci nieprzetworzonej,
w minimalnej ilo§ci wyrazonej w litrach, skoro ustawowo upowazniony
organ — minister nie uwzglednit w tym wykazie, oprocz produktu surowego
(mleko), jego przetworow. Natomiast w sytuacji, gdy grupa przetwarza mle-
ko, istotnym problemem moze sta¢ si¢ kwestia obliczenia maksymalnej, do-
puszczalnej ilo§ci mleka zakupionego od producentdw spoza grona cztonkow
grupy (art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy o grupach). Nalezy wowczas przeprowadzic¢
stosowne obliczenia w celu ustalenia udziatu ilosci mleka pochodzacego od
cztonkoéw grupy 1 producentdw spoza tego grona w produktach mleczarskich
wytworzonych i sprzedanych przez grupe.

8. Whnioski

Powyzsze rozwazania pozwalajg na sformutowanie kilku wnioskow
stanowigcych odpowiedz na postawione we wstepie pytanie: czy w $wietle
przepisow prawa krajowego i wspolnotowego uznane grupy producentow
mogg przetwarza¢ produkty rolne dostarczone przez cztonkéw lub podmioty
spoza tego grona, by potem wprowadzac je do obrotu.

Po pierwsze, analizy przepiséw polskiej ustawy regulujacej powstawa-
nie i uznawanie grup producentéw rolnych, wzorowanych na przepisach
wspodlnotowych, nie sposob dokonac bez przegladu systemu prawa unijnego,
w ktorym poczawszy od pierwszych regulacji, nie ulegato watpliwosci, ze
grupy producentéw moga przetwarza¢ produkty rolne. Przy jego tworze-
niu pojawiaty si¢ nawet postulaty, by przyzna¢ im preferencje w dostepie
do pomocy finansowej na projekty inwestycyjne w zakresie przetworstw
i marketingu. Idea ta obejmowata réwniez specjalne kursy instruktazowe
oraz szkolenia dla lideréw i menedzerow grup producentdw, wspierajace
poprawe organizacji gospodarczej oraz przetwarzanie i wprowadzanie do
obrotu produktow rolnych™.

Po drugie, juz pierwsze akty legislacji wspdlnotowej sprzed ponad
40 lat potwierdzaja lezace u ich podstaw przekonanie, ze kwestii marketin-
gu i przetworstwa nie nalezy oddziela¢ od produkcji, gdzie celem powinno
by¢ m.in. zwigkszenie dochodow spotecznosci rolniczej i ochrona jej interesu

™ Art. 21 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 797/85 z 12 marca 1985 r. w sprawie zwickszania
wydajnosci struktur rolnych (Dz. Urz. UE L 93 z 30.03.1985 r.).
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w obliczu rosnacej koncentracji nabywcow, a grupy producentdow rolnych,
w szczegolnosci spoldzielnie, majace do§wiadczenie w przetworstwie, po-
winny w tym procesie odegra¢ kluczowa role.

Po trzecie, programy pomocy finansowej ze $rodkow unijnych — od
przedakcesyjnego SAPARD przez SPO 2004-2006, po PROW 2007—
2013 1 20142020 — nie tylko przewidywatly mozliwos$¢ udzielania, ale
wrecz zachgcaty do korzystania z dotacji na poprawe przetworstwa i obrotu
produktami rolnymi i rybotowstwa przez grupy producentow.

Po czwarte, wsparcie rozwoju grup producentdw oraz inwestycji w prze-
tworstwo 1 marketing stanowi integralng cze$¢ strategii poprawy struktur
rolnych, ktore zgodnie z zatozeniami Traktatu powinny wspiera¢ dochody
rolnikéw. Probe pozbawienia grup producentéw prawa do przetwarzania
produktéw pochodzacych z gospodarstw ich cztonkéw nalezatoby wigc
uznac za sprzeczng z celami™ Wspolnej Polityki Rolnej wynikajacej z prawa
pierwotnego Unii Europejskie;j.

W swietle powyzszych wnioskéw uzasadnione jest wiec twierdzenie, ze
przetwarzanie produktéw rolnych przez grupy producentéw mozna uznaé za
prawnie dozwolone, a majac na uwadze cele Wspolnej Polityki Rolnej i system
krajowych preferencji w dostgpie do pomocy na inwestycje — za pozadane.
Bedzie to dotyczy¢ zarowno sytuacji, w ktorej cztonkowie produkuja i do-
starczaja do grupy surowy produkt rolny, a grupa (wlasnymi zasobami lub
ustugowo) przetwarza go, a nastgpnie wprowadza do obrotu, jak i sytuacji,
w ktdrej cztonkowie produkuja, a nastepnie przetwarzaja produkt rolny, ktory
dostarczaja do grupy, a grupa poddaje go dalszemu przetworzeniu, po czym
wprowadza do obrotu.

BIBLIOGRAFIA

Barcik J., Wentkowska A. (2014), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa.

Chlebicka A., Fatkowski J., Wolek T. (2009), Powstawanie grup producenckich a zmiennosc
cen, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” nr 2.

Czapiewska G. (2013), Grupy producentow rolnych w rozwoju obszaréw wiejskich Pomorza,
,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Geographica Socio-Oeconomica” nr 13.

Jurcewicz A., Koztowska B., Tomkiewicz E. (1995), Polityka Rolna Wspolnoty Europejskiej
w Swietle ustawodawstwa i orzecznictwa, Warszawa.

Jurcewicz A., Koztowska B., Tomkiewicz E. (2007), Wspolna Polityka Rolna. Zagadnienia
prawne, Warszawa.

5O prymacie celowos$ciowej (funkcjonalnej) wyktadni przepisow prawa UE: J. Barcik,
A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 313-315; A. Jurcewicz, B. Koztow-
ska, E. Tomkiewicz: Wspolna Polityka..., s. 58; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia i prawa
i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 103.



Dopuszczalno$¢ wprowadzania do obrotu produktow przetworzonych 201

Lemanowicz M. (2004), Grupy producenckie i marketingowe i ich wplyw na pozycje konku-
rencyjng rolnikow na rynku, ,,Acta Scientiarum Polonorum. Oeconomia” nr 3.

Lichorowicz A. (1996), Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspolnoty
Europejskiej, Krakow.

Leczycki K. (red.) (2007), Ogolne problemy rozwoju grup producenckich w rolnictwie, Siedlce.

Oleszko-Kurzyna Bozena (2007), Postawy rolnikéw wobec grup producentéw rolnych, ,,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H Oeconomia” nr 41.

Parzonko A. (red.) (2008), Sposoby wspotpracy doradcow z rolnikami zorganizowanymi
w grupy producentow rolnych, Warszawa.

Suchon A. (2015), Grupy i organizacje producentow rolnych wobec wyzwan Wspaolnej Polityki
Rolnej 2014-2020, ,,Studia Iuridica Agraria” nr 13.

Suchon A. (2016), Z aktualnej problematyki zakladania i funkcjonowania grup producentow
rolnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” nr 2.

Wronkowska S. (2005), Podstawowe pojecia i prawa i prawoznawstwa, Poznan.

MARKET ADMISSIBILITY OF PRODUCTS PROCESSED
BY AGRICULTURAL PRODUCER GROUPS

Summary

The aim of the article was an attempt to answer the question whether, in the light of
the current provisions of EU law and Polish law, it is possible for recognised groups of
agricultural producers to market products supplied by their members as well as entities from
outside the group. This issue has not been addressed in the literature but it is of a significant
practical value. The processing of agricultural products by groups recognised as such pursuant
to the Act on agricultural producer groups and their associations has a direct impact on the
assessment whether these groups have satisfied the conditions for recognition, which means
whether they will retain or lose this status and, therefore the privileges related to it in the form
of financial aid from the EU funds, tax exemptions or subsidies to preferential credits. The
primary and secondary European Union law and regulations concerning financial aid from
EU funds, as well as the relevant judgment of the Court of Justice in the matter in question
have been analysed with a conclusion leading to an affirmative answer to the question posed.

Keywords: groups of agricultural producers, structural policy, common agricultural policy

SUL PROBLEMA DI IMMETTERE IN COMMERCIO | PRODOTTI
TRASFORMATI DA GRUPPI DI PRODUTTORI AGRICOLI

Riassunto

L’articolo si propone di rispondere alla domanda se permettere, alla luce della vigente
normativa dell’Ue e di quella nazionale, ai gruppi riconosciuti di produttori agricoli di immet-
tere in commercio i prodotti trasformati, forniti loro da soci o soggetti al di fuori del gruppo.
Finora il problema non ¢ stato discusso in letteratura, nonostante una significativa dimensione
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pratica. La questione di come i prodotti vengano trasformati ha un impatto diretto sul processo
in cui si valuta se i gruppi di produttori agricoli (che conseguono il riconoscimento ai sensi
della legge sui gruppi di produttori agricoli e le loro associazioni) continueranno a soddisfare
i criteri per il riconoscimento accordato, e di conseguenza se riusciranno a mantenere lo status
assegnato, e in realta i relativi privilegi, quali aiuti finanziari provenienti da fondi dell’Ue,
esenzioni fiscali, agevolazioni sui prestiti preferenziali. L’autore analizza il diritto comunitario
primario e secondario, nonché le disposizioni concernenti il contributo finanziario proveniente
da fondi dell’Unione europea, come anche la sentenza della Corte di giustizia. Le conclusioni
portano a dare una risposta affermativa alla domanda posta.

Parole chiave: gruppi di produttori agricoli, politica strutturale, politica agricola comune
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Prawne instrumenty
zarzadzania ryzykiem w rolnictwie
w nowej Wspolnej Polityce Rolnej

1. W czerwcu 2018 r. Komisja Europejska opublikowata propozycje legi-
slacyjne zwiazane z modernizacja i uproszczeniem Wspodlnej Polityki Rolnej
(WPR) na lata 2021-2027'. Choc¢ realizacja poprzedniej juz si¢ zakonczyta,
to podstawowe akty normatywne w tym zakresie nie zostaly jeszcze przyjete’.
Niemniej w przedstawionych propozycjach mozna dostrzec kontynuacje po-
przedniej WPR, na ktérg sktada si¢ potrzeba realizacji celow gospodarczych
w zakresie wzmocnienia odpornosci rolnictwa, ktéremu ma towarzyszy¢
tzw. inteligentny rozwoj, a takze potrzeba realizacji celéw srodowiskowo-
-klimatycznych oraz zwigzanych z rozwojem obszarow wiejskich. Obecnie
trwa zatem okres przejsciowy i w pewnym zakresie dostosowawczy, ktory
zakonczy si¢ 1 stycznia 2023 r.

Przedmiotem artykutu sa zagadnienia zwigzane z wdrazaniem nowej
Wspolnej Polityki Rolnej, w tym mozliwosci stosowania prawnych instru-
mentow zarzadzania ryzykiem w rolnictwie. Chodzi gtéwnie o instrumenty,
ktérych stosowanie jest obligatoryjne dla panstw cztonkowskich, oraz te, dla
ktorych zostato przewidziane szczegdlne wsparcie. Mozliwo$¢ ich wyko-
rzystania ma wptyw nie tylko na che¢ kontynuowania przez producentow
prowadzonej dziatalnosci, ale takze na stymulowanie rozwoju w oczekiwa-

* Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu.

! Komisja Europejska, Przyszto$¢ wspdlnej polityki rolnej, https://ec.europa.eu/info/food-farm-
ing-fisheries/key-policies/common-agricultural-policy/future-cap pl [dostep: 12.02.2021].

2 Szerzej: A. Massot, W kierunku wspdlnej polityki rolnej po 2020 r., listopad 2020, www.
europarl.europa.eu/factsheets/pl [dostep: 3.02.2020].

PPR 1(28), 2021: 203-216. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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nym przez prawodawce kierunku, zbieznym z zatozeniami nowej polityki
rolnej. Rowniez ograniczenie ryzyka w dziatalno$ci rolniczej lub podjecie
dziatan zaradczych w celu minimalizacji jego skutkow wpisuje si¢ w niemal
kazdy z dziewigciu celow przysztej WPR. Mozna tu chociazby wspomnie¢
o wspieraniu godziwych dochodow gospodarstw rolnych i ich odpornosci
w catej Unii w celu zwigkszania bezpieczenstwa zywnosciowego; zwieksza-
niu konkurencyjnosci i wydajnos$ci rolnictwa w sposob zrownowazony, aby
sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z wyzszym popytem w warunkach ograni-
czonych zasobow i niepewnej sytuacji klimatycznej; poprawie pozycji rolni-
kéw w tancuchu wartos$ci; przyczynianiu si¢ do tagodzenia skutkéw zmian
klimatu i przystosowywania si¢ do nich; wydajnym gospodarowaniu gleba;
ochronie réznorodnosci biologicznej czy modernizacji sektora rolnego®.

Wybor tej tematyki uzasadnia wiele wzgledow: poznawcze, spoteczno-
-gospodarcze, praktyczne, a takze odnoszace si¢ do stanowienia i stosowania
prawa. Jesli chodzi o wzgledy poznawcze, to zagadnienia zwigzane ze sto-
sowaniem prawnych instrumentéw zarzadzania ryzykiem s3 rozwazane na
poziomie unijnym od dwoch dekad. Caty czas podlegajg jednak zmianom,
co odpowiada zarowno przyjmowanym przez Komisje kierunkom reform
rolnych, jak i mozliwo$ciom adaptacyjno-regulacyjnym poszczegdlnych
panstw cztonkowskich. Ich swoisto$¢ determinuje bowiem rodzaje stoso-
wanych 1 wspieranych narzedzi.

Jesli chodzi o wzgledy spoteczno-gospodarcze, to stosowane w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich prawne instrumenty zarzadzania ryzy-
kiem, ktoérym towarzyszy ustalone przez prawodawce unijnego wsparcie
publiczne, odgrywaja istotng rolg w planowaniu dziatalnosci rolniczej. Cho¢
kwestia ta jest w duzym stopniu indywidualna i zalezna od poszczegodlnych
jednostek wytworczych (gospodarstw rolnych), to przewidziano w tej mierze
instrumenty, ktore producent moze wybra¢ stosownie do swoich potrzeb
i mozliwosci finansowych, w tym kierunku prowadzonej produkcji oraz
zwigzanego z nig ryzyka. Podejmowanie srodkow zaradczych moze mieé
wprawdzie ograniczony wplyw na deformacje produkcji, jednak niweluje
ujemne skutki jej utraty po stronie rolnika.

3 Uzasadnienie do wniosku Komisji Europejskiej dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego 1 Rady ustanawiajacego przepisy dotyczace wsparcia na podstawie planow strate-
gicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach wspolnej polityki rolnej (planow
strategicznych WPR) i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG)
i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz
uchylajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 i rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013, Bruksela, 1.06.2018, COM(2018) 392 final,
2018/0216(COD).
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Omawiane zagadnienia sg rowniez istotne ze wzgledow praktycznych.
Pomimo rozwoju technologicznego w produkcji rolnej rolnicy wciaz sa
narazeni na ryzyko, takie chociazby jak duza zmienno$¢ dochodow w tym
sektorze. Wynika ona po czgsci z oddziatywania sil rynkowych, a w coraz
wigkszym stopniu takze z ekstremalnych zjawisk pogodowych oraz nasilaja-
cych si¢ kryzysow sanitarnych i fitosanitarnych. W pewnych sytuacjach duze
znaczenie dla prowadzenia produkcji ma rowniez niestabilno$¢ regulacyjna,
ktora mozna traktowac jako ryzyko instytucjonalne. Producent rolny musi
bowiem podejmowac decyzje gospodarcze w warunkach zmian legislacyj-
nych, co nie sprzyja jego aktywnos$ci, a nawet ogranicza go ze wzgledu na
ich niepewnos¢ lub nietrwatosc.

Przedstawione wzgledy praktyczne moga utatwic¢ proces stanowienia
i stosowania prawa w zakresie wdrazania prawnych instrumentow zarzadza-
nia ryzykiem, ktore wigza si¢ z koniecznoscig zorientowania WPR na rynek,
a zostaty ujete w komunikacie Komisji ,,Przyszto§¢ produkeji zywnosci
i rolnictwa™. Chodzi tu zwlaszcza o stworzenie struktur zapewniajacych
zarzadzanie ryzykiem, na ktore powinny sktadac si¢ nie tylko odpowiednie
instrumenty finansowe na potrzeby inwestowania, ale takze dostep do kapi-
tatu obrotowego, szkolen, transferu wiedzy i rzetelnego doradztwa.

Celem rozwazan jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy zapropono-
wane na poziomie unijnym normy prawne pozwalaja na wdrazanie niezbed-
nych instrumentéw prawnych zarzadzania ryzykiem w rolnictwie, a takze
ocena, czy instrumenty te stuzg wspieraniu producentéw rolnych i moga
przyczynia¢ si¢ do ich ochrony w kontekscie przyjetych celow WPR. Wedtug
prawodawcy zalozenia nowej polityki rolnej majg shuzy¢ przygotowaniu
si¢ do podejmowania przysztych wyzwan, a zarazem dalszemu wspieraniu
zywotnych potrzeb europejskich rolnikow.

2. Jak wspomniano, nie zostala jeszcze zakonczona procedura ustawo-
dawcza dotyczaca WPR po 2020 r. Skutkiem tego jest niemoznos$¢ przygo-
towania si¢ panstw cztonkowskich i Komisji do stosowania nowych ram
prawnych z 1 stycznia 2021 r. Opdznienie to wywotato niepewnos$¢ wsrdd
unijnych rolnikéw i w calym sektorze rolnym co do konstrukcji nowej po-
lityki 1 proponowanych w niej rozwigzan.

Aby temu zaradzi¢, prawodawca postanowit, ze obowigzujace dotad
akty normatywne beda nadal stosowane, z pewnymi modyfikacjami. Tym
samym rozpoczal si¢ okres przejsciowy, zdefiniowany w art. 1 rozporzadze-

4 Przyszlos¢ produkceji zywnosci i rolnictwa — Komunikat w sprawie wspdlnej polityki
rolnej po 2020 r., Bruksela, 29.11.2017, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/
MEMO _17_4842 [dostep: 30.01.2021].
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nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2220 z 23 grudnia 2020 r.
ustanawiajacego niektore przepisy przejsciowe dotyczace wsparcia z Euro-
pejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFR-
ROW) i z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) w latach
2021 1 2022 oraz zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013, (UE)
nr 1306/2013 i (UE) nr 1307/2013 w odniesieniu do zasobow i stosowania
w latach 2021 1 2022 oraz rozporzadzenie (UE) nr 1308/2013 w odniesieniu
do zasobow i rozdziatlu takiego wsparcia na lata 2021 i 20225,
Rozporzadzenie to utrzymuje, z kilkoma zmianami, w mocy rozwig-
zania prawne przewidziane w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1698/2005¢. W akcie tym prawodawca wskazuje na rosnace znaczenie
efektywnego zarzadzania ryzykiem dla rolnikow. Z tego wzgledu jego za-
tozenia koresponduja z koniecznosciag pomocy rolnikom w rozwigzywaniu
problemow wynikajacych z najczesciej wystepujacych form ryzyka. Prze-
widziane w rozporzadzeniu dziatania majg pomagac rolnikom w optacaniu
sktadek na ubezpieczenie plondéw, zwierzat i roslin, a takze wspiera¢ ich
w tworzeniu funduszy wspdlnego inwestowania, z ktéorych moga im by¢
wyptacane rekompensaty za straty spowodowane niekorzystnymi zjawi-
skami klimatycznymi, wystgpieniem chordb zwierzat lub roslin, inwazji
szkodnikow lub incydentow srodowiskowych, a takze zapewniane wsparcie
w sytuacji powaznego spadku dochodow (art. 36 rozporzadzenia 1305/2013).
Po zmianie rozporzadzenia 1305/2013 na mocy art. 1 pkt 15 rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2393 z 13 grudnia
2017 r. zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 w sprawie wspar-
cia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW), (UE) nr 1306/2013 w sprawie
finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania, (UE)
nr 1307/2013 ustanawiajacego przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich
dla rolnikow na podstawie systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki
rolnej, (UE) nr 1308/2013 ustanawiajagcego wspolng organizacje rynkow
produktow rolnych oraz (UE) nr 652/2014 ustanawiajgcego przepisy w za-
kresie zarzadzania wydatkami odnoszacymi si¢ do tancucha zywnos$cio-
wego, zdrowia zwierzat 1 dobrostanu zwierzat oraz dotyczacymi zdrowia
ro$lin 1 materiatu przeznaczonego do reprodukcji ro§lin rekompensata jest

> Dz. Urz. UE L 437 z28.12.2020 ., 5. 1-29.
¢ Dz. Urz. UE L 347 220.12.2013 r., 5. 487-548.
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zapewniana rolnikom ze wszystkich sektorow w przypadku powaznego
spadku dochodow’.

Wymienione $rodki stanowig prawne instrumenty zarzadzania ryzykiem,
dla ktérych przewidziane zostato okreslone wsparcie na mocy art. 36 roz-
porzadzenia 1305/2013. Udzielane jest ono na umowy ubezpieczenia, ktore
pokrywaja straty spowodowane niekorzystnym zjawiskiem klimatycznym,
choroba zwierzat lub roslin, inwazja szkodnikow lub incydentem $rodowi-
skowym badz straty spowodowane dzialaniem podjetym zgodnie z dyrek-
tywa 2000/29/WE w celu zwalczenia lub powstrzymania choroby roslin lub
inwazji szkodnikow?®. Warunkiem jego zastosowania jest strata wynoszaca
wigcej niz 30% sredniej rocznej produkcji rolnika, obliczanej z poprzednich
trzech lat lub $redniej z trzech lat opartej na okresie pigciu wezesniejszych
lat, z wylaczeniem warto$ci najwyzszej i najnizszej. Do obliczania rocznej
produkcji danego rolnika moga by¢ stosowane wspotczynniki (biologiczne
lub pogodowe). Istotne jest, aby wystapienie niekorzystnego zjawiska kli-
matycznego lub choroby zwierzat lub roslin badz inwazji szkodnikow lub
incydentu srodowiskowego zostato formalnie uznane przez wtasciwy organ
danego panstwa cztonkowskiego wedtug ustalonych wewnetrznie kryteriow.

W odniesieniu do choréb zwierzat rekompensata finansowa na podstawie
art. 36 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia 1305/2013 moze by¢ przyznana jedynie
w odniesieniu do choréb wymienionych w wykazie chorob zwierzat usta-
nowionym przez Swiatowa Organizacje Zdrowia Zwierzat lub w zataczniku
do decyzji 2009/470/WE?.

Aby fundusze wspodlnego inwestowania dotyczace niekorzystnych zja-
wisk klimatycznych, chorob zwierzat i roslin, inwazji szkodnikow i incy-
dentow srodowiskowych mogty kwalifikowa¢ si¢ do wsparcia, musza by¢
akredytowane przez wlasciwy organ zgodnie z prawem krajowym, prowa-
dzi¢ przejrzysta polityke w kwestii wplat i wyplat z funduszu oraz mie¢
jasne zasady podziatu odpowiedzialnosci za dlugi (art. 37 rozporzadzenia
1305/2013). Rowniez w tym przypadku panstwa cztonkowskie okreslaja
zasady tworzenia i zarzadzania takimi funduszami. Powinny one m.in. za-
wiera¢ przestanki przyznawania rekompensat czy kwalifikowania rolnikow

7 Dz.Urz. UEL350229.12.2017 r., s. 15-49. To sektorowe narzedzie stabilizacji dochodow,
ktore przyjmuje posta¢ wktadu finansowego, rowniez zapewnia rekompensate rolnikom z okreslo-
nego sektora z powodu powaznego spadku dochoddw.

8 Dyrektywa 2000/29/WE z 8 maja 2000 r. w sprawie $rodkow ochronnych przed wprow-
adzaniem do Wspolnoty organizmoéw szkodliwych dla roslin lub produktow roslinnych i przed ich
rozprzestrzenianiem si¢ we Wspolnocie (Dz. Urz. WE L 169 z 10.07.2000 1.), s. 1.

? Decyzja Rady 2009/470/WE z 25 maja 2009 r. w sprawie wydatkéw w dziedzinie weterynarii
(Dz. Urz. WE L 155 z 18.06.2009 r.), s. 30.
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do wsparcia. Poczatkowo wktad finansowy konieczny do ich ustanowienia
byl wymagany, aby pokry¢ koszty administracyjne oraz kwoty wyptacane
przez fundusz jako finansowa rekompensata dla rolnikow. Ponadto mogt by¢
przeznaczany na sptate odsetek od pozyczek komercyjnych zaciggnietych
przez fundusz wspolnego inwestowania w celu wyptaty rolnikom rekom-
pensaty finansowej w przypadku kryzysu. Pierwotnie kapital podstawowy
nie mogt by¢ zasilany z publicznych srodkow finansowych, ale zakaz ten
zostat zniesiony w efekcie zmiany wprowadzonej na mocy rozporzadzenia
2017/2393. Dodatkowo mogt stuzy¢ uzupetnianiu rocznych ptatnosci do
funduszu. Oba rozwigzania majg zastosowanie takze w przypadku instru-
mentu stabilizacji dochodu.

W przypadku funduszy wzajemnych wsparcie na mocy art. 36 ust. 1
lit. b) rozporzadzenia 1305/2013 jest udzielane jedynie na pokrycie strat
zwigzanych z wystapieniem takich samych zjawisk i zdarzen jak w przy-
padku ubezpieczen, o ile zostat przekroczony prog strat ponad 30% sred-
niej rocznej produkeji rolnika ustalonego wedtug okresu referencyjnego.
Natomiast w odniesieniu do instrumentu stabilizacji wsparcie na mocy
art. 36 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia 1305/2013 przyznawane jest jedynie
wtedy, gdy spadek dochodu przekracza 30% S$redniego rocznego dochodu
indywidualnego rolnika ustalonego wedtug lat referencyjnych. Warto$¢ ta
dotyczy wydzielonych na mocy rozporzadzenia 2017/2393 narzedzi sta-
bilizacji dochodéw dla rolnikow ze wszystkich sektoréw, a w przypadku
rolnikow z okreslonego sektora — spadek dochodu musi przekraczac prog
20% (art. 1 pkt 181 19).

Ptatnosci z funduszu wspolnego inwestowania na rzecz rolnikow rekom-
pensuja mniej niz 70% utraconych dochodéw w roku, w ktorym producent
zaczyna si¢ kwalifikowac do otrzymania tego wsparcia. Jednoczesnie, aby
mozliwe byto udzielenie wsparcia, fundusze wspdlnego inwestowania musza
a) by¢ akredytowane przez wiasciwy organ zgodnie z prawem krajowym,
b) prowadzi¢ przejrzysta polityke wptat i wyptat z funduszu, c¢) mie¢ przej-
rzyste zasady podzialu odpowiedzialnosci za diugi.

Zasady ich tworzenia ustalajg panstwa cztonkowskie, a wkiad finan-
sowy, o ktorym mowa w art. 36 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia 1305/2013,
moze dotyczy¢ jedynie kosztow administracyjnych ustanowienia funduszu
wspolnego inwestowania, maksymalnie roztozonych na okres trzech lat, przy
zastosowaniu degresywnosci, oraz kwot wyptaconych przez fundusz jako
finansowa rekompensata dla rolnikow. Pozostale kwestie zostaty tak samo
uregulowane jak w przypadku funduszy wzajemnych.

Jak wspomniano wyzej, wdrozone namocy rozporzadzenia 1305/2013 praw-
ne instrumenty zarzadzania wraz z odpowiadajagcym mu wsparciem obowig-
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zujg jeszcze przez dwa lata, do chwili rozpoczecia realizacji zatozen nowej
WPR. Jak podkresla si¢ jednak w preambule do rozporzadzenia 2020/2220,
aby zachgci¢ rolnikow ze wszystkich sektorow do korzystania z nich, prawo-
dawca przewidzial mozliwo$¢ modyfikacji warto$ci progu strat przez panstwa
czlonkowskie (watek 17). Chodzi tu o obnizenie progu rekompensaty z 30%
do 20% dla rolnikow z tytutu spadku produkcji lub dochodow (art. 7 pkt 6-8).
Ponadto prawodawca zacheca rolnikow do oszczedzania w dobrych latach
w celu ztagodzenia skutkéw zmiennosci dochodow.

3. Reforma Wspdlnej Polityki Rolnej przewiduje, ze do sprawnego
wdrazania i realizowania jej celow konieczna jest zmiana podejs$cia z uniwer-
salnego na uwzgledniajace indywidualne potrzeby panstw cztonkowskich.
Z tego powodu kazde z nich zostato zobowigzane do ustanowienia planu
strategicznego WPR, obejmujacego interwencje w ramach obu filarow: filara
I, ktory obejmuje ptatnosci bezposrednie i dziatania sektorowe w zakresie
rynkow rolnych, oraz filara II, ktory dotyczy rozwoju obszarow wiejskich.
W planie tym panstwa czlonkowskie maja swobodg ksztaltowania poszcze-
golnych instrumentéw interwencji i dostosowywania ich do krajowych uwa-
runkowan'’.

Prawodaweca zaktada, ze taki zindywidualizowany plan przyczyni si¢ do
ukierunkowania interwencji w ramach WPR, tak by zmaksymalizowac¢ jej
wktad w realizacje celow UE, a na poziomie panstw cztonkowskich pozwoli
na uwzglednienie lokalnych warunkow oraz szybsza kontrole beneficjentow
poszczegblnych form wsparcia'l. Plany strategiczne, ktore maja charakter
wieloletni, sg opracowywane w ramach ustrukturyzowanego procesu, a za-
twierdza je Komisja'2.

Warto doda¢, ze w oparciu o ztozone przez Komisj¢ wnioski ustawodaw-
cze panstwa cztonkowskie miaty zacza¢ wdraza¢ swoje plany strategiczne
1 stycznia 2021 r. Jednak z r6znych wzgledow termin ten nie zostat zacho-
wany i konieczne byto ustanowienie okresu przejsciowego.

10 Szerzej: J. Surowiec, Projekt Planu Strategicznego dla Wspéinej Polityki Rolnej, Krajowa
Sie¢ Obszaréw Wiejskich, 23.12.2020 r., http://ksow.pl/aktualnosc/projekt-planu-strategiczne-
go-dla-wspolnej-polityki-rolnej [dostep: 2.03.2020].

I Tak: Przyszto$¢ produkcji. ..

12 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE, COM(2018) 392 —
wniosek, ustanawiajacego przepisy dotyczace wsparcia na podstawie planow strategicznych
sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach wspolnej polityki rolnej (planow strategic-
znych WPR) i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europe-
jskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajacego
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 i rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 — dokument COM(2018)392 final z 1.06.2018 r.
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W preambule omawianego projektu rozporzadzenia prawodawca zakta-
da, ze rolnicy ponoszg ostateczng odpowiedzialno$¢ za ksztaltowanie strategii
swoich gospodarstw (watek 15). Niemniej dostrzega potrzebe ustanowienia
ram zapewniajacych zarzadzanie ryzykiem. W tym celu panstwa cztonkow-
skie i rolnicy moga korzysta¢ z unijnej platformy poswigconej zarzadzaniu
ryzykiem w celu budowania zdolnosci, ktéra zapewni im odpowiednie in-
strumenty finansowe na potrzeby inwestowania oraz dostep do kapitatu
obrotowego, szkolen, transferu wiedzy i poradnictwa'>.

Szeroko pojete kwestie zarzadzania ryzykiem w rolnictwie zostaty zawar-
te w art. 70. Prawodawca, postugujac si¢ wyrazeniem ,,narzgdzia”, rozumie
je jako prawne instrumenty, do stosowania ktorych panstwa cztonkowskie
przyznaja wsparcie, a ktore sa doprecyzowane w ich planach strategicznych
WPR. Panstwa cztonkowskie moga przyznawac wsparcie przede wszystkim
W postaci czgsciowego finansowania sktadek w ramach systemow ubezpie-
czen oraz funduszy ubezpieczen wzajemnych, a takze pokrycia kosztow
administracyjnych ich utworzenia.

Celem przyznawania tego wsparcia, jako przejawu pewnego interwen-
cjonizmu, jest promowanie i upowszechnianie poszczegdlnych narzedzi
zarzadzania ryzykiem. Maja one pomaga¢ osobom faktycznie prowadza-
cym dziatalnos¢ rolniczg w zarzadzaniu ryzykiem zwigzanym z produkcja
i ryzykiem utraty dochodow w ich dziatalnosci rolniczej, bedacym poza ich
kontrolg'*. Jednoczes$nie wsparcie to przyczynia si¢ do osiggniecia celow
szczegotowych WPR okreslonych w art. 6 projektu rozporzadzenia.

Zgodnie z zaproponowanym rozwigzaniem legislacyjnym na panstwach
cztonkowskich cigzy obowiazek ustalenia warunkdéw otrzymania wsparcia.
Chodzi tu gltéwnie o: a) okreslenie rodzajow i zakresu ochrony ubezpiecze-
niowej kwalifikujgcych si¢ systemoéw ubezpieczen i funduszy ubezpieczen
wzajemnych; b) metode¢ obliczania strat i czynniki uruchamiajace odszko-
dowania; ¢) ustanowienie przepisow dotyczacych tworzenia funduszy ubez-
pieczen wzajemnych i zarzadzania nimi.

Wedtug art. 70 ust. 5 projektu rozporzadzenia panstwa cztonkowskie
zapewniaja, ze wsparcie bedzie przyznawane na pokrycie strat wynoszacych
co najmniej 20% Sredniej produkcji rocznej lub $redniego rocznego docho-
du rolnika z poprzednich trzech lat, lub $redniej z trzech lat obliczonej na
podstawie pigciu wezesniejszych lat, z wylaczeniem wartos$ci najwyzszej
i najnizszej. Jednoczes$nie ograniczajg wsparcie do maksymalnego poziomu
wynoszacego 70% kosztéw kwalifikowalnych. Podobnie jak to byto uregu-

13 Tak: Przyszto§¢ produkcji...
4 W. Rembisz, Kwestie ryzyka, cen, rynku, interwencji i stabilnosci dochodéw w rolnictwie,
Warszawa 2013, s. 105.
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lowane w rozporzadzeniu 1305/2013, panstwa cztonkowskie zapewniaja,
ze nie wystapi nadwyzka rekompensaty w wyniku polaczenia interwencji
na podstawie art. 70 z innymi publicznymi lub prywatnymi systemami za-
rzadzania ryzykiem.

Szczegdlne podejécie prawodawcy mozna dostrzec w rozwigzaniach
zaproponowanych dla sektora wina. Na mocy art. 51 projektu rozporzadzenia
prawodawca nakltada bowiem na panstwa cztlonkowskie koniecznos¢ realiza-
cji jednego ze zdefiniowanych celéw. Wérdd nich wymienia: przyczynianie
si¢ do ochrony dochodéw unijnych producentow wina w przypadku, gdy
ponosza straty w nastepstwie klgsk zywiolowych i niekorzystnych zjawisk
klimatycznych oraz straty spowodowane przez zwierzeta, choroby lub in-
wazje agrofagow (art. 51 lit. d) projektu rozporzadzenia). W odniesieniu do
wskazanych rodzajow ryzyka prawodawca proponuje zastosowanie instru-
mentu zarzadzania, jakim jest ubezpieczenie zbiorow od utraty dochodow
w nastepstwie wskazanych zdarzen (art. 52 lit. d) projektu rozporzadzenia).
Unijna pomoc finansowa w tym zakresie nie przekracza 80% kosztow sktadek
ubezpieczeniowych optaconych przez producentow w ramach ubezpiecze-
nia od strat powstatych w wyniku niekorzystnych zjawisk klimatycznych
poréwnywalnych do kleski zywiotowej oraz 50% kosztow sktadek ubez-
pieczeniowych optaconych przez producentow w ramach ubezpieczenia
od wskazanych strat klimatycznych oraz od strat spowodowanych przez
zwierzeta, choroby roslin lub inwazje agrofagow.

Jak podkresla prawodawca, pomoc moze by¢ przyznana w sytuacji,
gdy powyzsze wyplaty z ubezpieczenia nie kompensuja wigcej niz 100%
utraconych przez producentéw dochodow, przy uwzglednieniu wszelkich
mozliwych rekompensat uzyskanych przez producentow w ramach innych
programow wsparcia zwigzanych z ubezpieczonym ryzykiem. Umowy ubez-
pieczenia musza wymagac od beneficjentdw przyjecia niezbednych srodkow
zapobiegania ryzyku (art. 53 ust. 4 zd. 2 projektu rozporzadzenia).

4. Projekt krajowego Planu Strategicznego dla WPR, ktéry do 14 lutego
2021 r. byt przedmiotem konsultacji spotecznych, skupia si¢ na koniecznosci
realizacji czterech kluczowych potrzeb: dochodowego rolnictwa, ochrony
srodowiska 1 klimatu, bezpiecznej zywnosci (zdrowego konsumenta) oraz
zywotnych obszarow wiejskich!. Kwestie zarzadzania ryzykiem zostaty ujete
w pierwszej potrzebie zwigzanej z permanentnym dysparytetem dziatalno$ci
rolniczej w stosunku do innych dziatéw gospodarki. Przeprowadzona w celu

!5 Plan Strategiczny dla Wspolnej Polityki Rolnej — projekt, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi, Warszawa, grudzien 2020, s. 20.
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uzasadnienia rozwigzan zaproponowanych w projekcie analiza SWOT wyka-
zala, ze tylko 3% rolnikéw osiaga dochody z dziatalnosci rolniczej rowne badz
wyzsze od przecigtnego rocznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej, co
nie zacheca do jej prowadzenia. Ponadto coraz czesciej wystepujace gwattowne
i niekorzystne zjawiska przyrodniczo-klimatyczne, a takze zmiany na rynkach
rolnych bedace konsekwencja globalizacji wplywaja na wzrost ryzyka dla
prowadzacych gospodarstwa rolne i duzg zmienno$¢ ich dochodow!.

Autorzy projektu zwracaja uwage na konieczno$¢ zwickszenia liczby
rolnikéw korzystajacych z réznych instrumentéw zarzadzania ryzykiem,
w tym ubezpieczen'’. Instrumenty te majg stanowi¢ uzupetnienie instrumen-
tow wsparcia inwestycyjnego dla gospodarstw rolnych. Te ostatnie majg by¢
stosowane w celu realizacji przedsiewzig¢, ktore pozwolg na zapobieganie
utracie potencjatu produkcyjnego oraz powstawaniu szkéd materialnych
w wyniku wystepowania gwaltownych zjawisk pogodowych i chorob. Po-
nadto aby zwiekszy¢ odporno$¢ matych i srednich gospodarstw, udzielane
bedzie wsparcie w zakresie roznych form wspolpracy rolnikow, co zwigkszy
ich elastycznos$¢ i odporno$é na kryzysy na rynkach rolnych'®,

Pomoc w ramach Planu Strategicznego dla WPR zostanie ukierunkowa-
na na zapewnienie konkurencyjnosci i trwalosci ekonomicznej podmiotow
dziatajacych na rynku rolnym gtownie poprzez zwigckszenie ich zdolnosci do
zapewnienia stabilnosci, zarowno w kroétkiej, jak i w dtuzszej perspektywie,
z uwzglednieniem rolniczej produkcji towarowej surowcow zywnosciowych
i niezywnosciowych oraz wynagrodzenia za dobra publiczne zwigzane z dzia-
talnos$cig rolnicza'®. Warto podkresli¢, ze dziatania w ramach zarzadzania
ryzykiem w rolnictwie w celu zwigkszenia ochrony dochodéw producentéw
rolnych majg stanowi¢ uzupetnienie podejmowanych przez nich dziatan za-
pobiegawczych. To na producentach cigzy zatem wybor wtasciwych metod
zarzadzania. W zwiazku z tym w projekcie zostaly wymienione i usystema-
tyzowane dziatania na dwoch poziomach: gospodarstwa i instytucjonalnym.

Najwazniejsze dla zarzadzania ryzykiem sa doptaty do sktadek ubezpie-
czenia upraw rolnych i zwierzat gospodarskich. Ich konstrukcja w odniesie-
niu do obecnie obowigzujacej nie ulega zmianie, przy czym zaproponowany
zostal limit wsparcia na gospodarstwo w wysokosci 736 euro, co koreluje
ze $rednim kosztem dofinansowania jednej umowy ubezpieczenia upraw
rolnych z 2018 r.?°

¢ Ibidem, s. 21.

17" Wedtug autoréw projektu tylko 24% gospodarstw rolnych korzysta z ubezpieczen.
§ Plan Strategiczny..., s. 22.
° Ibidem, s. 21.
20 Ibidem, s. 120.
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Oproécz wspierania ubezpieczen przewidywane jest dofinansowanie fun-
duszy ubezpieczen wzajemnych. Beneficjentem tego wsparcia bedzie produ-
cent rolny, ktory jest cztonkiem takiego funduszu. Wysokos$¢ ptatnosci bedzie
wynikata z minimalnego progu wkladu wlasnego funduszu. Warunkiem jego
uzyskania bedzie przedstawienie dowodow utworzenia funduszu, a w kolej-
nych latach — kwota wyptaconych odszkodowan. Cztonkowie funduszu sa zo-
bligowani do przestrzegania okreslonych w umowie cztonkostwa zobowigzan
do prowadzenia produkcji rolnej zgodnie z wymogami agrotechnicznymi?'.
Limit wsparcia dla jednego funduszu ustalono na 2 240 000 euro.

W ramach interwencji sektorowych szczegdlne rozwigzania prawne sa
przewidywane na rynku owocow i warzyw. Projekt rozporzadzenia zaktada
ich obligatoryjnos¢, a ich dobor powinien zaleze¢ od warunkdéw miejsco-
wych. Sformutowano wigc pig¢ interwencji, ktore bedg mogty by¢ wdrazane
w ramach programow operacyjnych organizacji producentow owocow i wa-
rzyw w nowej perspektywie finansowej. Na szczego6lng uwage wsrod nich
zastuguja dziatania majace na celu zapobieganie kryzysom oraz zarzadzanie
kryzysowe na rynku owocow i warzyw (art. 41 b) projektu rozporzadzenia
o Planach strategicznych WPR). Jego beneficjentami beda organizacje produ-
centow i zrzeszenia organizacji producentdw owocow i warzyw, ktore zostaty
uznane na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1308/2013%2. Celem tej interwencji jest skuteczne zarzgdzanie ryzykiem
na rynku w latach wystapienia kryzysu oraz pokrycie kosztow kwalifikowal-
nych zwigzanych m.in. ze wsparciem na ustugi doradcze, szkolenia, sprawy
techniczne wymiana dobrych praktyk, a zwtaszcza wprowadzenie zrowno-
wazonych metod ograniczania wystepowania szkodnikow, zrbwnowazone
wykorzystanie srodkow ochrony roslin, jak rowniez wykorzystanie platform
sprzedazowych, gield towarowych typu spot i terminowych?.

5. Zmiennos$¢ srodowiska przyrodniczego, gospodarczego i politycznego
stawia przed rolnikami nowe wyzwania. Nie pozostaja oni obojetni na zmiany
klimatu, niestabilno$¢ cen czy niepewna sytuacje legislacyjna. Wymaga to od
nich wysitku adaptacyjnego, w tym szybkiego reagowania na poszczegdlne
zmienne i dokonywania wlasciwych wyborow produkcyjnych. Obowigzkiem
ustawodawcy jest za§ pomaganie im w radzeniu sobie ze zmianami oraz
tworzenie przepisoOw prawnych, ksztattujacych m.in. prawne instrumenty

2l Ibidem, s. 121.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolng organizacj¢ rynkow produktow rolnych oraz uchylajace rozporzadzenia
Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007 (Dz. Urz.
UE L 347 z20.12.2013 1), s. 671-854.

% Plan Strategiczny..., s. 84.
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zarzadzania ryzykiem w dtuzszej perspektywie czasu, sprzyjajacych ochronie
przed jego negatywnymi skutkami.

Jezeli chodzi o dotowane instrumenty zarzadzania ryzykiem, to nalezy
pozytywnie oceni¢ zaproponowane warunki ich stosowania i kompetencje
panstw czlonkowskich w tym zakresie. Powinny one pozwoli¢ na rowne
traktowanie rolnikow w catej Unii, nie prowadzac do zaktocen konkurencji
na rynku ani wypetiania zobowigzan mi¢dzynarodowych Unii.

Ustalony model wdrazania WPR, zorientowany na wyniki i pomocni-
czos$¢, moze przyczyni¢ si¢ do upowszechnienia poszczegodlnych prawnych
instrumentéw zarzadzania ryzykiem. Zaraz po producencie rolnym duze
znaczenie przypisano panstwom cztonkowskim, czyniac je jednocze$nie
odpowiedzialnymi za stosowanie polityki interwencyjnej w rolnictwie.

Analizujgc instrumenty zarzadzania ryzykiem w projektowanym roz-
porzadzeniu, mozna od razu dostrzec ich zubozenie. Prawodawca pomi-
ngt bowiem w nim instrument stabilizacji dochodu. To uszczuplenie jest
jednak zafatszowane, poniewaz kategoria funduszy wzajemnych obejmuje
zarowno fundusze zwigzane ze stratami produkcyjnymi, jak i ogdlne oraz
specyficzne dla danego sektora narzedzia stabilizacji dochodow zwiazane
z utraconymi dochodami. Réwniez w takim ujeciu instrumenty te funkcjo-
nowaty w ramach WPR 2014-2020, a ich dziatanie byto oparte na zasadach
wlasciwych dla funduszy wzajemnych. Przy czym teoretycznie roznity si¢
one przedmiotem ochrony. W regulacji unijnej mozna tez zauwazy¢ pewne
j€j uproszczenie.

Jesli chodzi o projekt rodzimego planu, to odpowiada on zatozeniom
WPR. Przewidziane w nim dziatania sg ukierunkowane przede wszystkim
na wspieranie ubezpieczen upraw rolnych i zwierzat gospodarskich na za-
sadach dotychczas stosowanych. Wskazuje na to chociazby zaproponowana
wysokos$¢ wsparcia na gospodarstwo, ktora zostata ustalona wedlug danych
historycznych. Mozna sadzi¢, ze ubezpieczenie jako podstawowy instrument
zarzadzania ryzykiem nadal bedzie wykorzystywany w niewielkim zakresie.

Z kolei jesli chodzi o fundusze wzajemne, to wyraznie zabrakto w projek-
cie rozwigzania normatywnego dotyczacego mechanizmu rekompensujacego
rolnikom niskie ceny za produkty, jako instrumentu stabilizacji cen. Ponadto
przy projektowaniu wsparcia dla funkcjonowania funduszy wzajemnych
zabrakto podstaw prawnych do ich tworzenia w kraju. Tego rodzaju wsparcie
nie znajdzie zatem beneficjentow.

Krajowy ustawodawca stoi zatem przed wyzwaniem zbudowania spraw-
nego systemu ubezpieczeniowego, obejmujacego zarowno ubezpieczenia ma-
jatkowe rolnicze, jak i nowatorskie ubezpieczenia dochodu rolniczego. Bedzie
to jednak wymagalo ograniczania stosowanej do tej pory pomocy ad hoc.
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LEGAL INSTRUMENTS FOR RISK MANAGEMENT IN AGRICULTURE
IN THE NEW COMMON AGRICULTURAL POLICY

Summary

The subject of the article is issues related to risk management in agriculture that may arise
in connection with the implementation of the new Common Agricultural Policy. The question
to answer is whether the regulations proposed at the EU level make the implementation of
the necessary legal instruments possible and whether these instruments support agricultural
producers and contribute to their protection in the aspect of the priorities of the CAP. The
findings of the research conducted allow to assess the proposed legal solutions positively. The
EU model of CAP implementation, based on the subsidiary principle and result-oriented, may
contribute to a wider application of particular legal instruments of risk management. The legal
solutions proposed in Poland correspond to the assumptions of the CAP. However, it seems
that insurance as a basic management instrument will continue to be used insufficiently. The
lack of legal regulations concerning the creation of mutual funds is still a weakness when it
comes to the approach to the Polish model of risk management.

Keywords: Common Agricultural Policy, risk management in agriculture, agricultural pro-
ducers, insurance in agriculture

STRUMENTI GIURIDICI DI GESTIONE DEL RISCHIO IN AGRICOLTURA
SECONDO LA NUOVA POLITICA AGRICOLA COMUNE

Riassunto

L’articolo si concentra sulla nuova Politica Agricola Comune, nello specifico sulla
gestione del rischio in agricoltura. L’obiettivo ¢ quello di rispondere alla domanda se le
regolazioni proposte a livello dell’UE possano permettere di attuare gli strumenti giuridici
necessari, e quindi di sostenere i produttori agricoli, contribuendo a tutelarli alla luce delle
priorita esposte nella PAC. L’analisi svolta permette di dare una valutazione positiva circa le
soluzioni giuridiche proposte. Bisogna dire che il modello dell’UE, gia consolidato nell’at-
tuare la PAC e orientato ai risultati e alla sussidiarieta, puo contribuire a far diffondere alcuni
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specifici strumenti giuridici di gestione del rischio. Le soluzioni giuridiche proposte in Polonia
rispecchiano i presupposti della PAC. Tuttavia, sembra che la scelta di gestire il rischio tramite
lo strumento delle assicurazioni continuera ad essere marginale. Il modello nostrano ha un
punto debole: mancano le regolazioni giuridiche riguardanti i fondi comuni di investimento.

Parole chiave: Politica Agricola Comune, gestione del rischio in agricoltura, produttori
agricoli, assicurazioni in agricoltura
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1. Introduction

“Short supply chain” is a legal term in EU law. It was defined in
2013 within the rural development policy to specify for which kind of ini-
tiatives the Union support can be dedicated.? Local food systems (LFS) is
a wider phenomenon, not legally defined, encompassing short food supply
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chains (SFSC).? Both imply a distribution of food in close proximity to where
it is produced. In the field of EU food law, there is no specific set of provisions
for SFSC or LFS. Food law, which in the EU is mostly issued in the form of
regulations of a horizontal nature, therefore, constituting a comprehensive
system of rules binding directly all EU Members in the entire food and feed
sector,* includes not only food safety® and food hygiene regulations® but also
requirements regarding food information to the consumer.’

A general principle of food law and an important element in assuring
a high level of consumer protection is to provide a basis for consumers to
make informed choices in relation to the food they consume and to prevent
any practices that may mislead the consumer.® Therefore, EU Regulation
1169/2011 laid down rules on food labelling applicable to all foods, in par-
ticular, it drew up a list of mandatory information which should in principle
be provided for all foods intended for the final consumer and mass caterers.

3 In the European Commission Report (2013) from the Commission to the European Par-
liament and the Council on the case for a local farming and direct sales labelling scheme” COM
(2013) 866, the term local food system “means that production, processing, trading and consump-
tion of food occur in a relatively small geographical area.” In other words, local food systems are
everything between production and consumption that occurs within a certain geographic proximity
(between farmer and consumer). In US literature, there are various definitions of LFS, an example
of which is as follows: “local and regional food systems generally refer to agricultural production
and marketing that occurs within a certain geographic and social proximity (between farmer and
consumer) or that involves certain social or supply chain characteristics in producing food (such
as small family farms, urban gardens, or farms using sustainable agriculture practices).” See
R. Johnson, The Role of Local and Regional Food Systems in U.S. Farm Policy, Congressional
Research Service Report, 2016, p. 1.

4 C. Losavio, Le regole comunitarie e nazionali relative all’igiene dei prodotti, in: L. Co-
stato, A. Germano, E. Rook Basile (eds.), Trattato di diritto agrario, vol. 3, Torino 2011, p. 186.

> Regulation (EC) No 178/2002 of the European Parliament and of the Council of 28 January
2002 laying down the general principles and requirements of food law, establishing the European
Food Safety Authority and laying down procedures in matters of food safety, OJ L 31, 1.02.2002.

¢ Hygiene package includes: Regulation (EC) No 852/2004 of the European Parliament and
of the Council of 29 April 2004 on the hygiene of foodstuffs, OJ L 139, 30.04.2004; Regulation
(EC) No 853/2004 of the European Parliament and of the Council of 29 April 2004 laying down
specific hygiene rules for food of animal origin OJ L 139, 30.04.2004; Regulation (EU) 2017/625 of
the European Parliament and of the Council of 15 March 2017 on official controls and other official
activities performed to ensure the application of food and feed law, rules on animal health and
welfare, plant health and plant protection products, OJ L 95, 7.04.2017.

7 Regulation (EU) No 1169/2011 of the European Parliament and of the Council of 25 Octo-
ber 2011 on the provision of food information to consumers, OJ L 304, 22.11.2011. See a compre-
hensive commentary on the Regulation in: A. Szymecka-Wesotowska, K. Jedrych, P. Szczypkowska
(eds.), Znakowanie, prezentacja, reklama zywnosci. Komentarz do rozporzqdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011, Warszawa 2018.

8 Article 14 § 3 (b) and article 16 of the Regulation (EC) 178/2002 and article 1 of the
Regulation (EU) 1169/2011.
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The autonomy left to national legislators, although having competing com-
petencies to define rules in the field of health protection and food hygiene,
has been very limited in this area.

In US law, LFS and SFSC are not legal concepts, nonetheless, in recent
decades, there has been a rapidly progressing “relocalization” of the food
system.’ This is visible both, in the social and theoretical movements,'® as
well as in the actual growth in demand for locally produced foods'! and in
the increasingly widespread marketing channels of these products, such as
farmers’ markets or community-supported agriculture.'? EU consumers are
also increasingly interested in buying locally produced food and produc-
ers — in selling it under the various forms of SFSC." Local food systems
and SFSC have a positive impact in various dimensions: economic, social,
environmental, nutrition/health.!* The importance of building a sustainable
and resilient food system “that functions in all circumstances, and is capable
of ensuring access to a sufficient supply of affordable food for citizens” has
been recently recognized by the European Commission in its Farm to Fork
Strategy, especially in the context of COVID-19 pandemic. The current
outbreak has intensified the calls for shorter supply chains. People “want to
feel closer to their food” and they “want food that is fresh, less processed
and sustainably sourced.”"®

? S. Martinez et al., Local Food Systems: Concepts, Impacts, and Issues, Economic Research
Service Report, no. 97, 2010, p. 2.

10 Growing interest in local foods in the United States is the result of several movements see
A. Guptill, J.L. Wilkins, Buying into the Food System: Trends in Food Retailing in the U.S. and
Implications for Local Foods, “Agriculture and Human Values” 2002, Vol. 19, issue 1, p. 39 These
movements include: the environmental movement, the community food-security movement, the Slow
Food movement, the local food movement. More: S. Martinez et al., Local Food Systems..., p. 2.

" About surveys reflecting US consumers interest in purchasing local foods see: J. Keel-
ing-Bond, D. Thilmany, C. Bond, What Influences Consumer Choice of Fresh Produce Purchase
Location? “Journal of Agricultural and Applied Economics” 2009, Vol. 41, issue 1, p. 61; L. Zepeda,
L. Jinghan, Who Buys Local Food? “Journal of Food Distribution Research” 2006, Vol. 37, issue 1.

12 More on the subject and the US literature on SFSC and LFS: A. Kapala, Legal instruments
to support local food systems in US law, “Comparative Law Review” 2020, Vol. 26, pp. 10-55.

3 European Commission Staff (2013) Working Document on various aspects of short food
supply chains Accompanying the document Report from the Commission to the European Par-
liament and the Council on the case for a local farming and direct sales labelling scheme COM
(2013) 866 final.

4 More on the importance of SFSC see in: Y. Chiffoleau, T. Dourian, Sustainable Food
Supply Chains: Is Shortening the Answer? A Literature Review for a Research and Innovation
Agenda, ,,Sustainability” 2020, Vol. 12, pp. 1-21; A. Kapata, Legal instruments...; eadem, EU
legal instruments supporting... and the literature cited there.

5 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, A Farm to Fork Strategy
for a fair, healthy and environmentally-friendly food system, COM/2020/381 final.
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Most often producers involved in SFSC are small farmers selling their
products in limited quantities, either primary or processed, resulting from
their agricultural activities, or where production and processing are done by
simple, non-industrial methods, in premises mainly used as private homes,
using household appliances in a domestic kitchen. The scope of farmer’s
participation in the SFSC is dictated by EU regulations in the field of food
safety and hygiene referring to “direct supplies,” “marginal, localized and
restricted activity,” and “retail” as well as by national regulations, especially
in the field of civil or tax law. For example, in Italy, direct sales are regulated
by article 4 of Legislative Decree No. 228/2001,'¢ in France by the provisions
of the rural and maritime fishing code,!” defining the agricultural activity,
and the relevant jurisprudence,'® in Poland, by the regulation on “agricul-
tural retail trade.”" The analysis of these provisions is beyond the scope of
this study.?® It should, however, be mentioned here that all three countries’
laws allow farmers to sell their primary products obtained from their agri-
cultural activities, as well as processed foods, consisting wholly or partly
of their own primary products, directly to the final consumer or to a local
retail establishment directly supplying the final consumer. The participation
of intermediaries is in principle not allowed, and the sale to the local retail
establishments is geographically limited. In the US law, “direct marketing”
also means the sale of food directly from the farmer to the consumer and its
scope is determined by various sources of laws, concerning different fields,
issued on federal and state levels, as well as by the federal programmes
offering grants for this activity.”!

In the marketing of food within SFSC it should be considered, on the
one hand, the specific category of food, made and sold directly by their
producers, and rather limited organizational and financial resources of the

'® Decreto Legislativo 18 maggio 2001, n. 228, “Orientamento ¢ modernizzazione del set-
tore agricolo, a norma dell’articolo 7 della legge 5 marzo 2001, n. 57” (Gazzetta Ufficiale n. 137,
15.06.2001 — Supplemento Ordinario n. 149).

17" Article L.311-1 of Code rural et de la péche maritime, version consolidée au 14 avril 2020,
article L. 311-1 as amended by LOI n° 2019-469 du 20 mai 2019 — article 4(V) (Journal Officiel
de la République Francaise No 0117, 21.05.2019).

18 See the relevant jurisprudence and the French literature cited in the study: A. Kapata, Legal
status of direct sales of agricultural and food products in the legislation of selected EU Member
State, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020, No. 1, pp. 65-77.

19 See more on the subject: A. Kapata, Agricultural Retail Trade Regulation as a Legal In-
strument to Support Local Food Systems, “European Food and Feed Law Review” 2020, Vol. 15,
issue 3, pp. 231-236.

2 This subject was discussed: A. Kapata, Legal status of direct sales....

2l More on the farmer-to-consumer direct marketing in US law see: A. Kapata, Legal status
of direct marketing in US law, “Diritto Agroalimentare” 2020, f. 3, pp. 547-561.
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producers, in comparison to professional food businesses, and on the other
hand, the need to ensure food safety at every stage of production and sale,
regardless of the form of sale and the type of products sold, in order to
protect the life and health of consumers, as it is foreseen by the EU law.
It should also be taken into account that the SFSC is characterized by
a close socio-geographic relationship between consumers and producers
and direct contact between them at the time of purchase, which allows
the consumer to obtain information about the product directly from the
producer. Therefore, there is a need to balance the interests of consumers
and farmers in such a way that the consumers are provided with an ade-
quate level of protection in the field of food information, and the farmers
are not restricted with excessive formalism and barriers that prevent them
from participating in the SFSC, especially from selling a wide range of
foodstuffs, including processed foods.

The study aims to identify what food information is required from
farmers selling their products under the SFSC in EU law according to
Regulation (EU) 1169/2011 and how selected Member States (Poland,
Italy and France) apply the Regulation, which leaves some issues to their
legislative competence in this regard. A comparison of individual regula-
tions of the Member States laid down on the basis of the legal framework
imposed by Regulation (EU) 1169/2011, with the provisions of US law,
will serve as a reference point to formulate conclusions, in particular,
whether the analysed measures are appropriate and proportionate for the
SFSC. The study does not address specific labelling requirements of certain
foodstuffs set out in other EU and national legislation, including Regula-
tion (EU) No 543/2011 regarding fresh fruit and vegetables,** Regulation
(EU) 1308/2013 laying down requirements for eggs,” Council Directive
2001/113/EC relating to fruit jams, jellies and marmalades and sweetened
chestnut purée intended for human consumption,? or Council Directive
2001/110/EC relating to honey,” which due to their complexity require
separate considerations.

22 Commission Implementing Regulation (EU) No 543/2011 of 7 June 2011 laying down
detailed rules for the application of Council Regulation (EC) No 1234/2007 in respect of the fruit
and vegetables and processed fruit and vegetables sectors, OJ L 157, 15.06.2011.

# Regulation (EU) No 1308/2013 of the European Parliament and of the Council of 17 De-
cember 2013 establishing a common organisation of the markets in agricultural products and
repealing Council Regulations (EEC) No 922/72, (EEC) No 234/79, (EC) No 1037/2001 and (EC)
No 1234/2007, OJ L 347,20.12.2013.

* OJL 10, 12.01.2002.

» Ibidem.
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2. EU Law

In EU law, there is no specific legal regime applicable to products made
and sold within SFSC, therefore the farmer engaged in this marketing channel
is, in principle, not exempt from the responsibility of providing consumers
with food information but is subject to the labelling obligations prescribed
by European food law in the same way as products from conventional supply
chains. Since the entry into force of Regulation (EU) 1169/2011 concerning
the information of consumers on foodstuffs in December 2014, the inform-
ative formalism has been reinforced and applies, with some derogations,
even when the consumer can interact directly with the farmer whom himself
produces and sells the products.

The information obligations are conditioned by the fact that food is pre-
sented prepacked to consumers and they are reduced only when the products
are sold not prepacked. According to article 2 § 2, letter ¢) of Regulation
(EU) 1169/2011, “prepacked food” means “any single item for presentation
as such to the final consumer and to mass caterers, consisting of a food and
the packaging into which it was put before being offered for sale, whether
such packaging encloses the food completely or only partially, but in any
event in such a way that the contents cannot be altered without opening or
changing the packaging.”

It is worth noting that the packaging criterion? suffers from some limi-
tations, which are very relevant for SFSC: ,,prepacked food” does not cover
foods packed on the sales premises at the consumer’s request or prepacked
for direct sale.”” Thus, if the food marketed in SFSC fulfils the definition of
prepacked food provided for in article 2, various informative statements must
be communicated to the consumer, as foreseen by article 9 of the Regulation.
If the food marketed is non-prepacked (i.e. foods offered for sale to the final
consumer or to mass caterers without prepackaging, or foods packed on the
sales premises at the consumer’s request or prepacked for direct sale) article 44
of the Regulation applies.

According to article 9, the mandatory particulars include the name of the
food, the list of ingredients, any ingredient or processing causing allergies
or intolerances, the quantity of certain ingredients, the net quantity of the

% M. Frian-Perrot, La gouvernance sanitaire et alimentaire des filiéres courtes, in: B. Gri-

monprez, D. Rochard (eds.), Agriculture et ville: vers de nouvelles relations juridiques, Poitiers
2016, p. 179.

27 For more insights on the scope of application of the definition of prepacked food see
S. Bolognini, La disciplina della comunicazione business to consumer nel mercato agro-alimentare
europeo, Torino 2012, p. 140 ff.
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food, the date of minimum durability or the “use by” date, any special storage
conditions and/or conditions of use, the name or business name and address
of the food business operator, the country of origin or place of provenance,
instructions for use where it would be difficult to make appropriate use of
the food in the absence of such instructions, a nutrition declaration, and with
respect to beverages containing more than 1,2% by volume of alcohol, the
actual alcoholic strength by volume. The regulation requires that the manda-
tory particulars should be printed on the package or on the label in such a way
as to ensure clear legibility, and also imposes the size of the characters.?®
For the farmers particularly difficult may be the mandatory nutrition dec-
laration, especially when it comes to calculate and express the energy value
and the amounts of fat, saturates, carbohydrate, sugars, protein and salt.”
However, the regulation provides for exemption from the requirement of the
mandatory nutrition declaration for foods listed in the Annex V. The most
important exemption in the context of SFSC relates to the ,,food, including
handcrafted food, directly supplied by the manufacturer of small quantities
of products to the final consumer or to local retail establishments directly
supplying the final consumer.” The derogation concern ,,food” and not only
unprocessed products, which therefore applies also in the case where a farmer
sells processed products, both plant and animal origin as well as composite.
“Small quantities” and “local” are defined by national legislators. In Annex
V it is not specified if the exemption relates to packaged food or unpackaged
food directly supplied to the final consumer. Taking into account that article
44 of Regulation (EU) 1169/2011, for “foods offered for sale to the final con-
sumer or to mass caterers without prepackaging, or where foods are packed
on the sales premises at the consumer’s request or prepacked for direct sale,”
requires only mandatory information on allergens, it can be assumed that
the additional, explicit exemption from the nutrition declaration in Annex V
applies both to packaged and non-prepacked ,,food, directly supplied by the
manufacturer of small quantities of products to the final consumer or to local
retail establishments directly supplying the final consumer.” Other exempted
categories of foods listed in Annex V include unprocessed products that
comprise a single ingredient or category of ingredients; processed products
which the only processing they have been subjected to is maturing and that
comprise a single ingredient or category of ingredients, food in packaging
or containers the largest surface of which has an area of less than 25 cm?.

2 In characters using a font size where the x-height, as defined in Annex IV, is equal to or
greater than 1,2 mm.
2 Article 30 of Regulation (EU) 1169/2011.
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The list of ingredients is not mandatory for some foods. Therefore, farm-
ers who do not wish to provide it may limit sales to the products listed in
the exemption rule, i.e. fresh fruit and vegetables, including potatoes, which
have not been peeled, cut or similarly treated; fermentation vinegars derived
exclusively from a single basic product, provided that no other ingredient has
been added; cheese, butter, fermented milk and cream, to which no ingredient
has been added other than lactic products, food enzymes and micro-organism
cultures essential to manufacture, or in the case of cheese other than fresh
cheese and processed cheese the salt needed for its manufacture; foods con-
sisting of a single ingredient, where the name of the food is identical to the
ingredient name; or the name of the food enables the nature of the ingredient
to be clearly identified.

Important provision for the SFSC is article 44 of Regulation (EU)
1169/2011, which requires foods offered for sale to the final consumer or to
mass caterers without pre-packaging, or foods packed on the sales premises
at the consumer’s request or prepacked for direct sale, to display only one
mandatory particular, which is the information on any ingredient causing
allergies or intolerances used in the manufacture or preparation of food and
still present in the finished product, even if in an altered form. Other infor-
mation is not mandatory unless the Member States adopt national measures
requiring the provision of some or all of the particulars or elements of the
particulars listed in article 9 and 10 of the Regulation.

The EU considers information on potential allergens very important with
a view to consumer health protection, which cannot be omitted even in the
case of non-prepacked foods, as according to evidence most food allergy in-
cidents can be traced back to non-prepacked food. Therefore the information
on potential allergens should always be provided to the consumer.*® As regards
the means through which allergen information should be made available, the
Commission explained that the Member States remain competent to adopt
national provision on the means, and ,,in principle all means of communication
as regards the provision of allergen information, are allowed to enable the con-
sumer to make an informed choice, e.g. a label, other accompanying material, or
any other means including modern technology tools or verbal communication
(i.e. verifiable oral information).”' Therefore, even verbal communication is
sufficient. However, if the national measure is not adopted, the information

30 Recital 48 of Regulation (EU) 1169/2011.

31 Commission Notice of 13 July 2017 relating to the provision of information on substances or
products causing allergies or intolerances as listed in Annex II to Regulation (EU) No 1169/2011 of
the European Parliament and of the Council on the provision of food information to consumers,
C/2017/4864, 10 C 428, 13.12.2017.
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on allergens must be made available according to the same rules that apply to
prepacked food. In accordance with article 13 of the Regulation, it must be
easily visible, clearly legible and, where appropriate, indelible and be provided
in a written form. Therefore, in this case, it is not allowed to provide allergen
information only orally upon a request by the consumer.

The EU regulation on food information takes some account of the SFSC
where it exempts “food, including handcrafted food, directly supplied by
the manufacturer of small quantities of products to the final consumer or to
local retail establishments directly supplying the final consumer” from the
requirement to provide a nutrition declaration, and where, for non-prepacked
food sold to the final consumer or mass caterers, and foods that are packed on
the sales premises at the consumer’s request or prepacked for direct sale the
only mandatory information, which it requires relates to allergens. However,
in this respect, Member States may adopt national measures requiring other
particulars to be provided.

3. Polish law

According to the general rule set out in the Polish Food Safety and Nu-
trition Act, foodstuffs placed on the market in the territory of Poland must be
labelled in Polish, and may also be labelled in other languages.*? Polish law
prohibits the sale of products not only after the expiry date for consumption
but also after the expiry of the minimum durability,*® which seems to be
more restrictive than the EU Regulation.** Moreover, the national legislator
requires a lot of compulsory information in the case of the sale of non-pre-
packed food referred to in article 44 of Regulation (EU) 1169/2011.%° The
mandatory information should be provided at the point of sale on the label
relating to the food or otherwise in a place directly accessible to the final
consumer in a written form.*® They include the name of the foodstuff; the

32 Article 48 of the Polish Food Safety and Nutrition Act (ustawa z 25 sierpnia 2006 r. o bez-
pieczenstwie zywnosci i zywienia) (consolidated text Journal of Laws 2020, item 2021).

3 Article 52 of the Polish Food Safety and Nutrition Act.

3 Article 24 of Regulation (EU) 1169/2011.

35§ 19 of the Polish Regulation of the Minister of Agriculture and Rural Development
on labelling individual types of foodstuffs (rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z 23 grudnia 2014 r. w sprawie znakowania poszczegolnych rodzajow $rodkoéw spozywczych)
(Journal of Laws 2015, item 29).

36 Verbal communication at consumer’s request is not sufficient: Judgment of the Provincial
Administrative Court in Warsaw of 7.07.2013 (wyrok WSA w Warszawie z 7 lipca 2013 r.), VI
SA/Wa 1914/12.
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name or first name and surname of the manufacturer; a list of ingredients in
accordance with articles 18-20 of Regulation (EU) 1169/2011, taking into
account the information on allergens; commercial-grade; and additionally,
in the case of glazed frozen fishery products — information on the quanti-
tative content of glaze or fish or seafood in these products; for bread: unit
weight, the indication “bread made from frozen dough” or “bread made from
deep-frozen dough,” in the case of potatoes and certain types of meat — the
country of origin or the place of provenance.’’

As can be seen, the Polish legislator requires more comprehensive in-
formation than the minimum prescribed by article 44 of the EU regulation
1169/2011, and thus taking into account primarily the interests of consumers,
to provide them with the opportunity to make more informed choices.

4. Italian law

The Italian legislator, in article 19 of Legislative Decree No. 231/2017,%
also requires more particulars to be given for food offered for sale to the final
consumer or to a collective establishment without pre-packaging, or food
packaged at points of sale at the consumer’s request, and products packaged
for direct sale. These products must bear a special marking on the containers
or another equivalent system, whether or not digital, easily accessible and
recognizable. The information must appear on the signboard, which, in the
case of direct supply to the collective establishments, can be reported on
a commercial document, even electronically. The mandatory particulars
include the name of the food; the list of ingredients, except in the cases of
the exemption provided for in Regulation (EU) 1169/2011; the indications
of substances or products causing allergies or intolerances; the conservation
procedures for food products quickly perishable, where necessary; the expiry
date for fresh pasta; the actual alcoholic strength by volume for beverages
with an alcohol content higher than 1.2 per cent by volume; the percentage
of glazing, considered tare, for the products frozen glazed; and the descrip-
tion “defrosted” in the case of foods that have been frozen before the sale
and which are sold defrosted. For ice cream, pastry and bakery, fresh pasta
and gastronomy, including food preparations, the list of ingredients can be

37§ 19 of the Polish Regulation of the Minister of Agriculture and Rural Development on
labelling individual types of foodstuffs.

3% Decreto Legislativo 15 dicembre 2017, n. 231. Disciplina sanzionatoria per la violazione
delle disposizioni del regolamento (UE) n. 1169/2011 (Gazzetta Ufficiale, Serie Generale n. 32,
8.02.2018).
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reported on a single and specific signboard kept in full view or, for single
products, on a specific register or another equivalent system, even digital,
to be kept in view, available for the purchaser, near the display counters of
the products.

The Italian requirements for non-packed food intended for the final con-
sumer or retail establishment are quite extensive and go well beyond article
44 of Regulation (EU) 1169/2011 for the indication of allergenic substances.
All information must be in writing and easily accessible to both the compe-
tent authority and the final consumer. Therefore, also the Italian farmer has
to face the difficult task of meeting all the requirements but at least, in this
case, he is not obliged to provide the nutritional value.

5. French law

In France obligations related to food information to consumers apply
to all forms of short supply chains, direct sales, but also all indirect sales,
including mass catering.*” In addition, the use of certain selling techniques,
such as distance selling (mail order, e-commerce, drive fermiers, etc.) or
off-premises selling (at home, at the workplace, etc.) leads to the application
of specific consumer law provisions, in addition to the requirements of food
law.* In the case of the sale of prepacked food, mandatory food information
as set forth in article 9 of Regulation (EU) 1169/2011 shall appear directly
on the package or on a label attached thereto.

When products sold in the SFSC are not prepacked or when they are
packaged “on the sales premises at the consumer’s request or prepacked
for direct sale,” according to article 44 of Regulation (EU) 1169/2011 the
obligations related to informing consumers are limited to listing the main
allergens as mandatory. France introduced this obligation by a Decree of
April 15, 2015, requiring the indication of major allergens on or near the
food itself.*! The allergens marking should be in the form of signs indicating
the presence of gluten, dairy eggs or other major allergens in the vicinity of
non-prepacked foodstuffs offered to consumers by farmers (on the farm, in
producers’ stores, marketplaces). Information on allergens should also be
provided in the case of delivery of products to mass caterers, in the docu-

3 M. Frian-Perrot, La gouvernance sanitaire et alimentaire..., p. 180

4 Tbidem.

4 Article R 112-11 to R 112-15 of Code de la consummation modifies par le Décret n® 2015-
447 du 17 avril 2015 relatif a I’information des consommateurs sur les allergénes et les denrées
alimentaires non préemballées, JORF n. 0092 du 19 avril 2015.
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ment attached to the delivery containing the information referred to in article
R 112-11 of the Consumer Code.

France has also adopted national measures to provide consumers with
other mandatory particulars, in addition to information on allergens. Under
article R 112-7 of the Consumer Code as amended by the Decree of 11 De-
cember 2014, only the name of food should be provided in the manner
referred to in Regulation (EU) 1169/2011.* Moreover, some specific infor-
mation must be given for certain types of products. In the case of cheeses,
the name must be supplemented by statements as to the fat content and the
heat treatment applied, which must be written on a hard label affixed to each
product or batch of similar product or on the rind of products sold entirely
with indelible and visible marks.*

It has been noted in the French literature that, given the multitude of ob-
ligations to inform the consumer about the properties of the prepacked food,
it is certain that farmers are not sufficiently armed to cope with all applicable
legal restrictions, such as allergen indication. In particular, local mass catering
supplies may be difficult due to a large amount of information to be provided
to caterers. In this context, some restrictions could be reduced, such as the
requirement to provide a nutrition declaration, established mainly to combat
obesity, which is exacerbated by the use of industrial processing in the global
food systems.* In this context, locally produced artisanal products are seen
as a key element in the transition to healthier food systems. Facilitations in
favour of products from local agriculture which are proven to be natural and
nutritious seem needed and reasonable.*

6. US law

In US law, food labelling requirements, as in EU law, aim to facilitate
consumers’ informed choices, prevent consumer deception, educate con-
sumers, assure food safety and wholesomeness and promote honest and
fair dealing in the marketplace.* Labelling of food products sold directly to

4 Article R 112-7. Any foodstuff presented not prepacked at the point of sale to the final
consumer shall be provided on itself or in the immediate vicinity, without risk of confusion, with
a poster, a sign or any other appropriate means bearing its name within the meaning of article 17
of regulation (EU) n. 1169/2011 and, where applicable, the other mandatory information that
accompanies it. M. Frian-Perrot, La gouvernance sanitaire et alimentaire..., p. 180.

4 Ibidem.

4 Tbidem, p. 181.

4 Tbidem.

4% M.T. Roberts, Food Law in the United States, New York 2016, p. 209.
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consumers in various forms of SFSC, such as at a farmers’ market, roadside
stand, farm store, u-pick operation or public market, online or through com-
munity-supported agriculture, must comply with federal legislation, which
applies regardless of where the product is sold. National labelling regulation
is remarkably detailed and expressly preempts states from enacting different
requirements for labels.*’

The Federal Food, Drug, and Cosmetic Act (FD&C Act) and the Fair
Packaging and Labeling Act are the federal laws governing food products
under the Food and Drug Administration’s (FDA) jurisdiction. Under other
federal laws, the US Department of Agriculture (USDA) regulates labels for
certain meat, poultry, and egg products.*® Pursuant to the FD&C Act and
The Nutrition Labeling and Education Act (NLEA), which amended the
FD&C Act, food labelling addresses nutritional information and is required
for most prepared foods, such as breads, cereals, canned and frozen foods,
snacks, desserts, drinks, etc., whereas nutrition labelling for raw produce
(fruits and vegetables) and fish is voluntary. Food labels that bear nutrient
content claims and certain health messages must comply with specific re-
quirements. All new regulations are published in the Federal Register (FR)
prior to their effective date and compiled annually in Title 21 of the Code of
Federal Regulations (CFR).

The FDCA provides that “label” means information on the package,
and “labelling” means information that accompanies the package, which
includes the label.* Packaged, processed food labels usually have two dis-
tinct areas: the Principal Display Panel and the Information Panel. Most label
information is required to appear on either the principal display panel (PDP)
or the information panel.® Food labels must contain the name of the food,
net quantity of contents, the name of the producer, the list of ingredients in
descending order of predominance by weight, as well as nutritional infor-
mation.”’ Foods that are not packaged are subject to different requirements
than packaged foods.”

47 Tbidem.

4 Federal Meat Inspection Act, 21 USC §§ 601-695; Poultry Products Inspection Act, 21 USC
§§ 451-471; Egg Products Inspection Act, 21 USC §§ 1031-1056. Labelling rules, including nu-
trient labels, for meat products are at 9 Code of Federal Regulations [CFR] part 317. USDA and
FDA requirements are often the same. See N.D. Fortin, Food Regulation: Law, Science, Policy,
and Practice, New Jersey 2017, p. 32.

% 21 US.C. § 321(m); M.T. Roberts, Food Law..., p. 209.

% 21 C.FR.§101.1.

5121 USC § 343(e), (D), (i), (q). Detailed statutory requirements, in subsection (q), apply to
nutritional information.

32 M. Rosso Grossman, Food Labels and Labeling in the United States, “European Food and
Feed Law Review” 2015, issue 2, p. 160.
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Bulk foods are exempted from compliance with the FDA ingredient list-
ing. In particular, food “received in bulk containers at a retail establishment”
is exempt from the label requirement if the food is displayed to the purchaser
with prominent and conspicuous ingredient information, in lettering at least
one-fourth inch high. That information must appear either on “the bulk con-
tainer plainly in view” or on a ‘“counter card, sign, or another appropriate
device.”? Also, a food repackaged in a retail establishment is exempt from
some provisions of the act, such as, requiring a statement on the label of the
name and place of business of the manufacturer, packer, or distributor, or
requiring the label of a food, if the food is displayed to the purchaser with
a counter card, sign, or another appropriate device.**

According to FDA nutrition labelling regulations, nutrition information
must be provided “for all products intended for human consumption and
offered for sale,” unless an exemption applies.”> An exception is foreseen
for unpackaged food. For food “not in package form, the required nutrition
labelling information shall be displayed clearly at the point of purchase (e.g.,
on a counter card, sign, tag affixed to the product, or some other appropriate
device). Alternatively, the required information may be placed in a booklet,
loose-leaf binder, or another appropriate format that is available at the point
of purchase.”® If food products are sold from bulk containers, nutritional
information may be displayed “on the labelling of the bulk container plainly
in view” or displayed clearly at the point of purchase, following the rule for
unpackaged food.>’

Packaged food labelled after 1 January 2006 must also comply with al-
lergen labelling requirements.*® The Food Allergen Labeling and Consumer
Protection Act of 2004 requires labels for the eight major allergens, which
cause 90% of food allergies. The Food Allergen Act applies to all “packaged
foods” sold in the United States (that is, both domestic and imported foods)
that are governed by the FDCA. It applies to “single-ingredient” foods as well
as foods with multiple ingredients.”® The Food Allergen Act, however, does
not apply to raw agricultural commodities,* defined as “any food in its raw
or natural state, including all fruits that are washed, coloured, or otherwise

3 21 CFR § 101.100(a)(2). M. Rosso Grossman, Food Labels and Labeling..., p. 160.
3 21 CFR § 101.100(b).

55 21 CFR § 101.9(a).

5 21 CFR § 101.9(a)(2).

5721 CFR § 101.9(j)(16); M. Rosso Grossman, Food Labels and Labeling..., p. 161.
¥ Tbidem.

% Ibidem.

© 21 USC § 343(w)(1).
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treated in their unpeeled natural form prior to marketing.”®' In addition,
some food ingredients that do not pose health risks may be exempted from
allergen labelling requirements.*

Taking into account that the requirements of the Food Allergen Act apply
only to packaged foods regulated by the FDA, consumers who buy bulk foods
and unpackaged foods may not be informed adequately about the presence
of allergens. Therefore, as observed in the literature, the Act itself fails to
include provisions that would protect allergic consumers more effectively.*
However, food laws implemented by the USDA, as for example, the Fed-
eral Meat Inspection Act, the Poultry Products Inspection Act, and the Egg
Products Inspection Act require that allergens must be listed on the labels for
meat, poultry, and egg products. When a meat or poultry product contains an
allergen that is not listed on its label, the product may be recalled.*

An interesting example of food made and sold within SFSC is “cottage
food.” Most states have “cottage food” laws that allow non-potentially haz-
ardous food like jams, jellies, baked goods, to be legally prepared in home
kitchens and sold on a small scale directly to the consumer,® mostly on the
farm or at the farmers’ market. This kind of products, in principle, cannot
be sold to local restaurants or grocery stores.

Cottage food products are required to be labelled in accordance with
specific state and federal labelling regulations. On the principal display panel
must be provided product name and the net quantity of contents, the name of
the cottage food operation (CFO) which produced the cottage food product
and the words “Made in a Home Kitchen,” the ingredients of the cottage food
product, a declaration if the food contains any of the major food allergens.
Nutrition Facts panels will generally not be required for CFOs. However, if
the food label makes any nutrient content or health claims then a Nutrition
Facts Panel is required to be incorporated into the label. Nutrient content
claims are not mandatory, but if provided, must comply with conditions set
by the Federal Food and Drug Administration.®® The same is true for health
claims. If used, they must meet the prescribed requirements.’” Whenever

1 21 USC § 321(r).

62 21 USC § 343(w)(6), (7); M. Rosso Grossman, Food Labels and Labeling..., p. 162.

% M. Rosso Grossman, Food Labels and Labeling..., p. 163.

¢ Tbidem, p. 162.

6 “Cottage food products” means non-potentially hazardous baked goods; baked candies
and candies made on a stovetop; jams, jellies, preserves, and fruit butters as defined in 21 CFR
section 150. View the National Agricultural Law Center’s compilation of state cottage food laws:
https://nationalaglawcenter.org/state-compilations/ [accessed on 28.05.2021].

% 21 CFR Sections 101.13 and 101.54 et seq.

¢ 21 CFR 101.14 and 101.70 et seq.
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a cottage food product is served without packaging or labelling in a permit-
ted retail food facility or is used as an ingredient in the preparation of food
in a retail food facility, the retail customer must be notified that the food
product or the ingredient in the food was processed in a CFO home kitchen.

Under US law, all labelling requirements apply to all packaged food,
therefore, similarly to EU law, the criterion for the application of these pro-
visions is the sale of prepacked food. An exception is provided for packaged
“cottage food” which do not have to display the nutrition declaration. This
seems reasonable considering that such food is prepared in home kitchens
and not in professional food establishments. Apart from this exception, the
nutrition declaration is not mandatory only for raw products, nor is infor-
mation on allergens. Bulk and unpackaged foods are not subject to allergen
requirements, but although they are not labelled, ingredient lists and even
nutritional information must be displayed at the point of purchase, which
appears to be an undue restriction, especially for farmers selling food pro-
duced in their farms. On the other hand, information on allergens, which
may pose a much greater risk to consumer health than the nutritional values,
is not required.

7. Conclusions

EU law as well as US law determine in a very detailed and comprehensive
way what information must, may and may not appear on the package label
in order to provide consumers with information, sufficient to make informed
decisions about what foods to buy. This aim inevitably leads to an increase in
the amount of information provided to consumers. Under both legislations,
most of the information must be on the packaged food.

In EU law, most packaged food must be labelled with mandatory infor-
mation listed in article 9 of Regulation 1169/2011. Raw products and some
processed produces are exempt from the ingredient listing. Although there
is no specific legal regime applicable to products produced and sold under
the SFSC, Regulation (EU) 1169/2011 provides for some derogations for
this alternative sales channel, such exemption from the nutrition declaration
in the case of “food, including handcrafted food, directly supplied by the
manufacturer of small quantities of products to the final consumer or to local
retail establishments directly supplying the final consumer” and limitation
to only one mandatory information on allergens for non-prepacked food
sold to the final consumer or mass caterers and foods that are packed on the
sales premises at the consumer’s request or prepacked food for direct sale.
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However, as regards the sale of non-prepacked food and prepacked food
for direct sale, each of the analysed Member States has adopted national
measures requiring more information on the food than the minimum specified
in article 44 of Regulation (EU) 1169/2001. In French law, the mandatory
information only covers allergens and some other specific information on
certain products, such as cheese. More stringent requirements for non-pre-
packed food or food prepacked for direct sales are provided for in Italian
and Polish law, which proves that the interests of consumers are treated as
a priority. Both legislators require information in written form including the
name of food, the list of ingredients, and others such as “bread made from
frozen dough” (in Polish law), or “defrosted,” according to Italian law.

On the one hand, information made available in a written form is more
verifiable and therefore has an advantage over oral information in the con-
text of consumer protection. On the other hand, given that the SFSC is
characterized by close geographic and social links between producers and
consumers and their direct communication, the consumer can obtain the
relevant information directly from the producer, especially in the case of
permanent forms of cooperation between consumers and producers, such as
in community-supported agriculture, where consumers are well acquainted
in the production process and the producer himself. In such cases, the infor-
mation could be made available to final consumers by verbal communication
and not necessarily in a written form, especially that the definition of “food
information” set forth in article 2 § 2(a) of Regulation 1169/2011 covers
verbal communication. The label accompanying a specific product is justified
and necessary to give the consumer the opportunity to get acquainted with
the product in a situation where the consumer does not have direct contact
with the producer and there are thousands of food products on the market.®
This multitude of obligations and their specificity raises the question of their
implementation in practice by farmers, who are often not prepared in terms
of organization and time. It is likely that in many cases these requirements
may remain unmet or discourage farmers from selling processed and pre-
packed food.

No less demanding in this matter, but even more restrictive than the EU
legislator is the US legislator, which requires ingredient lists and nutritional
information for all types of food, packaged and unpackaged, except raw
products. Cottage foods are generally exempt from nutrition declaration.
Bulk and unpackaged foods are not subject to allergen requirements, but

% More on the food information concept and labelling functions: P. Wojciechowski, Regu-
lacje dotyczgce informacji na temat zywnosci, in: M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa
zywnosciowego, Warszawa 2017, pp. 413-419.
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ingredient lists and nutritional information must be displayed at the point of
purchase. The nutrition declaration appears to be an excessive and unjusti-
fied restriction, especially for farmers selling food produced on their farms,
where food processing is generally limited to agricultural products resulting
from the farm itself, without the use of industrial methods of food processing
and enrichment with unhealthy fats and sweeteners. On the other hand, no
information is required on allergens, which may pose a much greater risk to
consumer health than the presence of energy and certain nutrients in foods.

This approach differs from that of the EU legislator where allergen in-
formation is mandatory for prepacked and non-prepacked food. On the other
hand, to avoid unnecessary burdens on food business operators nutrition
declaration is not required from certain categories of unprocessed foods or
for which nutrition information is not a determining factor for consumers’
purchasing decisions®, as in the case of food directly supplied to the final
consumer or local retail establishment. Thus, the EU has taken into account
that food information requirements can impose significant administrative
burdens on food businesses, especially small ones. However, as there are no
distinct rules to foods sold within SFSC, farmers have to be well versed in
EU and national regulations. Having no background, preparation or staff that
would deal with this issue, their position is weaker compared to professional
food businesses.
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MANDATORY FOOD INFORMATION
IN CASE OF SHORT FOOD SUPPLY CHAINS
AND LOCAL FOOD SYSTEMS IN EU AND US LEGISLATION:
A COMPARATIVE STUDY

Summary

The study aims to identify what food information is required for the sale of food by
farmers in short food supply chains (SFSCs) in EU law under Regulation (EU) 1169/2011 and
legislation of selected Member States (Poland, Italy and France) which are allowed to adopt
national measures in some issues. A comparison with US law serves as a benchmark for
drawing conclusions, in particular, whether the requirements are appropriate and propor-
tionate for SFSCs. The Regulation takes into account these alternative sales channels, as
Article 44 only requires information on allergens when offering unpackaged food for sale
to final consumers or mass caterers, or when foodstuffs are packaged in the sales room at
the consumer’s request or packaged for direct sale. However, Member States have adopted
national measures imposing an obligation to provide, in writing, more information on food
in the direct sale, such as the ingredients list, although not the nutrition declaration. The US
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legislature is more restrictive as it requires not only ingredient lists but also nutritional infor-
mation for nearly all packaged and unpackaged food products, except for agricultural raw
materials. The multitude of obligations imposed at various legislative levels is undoubtedly
a challenge for farmers involved in SFSC, who are not prepared on a par with professional
food companies to implement them.

Keywords: food information, short food supply chains, direct sales, Regulation (EU)
1169/2011, US food labelling requirements

INFORMAZIONI ALIMENTARI OBBLIGATORIE
IN CASO DI FILIERE ALIMENTARI CORTE E SISTEMI ALIMENTARI
LOCALI NELLA LEGISLAZIONE DELL’UE E DEGLI STATI UNITI,
UNO STUDIO COMPARATIVO

Riassunto

L’articolo si pone come obiettivo quello di identificare le informazioni alimentari obbli-
gatorie che devono essere fornite nella vendita di alimenti nelle filiere alimentari corte (FAC)
da parte degli agricoltori in conformita al regolamento (UE) 1169/2011 ¢ in conformita alle
normative di alcuni Stati membri (Polonia, Italia e Francia), ai quali ¢ lasciata una certa di-
screzionalita rispetto ad alcune questioni. Il confronto con la legge statunitense serve come
punto di riferimento per svolgere considerazioni, in particolare, in merito all’appropriatezza
ed adeguatezza dei requisiti imposti per le FAC. Il Regolamento tiene conto di questi canali
di vendita alternativi, in quanto art. 44 stabilisce come obbligatorie soltanto le informazioni
sugli allergeni quando si offrono alimenti sfusi per la vendita ai consumatori finali o alla
ristorazione collettiva, o quando i prodotti alimentari sono imballati nel locale di vendita
su richiesta del consumatore o preimballati per la vendita diretta. Tuttavia, gli Stati membri
hanno adottato misure nazionali che impongono 1’obbligo di fornire, per iscritto, maggiori
informazioni sugli alimenti nella vendita diretta, come 1’elenco degli ingredienti, ma non la
dichiarazione nutrizionale. Il legislatore statunitense € piu restrittivo, poiché richiede non
solo I’elenco degli ingredienti ma anche le informazioni nutrizionali per quasi tutti i prodotti
alimentari confezionati e non confezionati, ad eccezione delle materie prime agricole. I molti
obblighi informativi imposti a vari livelli legislativi rappresentano una sfida per gli agricoltori
coinvolti nelle FAC, che non sono preparati ad attuarli quanto le industrie alimentari.

Parole chiave: informazioni sugli alimenti, filiere alimentari corte, vendita diretta, regola-
mento (UE) 1169/2011, requisiti per 1’etichettatura degli alimenti negli Stati Uniti
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1. Zasitek opiekunczy w powszechnym systemie ubezpieczenia spotecz-
nego pierwszy raz zostal unormowany juz w latach 30. XX wieku'. Insty-
tucje te ustawodawca uksztattowal wowczas w granicach ochrony ryzyka
niezdolnosci do pracy z powodu choroby. Ustanowione w po6zniejszych
latach akty prawne wyodrebnily wyraznie to $wiadczenie w ubezpieczeniu
spotecznym?, okreslity przestanki jego przystugiwania® oraz rozszerzyty
katalog podmiotow uprawnionych do zasitku opiekuniczego®. Szczegolna
sytuacja, jaka byt wybuch pandemii w 2020 r., spowodowata dostosowanie
obowigzujacych rozwigzan prawnych do potrzeb osob pracujacych w go-
spodarstwach rolnych i ubezpieczonych w Kasie Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS). Wprowadzenie nowej instytucji pomocy dla rolnikéw
stato si¢ powodem podjecia niniejszych badan.

* Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu.

! Ustawa z 28 marca 1933 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym (Dz. U. Nr 51, poz. 396).

? Ustawa z 17 grudnia 1974 r. o $wiadczeniach pienigznych w razie choroby i macierzynstwa
(Dz. U. Nr 47, poz. 280).

3 Chodzi zwlaszcza o rozwigzania wprowadzone ustawg z 25 czerwea 1999 r. o $wiadcze-
niach pienig¢znych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa (Dz. U. Nr 60,
poz. 636 z pézn. zm.).

4 Poza pracownikami zasitek opiekunczy przyznany zostat takze innym osobom podlegaja-
cym ubezpieczeniu chorobowemu w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych (ZUS).

PPR 1(28), 2021: 237-253. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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Celem rozwazan jest odpowiedz na pytanie, na ile przejeta z powszech-
nego ubezpieczenia spotecznego swoista konstrukcja prawa do zasitku opie-
kuniczego zapewnia ochrong¢ podmiotom prowadzacym dziatalnos¢ rolnicza.
Realizujac ten cel, nalezy przedstawi¢ ogdlng charakterystyke zasitku opie-
kuniczego przewidzianego dla podmiotéw ubezpieczonych w ZUS, a nastep-
nie okresli¢ istote 1 funkcje nowego Swiadczenia przystugujacego rolnikom.
Zagadnieniami wymagajacymi rozstrzygniecia beda: zasady przyznawa-
nia §$wiadczenia, okre$lenie podstaw jego wymiaru, wskazanie okresoOw
przyshugiwania zasitku oraz ustalenie przestanek pozbawiajacych prawa
do $wiadczen. Szczegolng uwage nalezy zwroci¢ na problemy finansowa-
nia zasitkéw opiekunczych i kwestie wysokosci swiadczen uzyskiwanych
przez podmioty uprawnione. Warto rowniez zastanowic si¢ nad celowos$cia
niedawno wprowadzonych rozwigzan prawnych.

2. Obecna konstrukcja prawa do zasitku opiekunczego zostata okres-
lona w kilku aktach prawnych. Podstawe unormowania stanowi ustawa
z 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecz-
nego w razie choroby i macierzynstwa’. Kwestie te reguluje takze specjalny
akt prawny — ustawa z 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych® wraz
z rozporzadzeniami Rady Ministrow w sprawie okreslenia dluzszego okresu
pobierania zasitku opiekunczego w celu przeciwdziatania COVID-197.

Zgodnie z art. 32 ustawy o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa zasilek opiekunczy z po-
wszechnego ubezpieczenia spotecznego przystuguje ubezpieczonemu zwol-
nionemu z wykonywania pracy z powodu osobistego sprawowania opieki
nad dzieckiem zdrowym do ukonczenia 8. roku zycia oraz dzieckiem prze-
bywajacym w szpitalu badz innym zaktadzie leczniczym. Prawo do zasitku
na dziecko zdrowe przystuguje w razie zamkniecia ztobka, przedszkola,
klubu dziecigcego albo szkoty, gdzie uczeszcza dziecko, jesli do zamkniecia

5 Ustawa z 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spolecznego
w razie choroby i macierzynstwa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 870 ze zm.).

¢ Ustawa z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chor6b zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 1842 ze zm.).

7 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 30 kwietnia 2020 r. w sprawie okre$lenia dtuzszego
okresu pobierania zasitku opiekunczego w celu przeciwdziatania COVID-19 (Dz. U. poz. 790)
i nastgpne wydawane co miesigc oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z 12 marca 2021 r.
w sprawie okreslenia dtuzszego okresu pobierania zasitku opiekunczego w celu przeciwdziatania
COVID-19 (Dz. U. poz. 455).
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doszto w sposdb nieprzewidziany, a powiadomienie o zaistniatej sytuacji
nastgpito w terminie krotszym niz 7 dni. Ze §wiadczenia mozna skorzystac
takze w razie choroby niani, z ktorag zostata zawarta umowa uaktywniajaca,
badz opiekuna dziennego, ktéremu zostato powierzone dziecko pod opieke?,
oraz w okresie porodu albo choroby matzonka ubezpieczonego badz rodzica
dziecka, ktorzy opiekuja si¢ dzieckiem, jezeli wspomniane przyczyny sta-
nowig przeszkode w sprawowaniu opieki przez tego matzonka albo rodzica.

Wedhug art. 32 ust. 3 tej ustawy zasitek opiekunczy moze przystugiwaé
takze z powodu sprawowania opieki nad dzieckiem chorym do ukonczenia
przez nie 14. roku zycia oraz innym chorym cztonkiem rodziny: matzonkiem,
rodzicami, rodzicem dziecka, ojczymem, macochg, dziadkami, teSciami, ro-
dzenstwem, wnukami oraz dzie¢mi majacymi powyzej 14 lat — jezeli osoby
te w okresie sprawowania opieki przebywaja wraz z ubezpieczonym we
wspolnym gospodarstwie domowym. Za dzieci ustawodawca uwaza dzieci
wlasne ubezpieczonego lub jego matzonka oraz dzieci przysposobione,
a takze dzieci przyjete na wychowanie i utrzymanie.

Przepisy dotyczace zasitkow chorobowych stosuje si¢ odpowiednio do
zasitku opiekunczego w kwestii naleznosci zasitku za kazdy dzien kalenda-
rzowy, braku uprawnienia do zasitku, jezeli pracownik dysponuje prawem
do wynagrodzenia w czasie opieki, pozbawienia prawa do S$wiadczenia, gdy
wykorzystuje si¢ zwolnienie od obowigzku §wiadczenia pracy dla innych niz
opieka celow w okresie jej sprawowania’. O prawo do zasitku nie mozna
ubiegac si¢ w okresie urlopu bezptatnego, wychowawczego, odbywania kary
pozbawienia wolnosci badz tymczasowego aresztu (z wyjatkiem wykony-
wania pracy za oplatg na podstawie skierowania).

Zasitek opiekunczy przystuguje pracownikom przez okres nieprzekra-
czajacy 60 dni w ciagu roku kalendarzowego, jezeli konieczna jest opieka
nad dzieckiem do 8 lat, ktore jest zdrowe, badz chorym dzieckiem do lat 14.
W przypadku obowiazku sprawowania opieki nad innym cztonkiem rodziny
(w tym dzieckiem powyzej 14 lat) Swiadczenie to moze przystugiwac przez
okres nie dtuzszy niz 14 dni w roku kalendarzowym. Jest to taczny wymiar
(nie moze on przekracza¢ 60 dni w roku kalendarzowym) dla matki i ojca
dziecka, bez wzgledu na liczbe dzieci i innych chorych czlonkéw rodziny.

Wskazane okresy zasitkowe sg zatem niezalezne od liczby dzieci i innych
cztonkéw rodziny, ale nie sg niezalezne od siebie. Oznacza to, ze okresy
opieki si¢ sumuje. Sumowania dokonuje si¢ w ramach roku kalendarzowego

8 Ustawa z 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. 22016 1., poz. 157).
% Z. Kluszczynska, W. Koczur, K. Roszewska, K. Rubel, G. Szpor, T. Szumilcz, System
ubezpieczen spotecznych. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2016, s. 119.
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i okresu 60-dniowego. Limit niewykorzystany w danym roku nie przechodzi
na nastgpny rok'’.

Dodatkowy zasitek opiekunczy z powodu zamknigcia placowki szkolnej
czy wychowaweczej nie wlicza si¢ jednak do wskazanego wyzej limitu 60 dni
w roku kalendarzowym. Po wejsciu w zycie przepisow ustawy nowelizujacej
ustawe z 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych!! z moca wsteczng
od 26 marca 2020 r. wniosek ztozony przez pracownika o zasitek opiekunczy
zostat przeksztalcony we wniosek o dodatkowy zasitek opieckunczy. W ten
sposob ustanowiony zostat przede wszystkim dla pracownikow, w ramach
ubezpieczenia chorobowego w ZUS, szczegolny, dodatkowy zasitek opie-
kunczy. Podstawowy okres jego przystugiwania zostat okreslony ustawowo
na 14 dni z mozliwoscig przedtuzenia go rozporzadzeniem Prezesa Rady
Ministrow.

Prawo do zasitku opiekunczego nie przystuguje, jesli istnieje mozliwos¢
zapewnienia dziecku opieki. Przestanka ta zachodzi wtedy, gdy we wspol-
nym gospodarstwie domowym z ubezpieczonym pozostaja inni cztonkowie
rodziny, ktérzy maja mozliwo$¢ sprawowania opieki nad dzieckiem albo
chorym cztonkiem nalezacym do rodziny (z wylaczeniem sprawowania
opieki nad dzieckiem do lat 2)'2.

Zasitek opiekunczy z ubezpieczenia powszechnego okresla si¢ w wy-
sokosci 80% podstawy wymiaru. Wyptaca si¢ go w 1/30 czesci za kazdy
dzien sprawowania opieki. Podstawa wymiaru zasitku jest przecigtne mie-
sieczne wynagrodzenie, ktore pracownik otrzymat za okres 12 miesigcy
kalendarzowych poprzedzajacych miesigc, w ktorym zaistniata podstawa
do zwolnienia od $§wiadczenia pracy'. Zasitek opiekunczy przystuguje za
kazdy dzien niezdolnos$ci do pracy, nie wytaczajac dni wolnych od pracy'.
Whiosek nalezy ztozy¢ w ZUS na formularzu Z-15A".

101, Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, Warszawa
2014, s. 390.

! Ustawa z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 1842 ze zm.).

12 E. Dziubinska-Lechnio, M. Kostrzewa, J. Kaleta, Meritum. Ubezpieczenia spoleczne
2017, Warszawa 2017, s. 423.

13 Z. Kluszczynska, W. Koczur, K. Roszewska, K. Rubel, G. Szpor, T. Szumilcz, System
ubezpieczen spotecznych...,s. 118 in.

14 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcje prawne..., s. 392.

15 Dotyczy to wniosku o zasitek opiekunczy na dziecko zdrowe, natomiast w przypadku
opieki nad innym niz dziecko cztonkiem rodziny wniosek sktada si¢ na formularzu Z-15B.
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Aby skorzysta¢ z prawa do dodatkowego zasitku opiekunczego, nalezy
ztozy¢ u pracodawcy lub zleceniodawcy oswiadczenie o sprawowaniu opieki
nad dzieckiem. O$wiadczenie to ma charakter wniosku o dodatkowy zasitek
opiekunczy. Zasady naliczania wymiaru dodatkowego zasitku opiekunczego
dla pracownikow sg analogiczne, jak te stosowane przy ustalaniu podstawy
wymiaru zasitku opiekunczego i zasitku chorobowego. Majac na wzgledzie
aktualng kwot¢ minimalnego wynagrodzenia'¢, §$wiadczenie to w 2021 r.
wyniesie w wymiarze podstawowym 74,67 zt za dzien niezdolnosci do pracy.

3. Rolnicze ubezpieczenie spoteczne nie obejmuje rolnikéw i domow-
nikow ochrong na wypadek utraty zdolnosci do pracy spowodowanej ko-
nieczno$cig sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem. Instytucja prawa
do rolniczego zasitku opiekunczego zostata bowiem skonstruowana poza tym
systemem. Mozliwos$¢ ubiegania si¢ o wskazane $wiadczenie majg jednak
tylko podmioty ubezpieczone w KRUS. Rozwigzania dotyczace przyzna-
wania zasitkow dla rolnikow zostalty w ograniczonym zakresie przejete
z powszechnego systemu ubezpieczenia spolecznego, przy zaangazowaniu
srodkow publicznych. Warto wspomniec¢, ze to swoiste rozwigzanie zostato
wprowadzone w sytuacji szczegolnej — zagrozenia zakazeniem COVID-19.

Dnia 31 marca 2020 r. weszla w zycie ustawa o zmianie ustawy o szcze-
gblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw'’. Powyzszy akt
prawny wprowadzit szereg zmian w ,,specustawie” z 2 marca 2020 r., w tym
rozwigzania przewidujace pomoc finansowa z budzetu panstwa dla srodo-
wiska rolniczego.

Zgodnie z art. 1 pkt 4 wspomnianego wyzej aktu prawnego wprowadzono
dla podmiotéw objetych ubezpieczeniem spotecznym rolnikéw mozliwos¢
uzyskania prawa do zasitku opiekunczego. Do procedury przyznawania
1 wyplaty zasitku opiekunczego zastosowanie tu majg przepisy ustawy
o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby
1 macierzynstwa.

Prawo do $wiadczenia przyznane zostato osobie podlegajacej rolniczemu
ubezpieczeniu spotecznemu: wypadkowemu, chorobowemu i macierzynskie-

16 Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z 15 wrzes$nia 2020 r. w sprawie wysokosci

minimalnego wynagrodzenia za prace oraz wysokosci minimalnej stawki godzinowej w 2021 r.
wynosi ono 2800 zt brutto (Dz. U. poz. 1596).

17 Ustawa z 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwiazaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 568).
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mu oraz osobie podlegajacej ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu. Katalog
podmiotowy obejmuje zatem zaréwno rolnika, jak i jego matzonka oraz
domownika podlegajacego we wskazanym wyzej zakresie ubezpieczeniu
w KRUS. Warto zauwazy¢, ze zasitek opiekunczy przystuguje niezaleznie
od okresu podlegania ubezpieczeniu spotecznemu rolnikoéw. Nie jest tu takze
wymagany nieprzerwany 12-miesieczny okres ubezpieczenia w przypadku
przystapienia do ubezpieczenia na wniosek.

Powodem przyznania zasitku opiekunczego jest powstanie przeszkody
w wykonywaniu pracy rolniczej, spowodowanej koniecznoscig zaopiekowa-
nia si¢ dzieckiem, ktdre nie moze uczegszczac do ztobka, klubu dzieciecego,
przedszkola, szkoty Iub innej placoéwki w wyniku jej zamknigcia na skutek
zagrozenia zakazeniem COVID-19. Zasitek ten przystuguje takze z powo-
du niemoznosci sprawowania opieki przez niani¢ lub dziennego opiekuna
z powodu COVID-19.

Swiadczenie przystuguje uprawnionemu z powodu koniecznosci osobi-
stego sprawowania opieki nad dzieckiem do 8§ lat, posiadajagcym orzeczenie
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnos$ci do ukonczenia
18 lat oraz posiadajacym orzeczenie o niepetnosprawnosci lub orzeczenie
o potrzebie ksztalcenia specjalnego. Chodzi tu o opieke nad dzie¢mi wlas-
nymi ubezpieczonego lub jego matzonka oraz dzie¢mi przysposobionymi,
a takze przyjetymi na wychowanie i utrzymanie (np. w ramach rodziny
zastepczej niezawodowej).

Warto zauwazy¢, ze w przypadku dzieci ponizej 8 lat prawo do zasitku
opiekunczego przystuguje nie dtuzej niz do dnia poprzedzajacego 6sme
urodziny dziecka. Analogiczna zasada dotyczy dzieci, ktore koncza 18 Iat.
Uwaga ta jest o tyle istotna, ze pomimo zamknigcia szkoty podstawowe;j
w klasie pierwszej moga znajdowac si¢ dzieci konczace 8 lat juz z dniem
1 stycznia 2021 r., w ktorym ustawowo prawo do §wiadczenia ustanie.

Zasitek opiekunczy z tytulu opieki nad dzieckiem przystuguje na rowni
matce i ojcu dziecka (lub opiekunowi prawnemu). Wyptaca si¢ go jednak
tylko jednemu z rodzicow, ktory wystapi z wnioskiem o §wiadczenie za dany
okres. Zasitek przyznawany jest w rownej wysokosci, niezaleznie od liczby
dzieci, ktore wymagaja opieki.

Prawo do $wiadczenia nie przystuguje, jezeli drugi z rodzicéw dziecka
moze zapewni¢ dziecku opieke, np. jest bezrobotny, korzysta z urlopu ro-
dzicielskiego czy urlopu wychowawczego. Zasada ta rozcigga si¢ takze na
sytuacje, gdy poza ubezpieczonym sg tez inni cztonkowie rodziny pozosta-
jacy we wspolnym gospodarstwie domowym, ktérzy mogg zapewnic opieke
dziecku. W katalogu takich podmiotow nie mozna jednak uwzglgdni¢ osoby,
ktora jest calkowicie niezdolna do pracy, jest chora, niesprawna fizycznie lub
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psychicznie ze wzgledu na swoj wiek, nie jest zobowigzana do sprawowania
opieki na podstawie kodeksu rodzinnego i opiekunczego lub odmawia spra-
wowania opieki. Podmiotem zastgpujacym rolnika lub domownika w opiece
nad dzieckiem nie moze by¢ takze osoba, ktora prowadzi gospodarstwo rolne
lub dziatalno$¢ pozarolnicza.

Prawo do zasitku nie przyshuguje tez ubezpieczonemu, pomimo spel-
nienia wymaganych przestanek ustawowych, jezeli w okresie wystgpienia
wymaganej przeszkody pobiera on zasitek chorobowy w zwigzku z czasowa
niezdolno$cig do pracy w gospodarstwie rolnym lub zasilek macierzynski.
Przeszkoda w uzyskaniu zasitku jest przebywanie wnioskodawcy w aresz-
cie tymczasowym lub odbywania kary pozbawienia wolnos$ci w okresie
pobierania §wiadczenia. Nie mozna takze zapomniec, ze w przypadku, gdy
ubezpieczony wykorzystal okres opieki w sposob niezgodny z celem tej
opieki, traci on prawo do zasitku opiekunczego za caty okres. Wyptlate zasitku
opiekunczego wstrzymuje si¢, jezeli prawo do zasitku ustato albo okaze sig,
ze prawo takie w ogole nie istniato.

Ze wzgledu na wprowadzone w kraju obostrzenia procedura uzyskania
zasitku przybrata forme¢ szczego6lng. Pisemny wniosek'® mozna bowiem
sktada¢ za posrednictwem przedsiebiorcy uprawnionego do wykonywa-
nia dziatalnosci pocztowej w obrocie krajowym lub zagranicznym, przez
elektroniczng skrzynke podawczag KRUS — ePUAP, w formie dokumentu
elektronicznego podpisanego kwalifikowanym podpisem elektronicznym czy
podpisem zaufanym oraz osobi$cie (wniosek wydrukowany, uzupetniony,
podpisany i dostarczony za pomocg przygotowanych wrzutni w placowkach
KRUS).

Poprawne ztozenie wniosku jest podstawa do wszczecia postgpowania
W sprawie przyznania i wyplaty $wiadczenia. Zasitek opiekunczy z tytutu
opieki nad dzieckiem, po zweryfikowaniu przestanek formalnych, wypta-
cany jest niezwlocznie, nie pdzniej niz w ciagu 30 dni od daty ztozenia
dokumentow niezbednych do stwierdzenia uprawnien. Wyptata swiadcze-
nia przez KRUS nastgpuje na wskazany we wniosku rachunek bankowy,
ewentualnie na podany adres zamieszkania lub korespondencji, zgodnie
z intencjg wnioskodawcy.

Nalezy wspomnieé, ze uprawniony, ktéremu przyznano §wiadczenie,
zostal zobowigzany do niezwlocznego informowania KRUS o wszelkich

¥ Niejednokrotnie postepowanie o $wiadczenie wymaga przedtozenia dodatkowych
zalacznikow do wniosku. Koniecznie jest to w przypadku sprawowania opieki nad dzieckiem
niepelnosprawnym. Chodzi tu o dokumenty, ktore potwierdzaja niepetnosprawnos¢, np. orzeczenia
o niepetnosprawnosci, znacznym stopniu niepetnosprawnosci, umiarkowanym stopniu niepetno-
sprawnosci czy o potrzebie ksztatcenia specjalnego.
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zmianach majacych wptyw na prawo do tego Swiadczenia oraz jego wyso-
kos¢. Chodzi tu w szczegdlnosci o tymczasowe aresztowanie lub odbywanie
kary pozbawienia wolno$ci w okresie otrzymywania zasitku opiekunczego,
przyznanie prawa do emerytury, renty z innego organu rentowego, podjecie
zatrudnienia lub innej dziatalnosci podlegajacej ubezpieczeniom spotecznym,
przyznanie zasitku opiekunczego przez inny organ lub pracodawce osobie,
ktoéra moze zapewni¢ opieke. Nie mozna takze zapomniec, ze rolnik, ktory
pobral nienaleznie zasitek opiekunczy, jest zobowigzany do jego zwrotu,
lacznie z odsetkami ustawowymi, za opdznienie w wysokosci 1 na zasadach
okreslonych przepisami prawa cywilnego.

Jak wyzej podkreslono, rolniczy zasilek opiekunczy jest rozwigzaniem
szczegolnym, wprowadzonym w wyjatkowym czasie pandemii. Z uwagi na
przestanki jego ukonstytuowania mozna go nazwac ,,covidowym rolniczym
zasitkiem opiekunczym”. W pierwotnej wersji, analogicznie jak w ubez-
pieczeniu powszechnym, $wiadczenie dla rolnikow miato przystugiwac na
okres 14 dni. Ze wzgledu na przedtuzajacy si¢ stan zagrozenia zakazeniem
COVID-19 okres przystugiwania zasitku zostat kilkakrotnie przedtuzony
rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow'.

Ustawodawca uznal, ze kwota rolniczego zasitku opiekunczego za kaz-
dy kalendarzowy dzien opieki wyniesie 32,41 zl, co stanowi 1/30 kwoty
emerytury podstawowej, ktora od 1 marca 2020 r. wynosita 972,40 zt*.
Mimo ze obstuge zwigzang z procedurg przyznania i wyplaty swiadczen
powierzono KRUS, zasilek opiekunczy dla rolnikow finansowany jest w ca-
losci z budzetu panstwa. Jego kwota nie jest zatem uzalezniona od sktadek
odprowadzanych na ubezpieczenie chorobowe czy od dochodéw uzyski-
wanych z gospodarstwa rolnego. Jest kwotg statg dla wszystkich rolnikow,
a podstawe przyznania prawa do $wiadczenia stanowi jedynie podleganie
wnioskodawcy rolniczemu ubezpieczeniu spotecznemu.

Analogicznie jak w przypadku pracownikéw, ustawodawca przewidziat
mozliwo$¢ przedtuzenia okresu pobierania zasitku, jednak nie dtuzej niz
do ukonczenia przez dziecko 8 lat. Warto podkresli¢, ze w pierwotne;j
formie ubezpieczonemu rolnikowi mogto za caty 14-dniowy okres zasit-
kowy przyshugiwaé¢ §wiadczenie w wysokosci 453,74 zt. Porownujac t¢

19 Rada Ministrow moze, w celu przeciwdzialania COVID-19, w drodze rozporzadzenia
okresli¢ dluzszy okres pobierania dodatkowego zasitku opiekuniczego. Obecnie okres ten zostat
przedtuzony do 28 marca — rozporzadzenie Rady Ministrow z 12 marca 2021 r. w sprawie okre$lenia
dtuzszego okresu pobierania zasitku opiekunczego w celu przeciwdziatania COVID-19 (Dz. U.
poz. 456).

2 0d 1 marca 2021 r. kwota podstawowej emerytury rolniczej wynosi 1013,63 zt — komunikat
Prezesa KRUS z 15 lutego 2020 r., www.krus.gov.pl.
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kwote z podstawowym, powszechnym zasitkiem przystugujacym w 2020 .
pracownikom, mozna tu zauwazy¢ powazng dysproporcje. Swiadczenie
to za 14-dniowy analogiczny okres wynosito bowiem dla pracownika co
najmniej 970,62 zt, co daje kwote 69,33 zt za kazdy dzien niezdolnos$ci
do pracy. Podstawe wymiaru zasitku w tej kategorii podmiotow uprawnio-
nych stanowi najnizsze miesieczne wynagrodzenie uzyskiwane w okresie
ostatnich 12 miesiecy.

W poréwnaniu do rolnika pracownik w ramach dodatkowego zasitku opie-
kunczego otrzymywat ponad 100% wyzsze §wiadczenie za kazdy dzien opieki
nad dzieckiem. Nie mozna przy tym zapominac, ze pracownikowi §wiadcze-
nie to przyshuguje z wickszej liczby podstaw i na dtuzszy okres z uwagi na
posiadane prawo do ,,podstawowego” zasitku opiekunczego. W przypadku
pracownikow zasitki opiekuncze zaleza jednak od wysokosci uzyskiwanego
wynagrodzenia, zostaty bowiem skonstruowane w ramach ubezpieczenia spo-
fecznego 1 s3 powigzane z optacaniem skladek na ubezpieczenie chorobowe
oraz w catosci finansowane z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

4. Podstawa funkcjonowania zasitku opiekunczego w systemie po-
wszechnego ubezpieczenia spotecznego jest potrzeba ochrony przed utrata
dochodoéw z tytutu okre$lonych ustawowo zdarzen, ktore stanowig prze-
szkode w wykonywaniu pracy. Charakter tej przeszkody ro6zni si¢ znacznie
od konstrukcji przyjetej w ubezpieczeniu chorobowym. Chodzi tu bowiem
0 pomoc osobom zdolnym do pracy, ale rezygnujacym z niej po to, aby
opiekowac¢ si¢ cztonkiem rodziny. Przeszkode t¢ w pierwszej kolejnosci
stanowi opieka nad chorym dzieckiem do lat 14. Ochrona ta zostata przez
ustawodawce rozciggnigta na innych cztonkow rodziny. W szczego6lnych
sytuacjach obejmuje takze zdrowe dzieci do 8 lat. Konstrukcja ta wynika
zatem z realizacji ochronnej funkcji ubezpieczen spotecznych.

Zasitek opiekunczy w systemie powszechnym jest $wiadczeniem pie-
nigznym wyplacanym z ubezpieczenia chorobowego osobom ubezpieczo-
nym bez wzgledu na to, czy podlegaja ubezpieczeniu obowiazkowo, czy
dobrowolnie. Zasitek w tym systemie ubezpieczen spotecznych oparty
jest na zasadzie samofinansowania, a prawo do niego przyshuguje bez
okresu wyczekiwania (juz od pierwszego dnia objecia ubezpieczeniem
chorobowym). Zasitek przystuguje uprawnionemu za czas zwolnienia
od $wiadczenia pracy w przypadku konieczno$ci sprawowania osobistej
opieki nad dzieckiem?'.

21 P. Biernat, E. Gronek, Zasilek macierzyriski oraz zasitek opiekuriczy jako swiadczenia
pienigzne wyplacane z ubezpieczen spolecznych w ramach ubezpieczenia chorobowego, ,,Rynek
— Spoteczenstwo — Kultura” 2018 nr 2(28), s. 39-43.
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Dopiero wystapienie nadzwyczajnej sytuacji w Polsce — pandemii
COVID-19 — pokazato, ze rolnicy pozbawieni sa ochrony na wypadek utraty
zdolnos$ci do zarobkowania z powodu konieczno$ci sprawowania osobistej
opieki nad zdrowym dzieckiem. Ustawodawca zdecydowat si¢ na wsparcie
rolnikow poprzez objgcie ich ochrong za pomocg instytucji zasitkow opie-
kunczych. Zasitek opiekunczy przystuguje dzi$ rolnikom ubezpieczonym
w KRUS jedynie w kontekscie COVID-19%.

Nielatwo jest uargumentowac przestanki uzasadniajace wprowadze-
nie analizowanej konstrukcji prawa do zasitku opiekunczego dla rolnikow.
Roéwniez ustawodawca sie na to nie odwazyl, poza stwierdzeniem, ze wpro-
wadzona regulacja stanowi pomoc budzetu panstwa dla srodowiska rolni-
czego w okolicznosciach wprowadzenia w kraju stanu epidemii w zwigzku
z COVID-19%. Legislator wskazat tez, ze rolnicy takiej ochrony dotychczas
nie mieli i ze niemozliwe jest podanie danych innych niz szacunkowe w za-
kresie przewidywanej liczby osob objetych takim zasitkiem. Z uwagi na
brak $rodkow na wyptate zasitkow w KRUS konieczne byto sfinansowanie
$wiadczen z budzetu panstwa?.

Warto si¢ zatem zastanowi¢, dlaczego podmiotom objetym spotecz-
nym ubezpieczeniem rolnikoéw nie przyshugiwalo dotychczas analizowane
Swiadczenie. By¢ moze wczesniej ustawodawca zaktadat, ze z uwagi na
wielopokoleniowos$¢ rodzin zyjacych w gospodarstwach rolnych i zwigza-
ng z nig mozliwo$¢ znalezienia opieki dla dziecka nie byto dotad potrzeby
przyjecia tej instytucji na wzor uprawnien pracownikow ubezpieczonych
w ZUS. Argumentacja ta, po uwzglednieniu aktualnej regulacji, jest nadal
aktualna, gdyz w przypadku istnienia mozliwosci zorganizowania opieki dla
dziecka prawo do rolniczego zasitku opiekunczego nie powstanie.

Instytucja zasitku opiekunczego nabiera szczegdlnego znaczenia w ma-
tych, niewielopokoleniowych gospodarstwach rodzinnych. Trzeba bowiem
zauwazy¢, ze w dziatalno$ci rolniczej istnieje potrzeba statego podtrzymy-
wania produkcji, co jest szczegolnie widoczne przy zwierzgcym profilu
produkcji. Zapewnienie opieki dziecku do 8. roku zycia moze zatem sta-
nowi¢ realng przeszkode w wykonywaniu pracy rolniczej. Nie pozostaje to

2 K. Szmid, Ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis.

% Uzasadnienie do projektu ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, druk sejmowy nr 299, s. 3, www.sejm.gov.pl.

** Ibidem.
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bez wplywu na dostepne zasoby pracy w gospodarstwie i uzyskiwane przez
rolnikéw dochody.

Produkcja rolnicza r6zni si¢ znacznie od innych dziatalno$ci zawodo-
wych. Prace w rolnictwie cechuje brak ram czasowych oraz zmienno$¢
warunkow jej wykonywania, wielozadaniowo$¢, sezonowos$¢ i koniecznosé
czestego korzystania z pomocy 0sob najblizszych®. Dziatalnos$¢ rolnicza
niejednokrotnie wymaga od producenta rolnego wykonywania rozmaitych
czynnos$ci poza terenem gospodarstwa. Jednocze$nie charakteryzuje ja nie-
zwykle silny zwigzek z gospodarstwem domowym.

Nie mozna zapominaé, ze na mate dziecko pozbawione opieki na terenie
gospodarstwa czyha wiele zagrozen. Wedtug danych publikowanych przez
International Social Security Association (ISSA)* 2/3 dzieci, ktore ging
w europejskich gospodarstwach rolnych, ma ponizej 5 lat, a najczestsza
przyczyng ich $mierci sg zdarzenia z udzialem pojazdow. Wsréd innych
przyczyn wypadkow $miertelnych ISSA wskazuje: maszyny, utoni¢cia, udu-
szenia, kontakt ze zwierzetami. Wysoki wskaznik wypadkoéw $miertelnych
to zatem efekt: niezrozumienia zagrozenia przez rolnikow, rodzicoéw i dzie-
ci, niewlasciwego szkolenia i nadzoru oraz niewtasciwego zabezpieczenia
miejsca zabaw?’. Zagadnienie ochrony dzieci w rolnictwie byto wielokrotnie
poruszane w doktrynie. Publikacje te?® dotycza szeroko rozumianego bez-
pieczenstwa dzieci w gospodarstwach rolnych. Wspomniane problemy nie
pozostaja bez znaczenia dla kwestii dopuszczalno$ci pracy tak matych dzieci
w rolnictwie w zwigzku z potrzeba zapewnienia im nalezytej ochrony przed

% Szerzej: D. Pu$lecki, Z problematyki prawnej wypadku przy pracy rolniczej, ,,Prawo
i Administracja” 2006, t. V, s. 325 i n.

2 Organizacja powstata w 1927 r. z siedzibg w Genewie w Szwajcarii. Jest to najwieksza
na $wiecie migdzynarodowa organizacja skupiajaca instytucje zabezpieczenia spotecznego www.
issa.int. KRUS jest cztonkiem ISSA od 1992 r. Dane na podstawie: European Commission, Pro-
tecting health and safety of workers in agriculture, livestock farming, horticulture and forestry,
Luxembourg 2012, s. 51.

27 Szerzej: M.A. Krol, Rozwigzania prawne w zakresie zabezpieczenia warunkéw pracy
kobiet i przeciwdziatania wypadkom z udziatem dzieci w rolnictwie w aktach miedzynarodowych
i wybranych panstwach europejskich, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Materiaty i Studia” 2015,
nr 53, s. 85-86.

2 M. Skapski, Wybrane zagadnienia wspotpracy zawodowej rodzicow i dzieci, ,,Ubezpiecze-
nia w Rolnictwie. Materialy i Studia” 1999, nr 4, s. 42 i n.; S. Lachowski, Uregulowania prawne
mozliwosci angazowania dzieci do pracy w rodzinnym gospodarstwie rolnym, w: J. Zagorski,
S. Lachowski, Zagrozenia zdrowia dzieci angazowanych do prac w rodzinnym gospodarstwie
rolnym, Lublin 1999, s. 24 i n.; M.A. Krol, Rozwigzania prawne..., s. 91-99, D. Puslecki, Prawna
ochrona dzieci pracujgcych w rodzinnym gospodarstwie rolnym na tle rozwigzan przyjetych w wy-
branym ustawodawstwie europejskim, w: A. Stelmach i in., Stosunki miedzynarodowe w procesie
zmian, Poznan 2018, s. 441 i n.
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wypadkami przy pracy®. Z tego wzgledu sprawa wprowadzenia zasitku
opiekunczego dla rolnikow nabiera szczegodlnego charakteru.

Podczas wykonywania pracy rolniczej nie mozna tak matych dzieci
pozostawia¢ bez opieki. Jednak zaangazowanie ich w czasie zamknigcia
placowek szkolnych i wychowawczych do pomocy przy pracy w rolnic-
twie budzi powazne watpliwosci. Z uwagi na silny zwiazek gospodarstwa
rolnego i domowego oraz zagrozenia zwigzane z wykonywaniem nawet
najprostszych czynnosci w dzialalnosci rolniczej nie wydaje si¢ dzi$ shuszne
szerokie rozumienie zobowigzania dzieci wiejskich do pomocy rodzicom
we wspolnym gospodarstwie. Trzeba bowiem pamigtaé, ze dotyczy to
dzieci niepetnoletnich (do 8. roku zycia), a wigc takze tych objetych juz
obowigzkiem edukacyjnym?.

5. Podstawg funkcjonowania instytucji prawa do rolniczego zasitku opie-
kunczego jest potrzeba zapewnienia rolnikom ochrony w sytuacji nadzwyczaj-
nej, jakg stanowi zamknigcie placowek wychowawczych i szkolnych dla dzieci
wiejskich na skutek pandemii. W przypadku srodowiska wiejskiego ochrona ta
powinna by¢ rozwazana szerzej niz w powszechnym ubezpieczeniu spotecznym.
Ochrona ta dotyczy bowiem nie tylko rodzicow, ze wzgledu na sytuacje zagraza-
jaca pozyskiwaniu przez nich dochodow, lecz takze dzieci, ktore moglyby zostac
pozbawione opieki na czgsto niebezpiecznym terenie gospodarstwa rolnego.
Instytucja rolniczego zasitku opiekunczego powinna rowniez zachecaé rodzica
do zaprzestania wykonywania pracy rolniczej na rzecz opieki nad dzieckiem
z powodu zamknigcia placowek szkolnych i wychowawczych.

Realizacja funkcji gwarancyjnej $wiadczenia nie budzi watpliwosci. Swiad-
czenia zasitkowe zostaty catkowicie sfinansowane z budzetu panstwa. Wyplata
przyznanych w postgpowaniu wnioskowym i tak sfinansowanych $wiadczen
zostata jedynie zrealizowana za pomocg obstugi KRUS. Jednak prawo do zasitku
opiekunczego zostato przyznane w aktualnej regulacji prawnej tylko podmiotom
objetym rolniczym ubezpieczeniem spotecznym. Przyjecie takiego modelu
finansowania zasitkow pozwala stwierdzi¢, ze wyptata swiadczen dla rolnikéw
zostala w tym przypadku w pelni zagwarantowana przez panstwo.

Najwiecej kontrowersji budzi jednak charakter kompensacyjny analizo-
wanego $wiadczenia. Mozna nawet powiedzie¢, ze funkcja kompensacyjna
jest w tym przypadku dyskusyjna. Podstawowym problemem jest tu wysokos¢
okreslonego ustawowo $wiadczenia opiekunczego dla rolnikow ubezpieczo-

¥ D. Puslecki, Ubezpieczenie od nastgpstw nieszczesliwych wypadkow i chorob dla dzieci
rolnikow ubezpieczonych w KRUS, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020, nr 1, s. 141 i n.

3 Dzieci uczeszcezajacych do pierwszej klasy szkoty podstawowej i klasy zerowej w placow-
kach przedszkolnych i szkolnych.
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nych w KRUS, tj. 32,41 zt dziennie®'. W poréwnaniu do analogicznej sytuacji
0s6b podlegajacych powszechnemu systemowi ubezpieczenia spotecznego
i otrzymujacych minimalne wynagrodzenie §wiadczenie to jest o polowe nizsze.

Z ekonomicznego punktu widzenia kwota zasitku opiekunczego jest jednak
korzystniejsza dla rolnika niz uzyskiwane obecnie §wiadczenia z ubezpieczenia
chorobowego w wysokosci 10 zt za kazdy dzien niezdolnosci do pracy. Warto
jednak zaznaczy¢, ze od marca 2020 r. ubezpieczonemu rolnikowi, ktory jest
niezdolny do pracy z powodu zakazenia lub choroby uktadu oddechowego ozna-
czonych w zaswiadczeniu lekarskim jako U07.1 COVID-19 zgodnie z Miedzy-
narodowa Klasyfikacja Chorob i Probleméw Zdrowotnych, przystuguje wyzszy
zasitek chorobowy — 15 zt za kazdy dzien niezdolnosci do pracy trwajacej do
14 dni*. Zestawienie kwot $wiadczenia chorobowego i zasitku opiekunczego
dla rolnikéw ma jedynie charakter pogladowy. Nalezy bowiem podkresli¢ nie
tylko odmienng podstawe przystugiwania zasitku opiekunczego i inny kwotowy
wymiar §wiadczenia, lecz takze szczegdlny sposob jego finansowania. Zasitek
chorobowy dla rolnikéw ani dotychczas, ani w przysztosci nie moze bowiem
zastapi¢ zasitku opiekunczego.

Odmienne sg rowniez funkcje tych §wiadczen. Rolniczy zasitek opiekunczy
powinien kompensowac¢ dochody przy zatozeniu potrzeby realizacji funkcji
wspomagajacej proces podtrzymania produkeji rolnej. I cho¢ podobnie jest
w przypadku swiadczenia chorobowego, to zasilek opiekunczy powinien tak-
ze stanowi¢ zachete dla rolnika do zaprzestania pracy w dziatalnosci rolniczej
i podjecia si¢ opieki nad dzieckiem. Funkcja ta wymaga podkreslenia nie
tylko z uwagi na zagrozenia wystepujace w dziatalnosci rolniczej, ale takze
na ustawowy obowigzek opieki rolnikéw nad tak matymi dzie¢mi. Warto
zauwazy¢, ze rolnicy nie moga w takim przypadku zatrudni¢ opiekunki do
dziecka, poniewaz jest to przestanka pozbawiajaca ich prawa do zasitku®.
Potrzeba podtrzymania produkcji moze si¢ tez wigza¢ w tym przypadku
z konieczno$cig zatrudnienia pomocy do pracy w rolnictwie — na czas trwania
okreslonej w ustawie przeszkody. Jest to sytuacja odmienna od potozenia
typowego pracownika.

Majac na wzgledzie swoisto$¢ pracy w dziatalnosci rolniczej, mozna
przyjaé, ze rolniczy zasitek opiekunczy powinien petnié potrdjng funkcje:

31 Kwota we wskazanej wysokos$ci okre$lona zostata do 1 marca 2021 r.

32 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 19 marca 2020 r. zmieniajace roz-
porzadzenie w sprawie okreslenia wysokosci jednorazowego odszkodowania z tytutu wypadku
przy pracy rolniczej lub rolniczej choroby zawodowej oraz zasitku chorobowego (Dz. U. poz. 486)
weszto w zycie z dniem 21 marca 2020 r., z moca od dnia 8 marca 2020 r.

3 Trzeba mie¢ tu takze na wzgledzie dostgpno$¢ takich ustug na wsi i dochodowo$¢ rolnikow,
ktorych w wiekszosci nie sta¢ na wynagrodzenie dla opiekunki do dzieci.
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kompensacyjno-wspomagajgco-zachecajacg. Obecnie ustalona wysokosé
zasitku opiekunczego nie kompensuje wystarczajaco utraconych dochodow
w rolnictwie, a przez to nie zach¢ca do zaprzestania wykonywania pracy
w gospodarstwie na czas opieki nad dzieckiem. Nie umozliwia takze rolni-
kom sfinansowania pracy osoby, ktora dodatkowo zaangazowana pomoglaby
podtrzymac ciagtos$¢ produkcji w gospodarstwie rolnym. Wskazane funkcje
sa Scisle ze soba powiazane, a zostaly w uzasadnieniu do ustawy wprowadza-
jacej analizowane rozwigzanie zastgpione funkcja pomocowsg — wsparciem
finansowym ze strony panstwa dla rolnikow z tytutu zamknigcia placéwek
szkolnych i wychowawczych w czasie pandemii.

6. Przedstawione rozwazania pozwalaja na sformutowanie kilku wnioskow.
Po pierwsze, rolnikom nie przystugiwato dotad prawo do zasitku opiekun-
czego, totez przyznanie go wymagato stosownej decyzji legislacyjnej. Ten
bezprecedensowy zabieg ustawodawcy zostal uargumentowany potrzeba
wsparcia rolnictwa w dobie COVID-19. Konieczno$¢ zapewnienia opieki dla
dzieci do lat 8 moze by¢ powazna przeszkoda dla rolnikow podczas wyko-
nywania czynnosci sktadajacych si¢ na prowadzenie dziatalnosci rolniczej.
Teren gospodarstwa rolnego jest szczegodlnie niebezpieczny dla matych
dzieci. Potrzeba zapewnienia im opieki w czasie zamknigcia szkot i innych
placowek opiekunczo-wychowawczych nie powinna zatem budzi¢ watpli-
wosci. Dziatalno$¢ rolnicza wymaga od rodzicéw duzej dyspozycyjnosci,
wigc przedstawione w opracowaniu problemy maja szczegolne znaczenie
dla rodzinnych gospodarstw rolnych.

Po drugie, rozwazany zasitek opiekunczy jest Swiadczeniem obowigzujacym
tylko z powodu zamknigcia placoéwki szkolno-wychowawczej dziecka do ukon-
czenia § lat na skutek wystgpienia sytuacji pandemicznej. Zasitek ten posiada
cechy swoiste, dlatego mozna go nazwac ,,covidowym rolniczym zasitkiem
opiekunczym”. Swiadczy o tym szczegdlna podstawa jego ustanowienia (tylko
przeszkoda zwigzana z COVID-19), okres przystugiwania, szczegolny wymiar
finansowy $wiadczenia oraz catkowite finansowanie go z budzetu panstwa przy
obstudze dokonywanej przez KRUS.

Po trzecie, przyczyng wprowadzenia zasitku opiekunczego byta pomoc
dla rolnictwa w dobie pandemii. Dziatalno$¢ rolnicza wymaga szczegolnych
naktadow pracy zwigzanych z konieczno$cig stalego podtrzymywania pro-
dukcji rolniczej. Dobrze to wida¢ w gospodarstwach o zwierzgcym profilu
produkcji. W przypadku gospodarstw zajmujacych si¢ uprawag roslin naktady
pracy zaleza od por roku. Wiele gospodarstw rolnych w Polsce dywersyfi-
kuje produkcje, totez zimowy okres wprowadzenia zasitku dla rolnikow nie
powinien budzi¢ watpliwosci. Pojawiajg si¢ one jednak podczas proby oceny
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analizowanego rozwigzania. Rolniczy zasitek opiekunczy powinien bowiem
spetnia¢ funkcje kompensacyjno-wspomagajgco-zachecajacg. Okreslona dla
rolnikow kwota $wiadczenia nie pozwala na wystarczajaca kompensate utra-
conych dochoddw i nie pokryje kosztow zatrudnienia dodatkowej pomocy
do pracy?** na czas trwania przeszkody — koniecznosci opieki nad dzieckiem
z powodu zamknigcia placéwki opiekunczej. Majac na wzgledzie argumen-
tacje uzasadniajaca wprowadzenie omawianego rozwigzania, mozna stwier-
dzi¢, ze zasitek opiekunczy petni dzi$ jedynie funkcje pomocowe — wsparcie
rolnictwa w okresie pandemii. Trzeba przy tym pami¢taé, ze Swiadczenie to
ma charakter przejSciowy, a wigc niepewny — mimo ze jego obowigzywanie
byto juz w drodze rozporzadzen kilkakrotnie przedtuzane®.

Po czwarte, dopiero nadzwyczajna sytuacja — ogdlno§wiatowa pandemia
COVID-19 —uwidocznita w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego ko-
lejne braki w ochronie rolnikow. Przyznane §wiadczenie nie zostalo uregulowane
w ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, a wydaje si¢ ono szczegodlnie potrzebne
w tym sektorze gospodarki. Jak wykazano, jest to istotna kwestia w obliczu
koniecznosci zapewnienia matemu dziecku opieki na niebezpiecznym terenie
gospodarstwa rolnego, tak silnie zwigzanym z gospodarstwem domowym, ze
nie sposob wyznaczy¢ miedzy nimi granicy.

Rolniczy zasitek opiekunczy powinien zacheca¢ producentdéw rolnych do
zaprzestania pracy w gospodarstwie na rzecz opieki nad dzieckiem niemoga-
cym uczeszeza¢ do Ztobka, przedszkola czy szkotly. Problemu nie rozwigze
zajecie dziecka praca rolnicza, zwlaszcza z uwagi na wysoka wypadkowoscé
w dziatalnosci rolniczej. Zakres pomocy dziecka w gospodarstwie powinien by¢
uwarunkowany jego wiekiem, przy uwzglednieniu potencjalnych zagrozen. Nie
mozna tez zapomina¢ o pozbawieniu dzieci ochrony od wypadkéw przy pracy
w rolniczym ubezpieczeniu spotecznym i znacznie zawgzonej ochronie gospo-
darczego ubezpieczenia od nastepstw nieszczesliwych wypadkow (NNW)*,
Ochrona ubezpieczen NNW dziata tutaj ex post. Tymczasem dzieciom wiejskim
potrzebna jest przede wszystkim ochrona ex ante, czyli zanim dojdzie do nie-
korzystnego zdarzenia losowego.

Po piate, uzasadnione jest podjecie dyskusji nad potrzeba uregulowania za-
sitku opiekunczego w systemie ubezpieczenia spotecznego rolnikow. Nadal bo-

3% Rolnicy sa w tej kwestii od lat traktowani po macoszemu. Szczegdlnie to widaé w przypad-
ku skandalicznie nisko okres$lanego od lat zasitku chorobowego w kwocie 10 zt za kazdy dzien
niezdolnos$ci do pracy.

3 Ostatnie rozporzadzenie przedluzajace uprawnienia zostato wydane jak dotad w marcu
2021 r. — rozporzadzenie Rady Ministréw z 12 marca 2021 r. w sprawie okreslenia dluzszego
okresu pobierania zasitku opiekuniczego w celu przeciwdziatania COVID-19 (Dz. U. poz. 455).

3¢ D. Puslecki, Ubezpieczenie od nastepstw nieszczesliwych wypadkow..., s. 154—155.
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wiem, mimo wprowadzenia rozwigzania szczego6lnego, istnieje luka w ochronie
producentdw rolnych w tej materii. Postulat ten nabiera znaczenia w przypadku
matych, niewielopokoleniowych gospodarstw rolnych, ktore nie s3 w stanie
zapewni¢ dziecku we wskazanych przypadkach zamiennej opieki. Dyskusja
powinna jednak dotyczy¢ nie tylko konkretnych rozwigzan prawno-finanso-
wych, ale takze wlasciwego zakresu ochrony dochodow rolnikow i ich dzieci
w jednym z najniebezpieczniejszych dzialow gospodarki.
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CHILDCARE ALLOWANCE FOR FARMERS
AND HOUSEHOLD MEMBERS INSURED
WITH THE AGRICULTURAL SOCIAL INSURANCE FUND

Summary

The aim of this paper was to answer the question to what extent the unique construc-
tion of the right to the childcare allowance, taken over from the general social insurance,
provides protection for entities conducting agricultural activity. The author concludes that
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granting farmers the right to the childcare allowance was an unprecedented move on the part
of the legislator, justified by the need to support agricultural activity during the period of
COVID-19 pandemic. However, the institution of the right to “Covid agricultural carer’s allo-
wance” was regulated in a fragmentary way and is only of transitional character, having been
established outside the agricultural social insurance system. Due to the small amount of the
granted benefit, it cannot perform a compensatory-supportive-incentive function adequately.

Keywords: childcare allowance, social insurance of farmers

ASSEGNI DI ASSISTENZA PER GLI AGRICOLTORI
E | FAMILIARI ASSICURATI PRESSO LA CASSA
DELLE ASSICURAZIONI SOCIALI PER GLI AGRICOLTORI

Riassunto

L’articolo si propone di rispondere alla domanda in che misura la struttura unica del diritto
all’assegno di assistenza, che si basa su quella dell’assicurazione sociale, riesca a tutelare
i soggetti che svolgono un’attivita agricola. Nella parte conclusiva, 1’ Autore afferma che con-
cedere I’assegno di assistenza agli agricoltori ¢ stato un intervento senza precedenti da parte
del legislatore, spinto dalla necessita di sostenere I’attivita agricola ai tempi della COVID-19.
Tuttavia, il diritto all’assegno in esame ¢ stato regolamentato in modo frammentario, ¢ di
carattere temporaneo ed ¢ stato istituito al di fuori del sistema di assicurazione sociale per gli
agricoltori. Visto, inoltre, che I’importo previsto ¢ basso, la sua funzione di compensazione,
sostegno e incoraggiamento non verra esercitata in modo adeguato.

Parole chiave: assegno di assistenza, assicurazione sociale degli agricoltori
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RECENZJE | NOTY RECENZYJNE

Angel Martinez Gutiérrez, Geographical origin and olive oils, Editoriale Scien-
tifica, Napoli 2020, ss. 157.

Dzieto autorstwa Angela Martineza Gutiérreza dotyczy niezwykle interesujace-
go zagadnienia — prawnej regulacji oznaczen geograficznego pochodzenia w sektorze
oliwy z oliwek. Prowincja Jaén w Andaluzji jest $wiatowg stolicg oliwy z oliwek,
poniewaz sg tam najwicksze uprawy oliwek, i wytwarza ponad 20% oliwy z oliwek
produkowanej na $wiecie. Juz choéby te okolicznos$ci $wiadczg o doniostosci podje-
tej tematyki. Autor koncentruje si¢ na analizie rozporzadzenia wykonawczego Ko-
misji (UE) nr 29/2012 w sprawie norm handlowych oliwy z oliwek' oraz rejestracji
znakow towarowych tego produktu, a takze rozwaza inne unijne akty prawne (rozpo-
rzadzenia nr 1169/2011, 1151/2012 1 29/2012). Poruszona w ksigzce tematyka znaj-
duje si¢ na styku prawa zywnosciowego (wymogow znakowania zywnosci — oliwy
z oliwek) 1 wlasnosci intelektualne;j.

Praca sktada si¢ z sze$ciu rozdzialow. W rozdziale pierwszym autor nawigzuje
do swoich wczesniejszych publikacji, ktore staty si¢ inspiracja do napisania oma-
wianej ksigzki. Chodzi m.in. o artykut pt. Oznaczenie pochodzenia geograficznego
w obrocie oliwg z oliwek opublikowany w 2011 r. przez Fundacion Unicaja.

W rozdziale drugim podjgte zostaly watki geograficznego pochodzenia zyw-
nosci jako czesci konkurencyjnej strategii marketingowej. Parlament andaluzyjski
uchwalit ustawe nr 2/2011 z 25 marca 2011 r. w sprawie jako$ci zywnosci, rolnictwa
i rybotowstwa, wedtlug ktorej ,.konsumenci wymagaja wigkszych gwarancji jakosci
zywnosci 1 coraz bardziej domagajg si¢ produktow o charakterystycznych cechach,
ktére wykraczaja poza zwykle potrzeby zywieniowe”. Podobnie w sprawie systemow
ochrony jakosci produktéw rolno-spozywczych Parlament La Rioja wskazat w pre-
ambule do ustawy 5/2005 z 1 czerwca 2005 r., ze chodzi o zadowolenie klientow,
ktérzy zwykle przywiazuja wigksza wage do jakoS$ci niz do ilosci zywnosci.

! Dz. Urz. UEL 12/14 2 14.01.2012 r.

PPR 1(28), 2021: 255-268. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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Rozdziat trzeci dotyczy systemu prawnego pochodzenia oliwek w obrocie deta-
licznym. Przedstawione w nim zostaty standardy oznaczen horyzontalnych i werty-
kalnych, a takze $ciezki ich ewolucji. Autor trafnie wskazuje, ze proces regulacyjny
przeszedt droge ,,0od opcjonalnego do obowigzkowego oznaczenia, ktore powinno
by¢ umieszczone w gldownym polu widzenia etykiety”. Szczegdtowe rozwigzania do-
tyczace pochodzenia geograficznego oliwy zawarte zostaty zwlaszcza w art. 4 i 4b
rozporzadzenia wykonawczego (UE) nr 29/2012, dwukrotnie zmienionego przez Ko-
misje¢ Europejska, odpowiednio rozporzadzeniem (UE) nr 182/2009 i rozporzadze-
niem wykonawczym (UE) nr 1335/2013.

W nastgpnym rozdziale ksigzki pt. ,,Rentownos¢ marek geograficznych w sek-
torze oliwy z oliwek, w odniesieniu do art. 4 ust. 3 rozporzadzenia wykonawczego
(UE) nr 29/2012” autor analizuje przepisy mowigce, ze nazwy marek lub firm, o re-
jestracje ktorych ztozono wniosek nie pozniej niz 31 grudnia 1998 r., nie s uwazane
za nazwy pochodzenia obj¢te wspomnianym rozporzgdzeniem. Zdaniem autora oma-
wiane przepisy zapowiadajg ,,patentowy truizm” polegajacy na zaprzeczaniu rowno-
wazno$ci trzech pojec: znaku towarowego, firmy i oznaczenia pochodzenia towardw.

Rozdzial pigty nosi tytut ,,W sprawie wskazania geograficznego pochodzenia
oliwy z oliwek stosowanej jako sktadnik Zywnos$ci ztozonej”. W praktyce wystepuja
sytuacje, w ktorych oliwa z oliwek traci swoj charakter i tozsamos¢, gdy jest wyko-
rzystywana jako sktadnik do produkcji lub przygotowywania zywnosci i wystepuje
w gotowym produkcie w zmienionej formie (art. 2 ust. 2 lit. f rozporzadzenia (UE)
1169/2011). W takich przypadkach konieczne jest wskazanie nie tyle miejsca, w kto-
rym faktycznie wytworzono produkt ztozony, ile pochodzenia geograficznego jego
sktadnikow i surowcow, tak by odpowiednio odda¢ jakos¢, wlasciwosci i renomg
produktu. Autor rozwaza takze kwestie stosowania oliwy z oliwek najwyzszej ja-
kos$ci z pierwszego ttoczenia, chronionej znakami jakosci, jako sktadnika zywnosci
ztozonej. W przypadku informowania konsumentéw o rzeczywistych sktadnikach
zywnosci za pomocg nazwy opisowej lub wykazu sktadnikow, ktore musza by¢ obo-
wigzkowo umieszczone na etykiecie, aby spetni¢ standardy informacyjne okreslone
w rozporzadzeniu (UE) nr 1169/2011, istnieje ryzyko nieuczciwych praktyk moga-
cych wprowadza¢ konsumentéw w btad.

W ostatnim rozdziale, podsumowujacym, autor stwierdza, ze oliwy z oliwek naj-
wyzszej jako$ci z pierwszego tloczenia sktadajg si¢ z mieszanek oliwy pochodzacej
z r6znych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i krajow trzecich. Poniewaz od-
mienne sg tradycje i lokalne praktyki wyciskania i sporzadzania mieszanek oliwy
z oliwek z ,pierwszego tloczenia”, skutkuje to réznorodnoscig smakow i jakosci
produktu w zaleznosci od geograficznego pochodzenia. Inng konsekwencja wspo-
mnianych praktyk moze by¢ zrdznicowanie cen ,,w ramach tej samej kategorii”, co
potencjalnie zaktoca sytuacj¢ na rynku. Obowigzkowe oznaczenie dotyczy jednak
tylko jadalnej oliwy z oliwek z pierwszego tloczenia, poniewaz po wyekstrahowaniu
zachowuje ona cechy fizyko-chemiczne i organoleptyczne zwigzane z pochodzeniem
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geograficznym. Osobng sprawg jest takze sposob prezentacji produktow oliwy z oli-
wek poprzez znaki towarowe, ktdre stanowig wazne narzgdzie konkurencji rynkowej.

Geograficzne pochodzenie zZywnos$ci i jego oznaczenie od lat stanowi instru-
ment marketingowy, eksponujacy jako$¢ i wplywajacy na konkurencje. Autor
zwraca uwage na to, ze prawodawca nie wprowadzil rozwigzan wyjasniajgcych
kwestie, ktore wywotuja spory prawne. Szkoda bowiem, ze uchylenie i zastgpienie
rozporzadzenia (WE) nr 1019/2002 rozporzadzeniem wykonawczym Komisji (UE)
nr 29/2012 w sprawie norm handlowych w odniesieniu do oliwy z oliwek nie usun¢to
wczesniej wystepujacych niejasnosci interpretacyjnych. Organy krajowe i regionalne
wlasciwe w dziedzinie rolnictwa podtrzymuja za$ dostowng interpretacj¢ kontrower-
syjnych norm w sprawie znakow geograficznych oliwy z oliwek, co skutkuje naru-
szeniami wigzacymi si¢ z surowymi karami dla podmiotéw gospodarczych.

Autor wyraznie nie zgadza si¢ z interpretacjg art. 4 ust. 3 rozporzadzenia wyko-
nawczego (UE) nr 29/2012 Komisji Europejskiej, przedstawiong za posrednictwem
Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz hiszpanskiej
Rady Koordynacyjnej ds. Jakosci Zywnosci. Analizowana w pracy regulacja wyka-
zuje rOwniez sprzecznos$ci migdzy wymogami co do informacji o zywnosci w $wietle
rozporzadzenia (UE) nr 1169/2011 dotyczacymi wykazu sktadnikow na etykietach
a wymogami zwigzanymi z zakazem nieuczciwych praktyk przewidzianym w rozpo-
rzadzeniu (UE) nr 1151/2012.

Cickawe sg refleksje dotyczace marketingu oliwy z oliwek. Nie odbiega on od
trendow wystepujacych na rynku rolno-spozywczym (na etykietach znajduja si¢ od-
niesienia do pochodzenia geograficznego). Konkurencja na tym rynku polega wtasnie
na powotywaniu si¢ na pochodzenie geograficzne produktu albo poprzez bezposred-
nie odniesienia do lokalnego znaku jakos$ci (jak w przypadku chronionych nazw po-
chodzenia lub chronionych oznaczen geograficznych), albo przy uzyciu wyrozniajg-
cych znakow geograficznych, ktore w potaczeniu z jakim§ etapem procesu produkcji
lub w inny spos6b mogg zachecic¢ konsumenta do zakupu.

Nalezy stwierdzi¢, ze Angel Martinez Gutiérrez z wielka swoboda i znajomoscia
materii omawia prawne aspekty sytuacji produktéw oliwy z oliwek na europejskim
rynku rolno-spozywczym oraz rozwigzania dotyczace nazw pochodzenia i oznaczen
oliwy z oliwek. Przedstawiona publikacja moze by¢ przydatna zarowno dla wykta-
dowcow, studentow, jak i praktykow. Wykorzystane w niej i omowione orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci dobrze oddaje perspektywe stosowania prawa w bada-
nym przez autora zakresie, a takze zlozonos$¢ problematyki prawne;.

KATARZYNA LESKIEWICZ
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Esther Muhiz Espada, Relaciones contractuales de cooperacion en el medio
agrario y rural, Editorial Aranzadi, Navarra 2020, ss. 134.

W gospodarce rolno-zywnosciowej istotng role¢ odgrywaja stosunki umowne.
Nie chodzi tylko o relacje migdzy producentem a odbiorca jego produktéw. Staboscia
rolnictwa jest rozproszenie podazy w stosunku do skoncentrowanego popytu. Juz
cho¢by z tego wzgledu producenci rolni w celu wzmocnienia swojej pozycji na rynku
powinni ze soba wspolpracowac. Instrumentem stuzacym wspotpracy sa zwlaszcza
umowy. Dlatego warto przynajmniej w nocie recenzyjnej odnotowac kolejna ksiazke?
znanej i uznanej agrarystki Esther Muifliz Espady, profesor Uniwersytetu w Vallado-
lid, dotyczaca umownych stosunkow wspotpracy w rolnictwie i na obszarach wiej-
skich (en el medio agrario y rural).

Juz tytut ksiazki wskazuje, ze autorka nie ogranicza przedmiotu badan do analizy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z 17 grudnia
2013 r., ustanawiajacego wspdlna organizacj¢ rynku produktéow rolnych i wskazu-
jacego na potrzebe wsparcia zrzeszen producentdw rolnych, czy rozporzadzenia
nr 2017/2393 z 13 grudnia 2017 r., ktére rowniez promuje dziatania majace na celu
podejmowanie wspolpracy w postaci zachety wspomnianych zrzeszen do dziatan na
rzecz zbiorowej sprzedazy swoich produktéw. W pracy zostaty uwzglednione rézne
akty prawne, zardwno unijne, jak i hiszpanskie, oraz europejskie dokumenty $rodo-
wiskowe, tacznie z komunikatem Komisji Europejski Zielony Lad. Te ostatnie pod-
kreslaja sfer¢ wartosci i zaangazowania w gospodarke cyrkularng i gospodarke opar-
ta na wspolpracy czy tez sharing economy. Transformacja w kierunku gospodarki
opartej na wspotpracy (ktora autorka nazywa gospodarka partycypacyjng) jest jednak
procesem bardzo powolnym. W ten proces musiatby oczywiscie by¢ wtaczony rolnik.

Celem rozwazan jest analiza wielu regulacji prawnych oraz sformutowanie pro-
pozycji rozwigzan dotyczacych podejmowania wspolpracy, ktore stuza zwigkszeniu
konkurencyjnosci sektora rolnego i dynamizmu $rodowiska wiejskiego. Czytelnik
znajdzie wiec w tej pracy, zgodnie z deklaracja autorki (s. 10), wybor tych instytucji,
ktore sa najbardziej zaangazowane w osiagniecie celow nowej WPR oraz najistot-
niejszych strategii europejskich na rzecz poprawy konkurencyjno$ci rolnictwa i roz-
woju obszarow wiejskich.

Ow wybor znalazt odzwierciedlenie w ukladzie tresci prezentowanej ksigzki.
Rozwazania merytoryczne obejmuja okreSlenie zastosowania dobr spotecznych
w srodowisku rolniczym i wiejskim (rozdz. IT) oraz omoéwienie w rozdziale 111 ustugi
zastepstwa rolnego (el servicio sustitutorio agrario). Nast¢pnie autorka blizej przed-
stawia problematyke zrzeszania si¢ rolnikow w celu nabywania maszyn i ich wspdl-
nego uzytkowania w kontekscie rozwoju regulacji prawnych (rozdz. 1V), a takze

2 W 2019 r. zostata opublikowana monografia Derecho agroalimentare y ciberseguri-
dad. Zob. recenzj¢ R. Budzinowskiego i K. Rozanskiego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2,
s.215-217.
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rozwazania idgce w kierunku szerszego praktycznego zastosowania umowy spotki,
w tym specjalnych spotek rolnych (rozdz. V).

Naturalng konsekwencja dokonanych ustalen jest przyblizenie procesu koncen-
tracji podazy za pomoca roéznych form wspolnego dziatania (rozdz. VI) oraz przejscia
od crowdfundingu do crowdfarmingu (rozdz. VII), ktore wyraza juz nowe podejscie
do sprzedazy produktow rolnych od wielu producentéw stosujacych odpowiednie
techniki uprawy lub chowu. Merytoryczne rozwazania zamykajg refleksje na temat
wsparcia inicjatyw w zakresie wspolnego zarzgdzania w rolnictwie i na obszarach
wiejskich (rozdz. VIII), a cato$¢ konczg uwagi podsumowujace, zawierajace tak-
ze postulaty adresowane do ustawodawcy, dotyczace korekty polityki legislacyjnej
w sferze umownych stosunkow wspotpracy w rolnictwie.

Juz pokrotce scharakteryzowana tres¢ pracy wskazuje na bardzo szerokie ujgcie
przedmiotu badan. Rozwazania obejmuja rozlegly krag zagadnien, znacznie wykra-
czajacych poza tradycyjng problematyke zrzeszania si¢ rolnikow, a uwzgledniajg-
cych wspoélczesne wyzwania stojace przed rolnictwem. Warto w ramach noty zwrdcic
uwage przynajmniej na dwie kwestie.

Autorka w wielu miejscach charakteryzuje i odwotuje si¢ do swoistych cech
rolnictwa i — szerzej — gospodarki rolno-zywnosciowej. Odnotowuje m.in. brak ciag-
osci podazy, jej niewielka elastycznosc¢, brak koordynacji migdzy podazg a popytem
oraz mocno rozdrobniong strukturg rolnictwa. Swoisto$¢ tego dzialu gospodarki sta-
nowi punkt wyjécia do analizy ustawodawstwa oraz uzasadnienia formulowanych
postulatow. Jak pisze, stabosci strukturalne rolnictwa mozna przezwyci¢zy¢ w rézny
sposob, ale najwazniejszg obecnie formg jest zrzeszanie si¢ producentow rolnych
i rozwijanie przez nich wspotpracy. Zapewnia ona harmonijny rozwoj sektora rolne-
20 1 obszaréw wiejskich, wzmacnia pozycj¢ rynkowa producentéw rolnych, sprzyja
wlaczeniu spotecznemu, a takze oferuje korzysci dla innych sektorow.

Wspotczesnie rozwojowi gospodarki opartej na wspotpracy stuzy doskonalenie
dziatalnosci grup producentéow rolnych i ich zwigzkdéw. Autorka krytycznie ocenia
wiele analizowanych regulacji prawnych, w tym dotyczacych ,klasycznych” form
zrzeszania si¢. Postuluje ich dostosowanie do wspotczesnych wymogdéw i wypra-
cowanie nowych modeli wspotpracy opartych na umowie. Gospodarka oparta na
wspoOltpracy, gospodarka partycypacyjna, nie moze by¢ bowiem traktowana jako prze-
szkoda w rozwoju sektora rolnego i obszaréw wiejskich. Konieczne jest jednak wy-
pracowanie nowych koncepcji legislacyjnych, a takze podjecie wielu innych dziatan,
m.in. przeprowadzenie szkolen producentéw rolnych.

Prezentowana ksigzka Esther Mufiz Espady stanowi bez watpienia oryginalne
opracowanie niezwykle aktualnej problematyki, pozwala szerzej i glebiej spojrzec
na zagadnienia umownych stosunkow wspotpracy w rolnictwie i na obszarach wiej-
skich. Moze by¢ tez zrodtem inspiracji do badan dla polskiego agrarysty.

RomaN Bubpzinowski, KrRzyszToF ROzZANSKI
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PRZEGLAD CZASOPISM ZAGRANICZNYCH

»Agrar- und Umweltrecht”

José Martinez, Die , Tierwohlpramie” — Eine beihilferechtliche Bewertung (,,Pre-
mia z tytutu dobrostanu zwierzat” — ocena w $wietle przepisow dotyczacych
pomocy publicznej), AUR 2020, nr 8, s. 282-289.

Punktem wyjscia rozwazan jest przyjecie w Niemczech zalecen dotyczacych ho-
dowli zwierzat i tworzenia perspektyw na przysztos¢ w tym zakresie. Ich wdrozenie
musi by¢ zgodne z prawem, w szczego6lnosci europejskim i konstytucyjnym. Premia
z tytutu dobrostanu zwierzat ma stanowic zachete do dobrowolnej poprawy warunkoéw
hodowlanych i stuzy¢ pokryciu dodatkowych wydatkéw rolnikéw. Zrodtem finanso-
wania mogg by¢ budzet krajowy lub $rodki unijne. Wsparcie to moze by¢ uznane za
pomoc unijng lub pomoc publiczng.

Premig z tytutu dobrostanu zwierzat moze stanowi¢ pomoc panstwa z EFRROW
w ramach krajowego PROW. Komisja Europejska, zatwierdzajagc PROW, sprawdza
woweczas zgodnos$¢ z przepisami dotyczacymi pomocy publicznej. Nie jest wigc wyma-
gane oddzielne zgloszenie pomocy publicznej. Premig t¢ moze stanowi¢ takze pomoc
panstwa bez udziatu finansowania unijnego. Takie dziatanie musi zosta¢ wlaczone do
programow panstwowych, a pomoc publiczng trzeba zgtosi¢ i1 nie mozna jej wdrozyc,
dopdki nie zostanie zatwierdzona w ramach procedury kontrolnej.

Autor uwaza, ze uj¢cie poprawy dobrostanu zwierzat w systemie pomocowym
byloby pozadane w kontekscie dyskutowanej reformy WPR, zwlaszcza podczas pre-
zydencji niemieckiej w Radzie, w zwiazku z tym formuluje kilka postulatow de lege
ferenda.

Sonja Friedemann, Tierwohl — gewiinscht, genehmigt, gelungen? (Dobrostan
zwierzat — pozadany, zatwierdzony, skuteczny?), AUR 2020, nr 8, s. 289-293.

Przedmiotem coraz wigkszego zainteresowania sg mozliwosci i sposoby ulep-
szania metod hodowli, uwzgledniajace dobrostan zwierzat. Niemiecki Rzad Federal-
ny 30 czerwca 2020 r. przedstawil projekt ustawy o poprawie dobrostanu zwierzat
w obiektach hodowlanych.

Projekt ustawy majacej na celu poprawe dobrostanu zwierzat w obiektach hodow-
lanych jest waznym krokiem w strone¢ przebudowy i rozbudowy pomieszczen przezna-
czonych dla zwierzat. Projekt ten nie jest jednak wystarczajacy, aby sprosta¢ kolejnym
wyzwaniom zwiazanym z rozwojem hodowli zwierzat. Nalezatoby bowiem wprowa-
dzi¢ réwniez zmiany w prawie budowlanym, regulacjach dotyczacych kontroli immisji
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i innych przepisach srodowiskowych. Zdaniem autorki niezrozumiate jest, dlaczego
proponowane zmiany nie mogg zostac¢ przyjete w regulacjach, ktore sg juz przedmio-
tem dyskusji politycznej. Przygotowany projekt odrgbnej ustawy rodzi obawy, ze dys-
kusje nad nim beda dlugo trwaty, co z uwagi na uptyw czasu nie jest korzystne dla
dobrostanu zwierzat w Niemczech.

Volkmar Nies, 50 Jahre Zeitschrift fiir Agrarrecht/Agrar- und Umweltrecht — ein
persénlicher Riickblick (50 lat czasopisma naukowego ,Agrarrecht”/,Agrar- und
Umweltrecht” — osobista retrospekcja), AUR 2020, nr 9, s. 322-324.

Autor podkresla role, jaka AUR i publikowane w nim wyniki badan naukowych
odegraly w okresie przemian systemowych, politycznych i gospodarczych w Niem-
czech. Ukazuje rozwo6j prawa rolnego od jego klasycznego rozumienia, obejmujgcego
zwlaszcza zagadnienia zwigzane z obrotem nieruchomos$ciami rolnymi, gospodarstwa-
mi rolnymi, dzierzawg gruntow oraz swoiste zagadnienia prawa procesowego, do uje-
cia wspotczesnego, ktore uwzglednia rowniez zagadnienia zwigzane m.in. z ochrong
srodowiska, bezpieczenstwem zywnosci i bezpieczenstwem zywno$ciowym, rozwo-
jem obszaréw wiejskich, doptatami do produkcji rolnej, dziedziczeniem, fowiectwem,
gospodarka lesng, ochrong zwierzat, energetyka, budownictwem. Autor przywotuje
najwybitniejszych agrarystow oraz przytacza ich najwazniejsze publikacje. Wskazuje,
ze autorzy artkutdow publikowanych na tamach tego czasopisma naukowego byli nie
tylko teoretykami, ale takze w duzej mierze praktykami, m.in. notariuszami, adwoka-
tami, urz¢dnikami i ekspertami.

OPRAC. LUKASZ MIKOLAJ SOKOLOWSKI

,Diritto Agroalimentare”

Francesco Aversano, Sul controllo ufficiale nella filiera agroalimentare: antichi
questioni e nuovi modelli (O urzedowej kontroli w taricuchu rolno-zywnoscio-
wym: dawne problemy i nowe modele), DA 2020, nr 2, s. 249-275.

Tematem rozwazan autora jest kwestia urzedowej kontroli zywnosci, w szczegol-
nosci procedury analiz matryc zywnosciowych. Wskazuje on, ze odpowiednie metody
kontrolne powinny i$¢ w parze z celami, zasadami i regutami wyznaczonymi przez
prawo rolno-zywnosciowe. W takiej perspektywie nalezy rozpatrywaé przepisy rozpo-
rzadzenia 625/2017. Regulacje te majg znaczacy wptyw na funkcjonowanie tancucha
dostaw zywnosci. Okreslaja modele odpowiedzialno$ci oraz ochrony interesow pod-
miotow zaangazowanych w poszczegodlne etapy dostaw, a takze konsumentow.
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Margherita Brunoni, Which pathways for agrobiodiversity in the new CAP
reform? (Jakie sa $ciezki rozwoju agrobior6znorodnosci w nowej reformie
WPR?), DA 2020, nr 2, s. 277-294.

Artykul M. Brunoni stanowi refleksj¢ nad tym, jak nowa Wspolna Polityka
Rolna promuje zachowanie réznorodnos$ci biologicznej, a takze wykorzystywanie
charakterystycznych dla regionu i tradycyjnych odmian roélin i ras zwierzat. Autor-
ka na wstepie definiuje pojecia agrobiordéznorodnosci oraz zasobéw genetycznych
dla zywnosci i rolnictwa, aby przedstawi¢ nastgpnie migdzynarodowe i europejskie
ramy prawne tych zagadnien. Dalszg cz¢$¢ artykutu po§wigeca pordwnaniu zatozen
WPR 2014-2020 z propozycjami nowej WPR 2020-2027 w perspektywie ochrony
bioréznorodnosci w rolnictwie. W konkluzji wskazuje na szanse i wyzwania, jakie
stoja przed WPR w kontek$cie zrownowazonego wykorzystywania zasobow gene-
tycznych.

Sonia Carmignani, Ambiente, etica e doverosita (Srodowisko, etyka i obo-
wiazkowos$cé), DA 2020, nr 2, s. 295-308.

S. Carmignani skupia si¢ w artykule na kwalifikacji prawnej Srodowiska z punktu
widzenia obowiazkow, jakie ciaza wobec niego na spoteczenstwie i poszczegoélnych
jednostkach. Obowiazki te nie moga sprowadza¢ si¢ jedynie do przestrzegania odpo-
wiednich przepisoéw prawa, ale winny raczej stanowi¢ powinnosci o charakterze moral-
nym. Regulacjom prawnym musi wigc towarzyszy¢ edukacja obywateli, tak by ochro-
na §rodowiska stata si¢ czgscia systemu warto$ci spoteczenstwa, niezaleznie od tego,
czy jest wynikiem narzuconych przez prawodawcg norm postgpowania.

Luigi Russo, Le pratiche commerciali scorrette nella filiera agroalimentare
tra diritto UE e diritto interno (Nieuczciwe praktyki handlowe w fancuchu
rolno-zywnosciowym miedzy prawem UE a prawem krajowym), DA 2020,
nr2,s. 401-425.

Artykut L. Russo dotyczy procedur zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych
migdzy przedsigbiorcami w tancuchu dostaw produktéw rolnych i zywno$ciowych na
terenie Unii Europejskiej. Do niedawna prawodawca unijny nie zaliczat do swoich prio-
rytetow interwencji w sprawie umow zawieranych w ramach fancucha dostaw produktow
rolno-zywnos$ciowych, ktore mogty si¢ wigza¢ ze stosowaniem nieuczciwych praktyk
handlowych. Pozostawial je w gestii prawodawcow panstw czlonkowskich. Jednakze
w kwietniu 2019 r. zdecydowat si¢ uregulowac te kwestie, w wyniku czego Parlament
Europejski uchwalit dyrektywe 2019/633. Autor zastanawia si¢, czy obowiazujace regu-
lacje, zwtaszcza w ustawodawstwie wioskim, nalezycie chronig stabsza strong umowy
przed naduzyciami ze strony kontrahenta. W tym celu analizuje i poréwnuje postanowie-
nia dyrektywy 2019/633 oraz przepisy obowigzujace przed jej wdrozeniem. Przywotuje
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takze wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci C-2/18 z 13 listopada 2019 r., ktory dotyczy
zwalczania niedozwolonych praktyk handlowych na litewskim rynku mleka.

OPRAC. ELIZA JACHNIK

»Revista de Derecho Agrario y Alimentario”

Maria José Cazorla Gonzalez, Maria del Mar Bardera Baldrich, Andlisis de las
relaciones comerciales y de competencia en la cadena de suministro alimenta-
ria (Analiza relacji handlowych i dotyczacych konkurencji w tancuchu dostaw
zywnosci), RDAA 2020, nr 76, s. 7-48.

W artykule zostaty przedstawione instrumenty prawne, ktore umozliwiajg pro-
ducentowi rolnemu wzmocnienie swojej pozycji w relacjach handlowych w $wietle
postanowien TFUE oraz norm prawnych dotyczacych ochrony konkurencji. Ponad-
to wymienione zostaty formy wsparcia przedsigbiorcow stowarzyszonych w ramach
spotdzielni, organizacji producentdéw i ich zrzeszen, organizacji producentow owocow
1 warzyw oraz spolek rolnych zajmujacych si¢ produkcja, przetwarzaniem i komercja-
lizacjg produktow rolnych i le$nych.

Zdaniem autorek europejscy producenci rolni w czasach kryzysu sanitarnego za-
pewniali konsumentom dostawy zywnosci o okreslonej jakosci i w odpowiedniej ilosci,
jednak sytuacja gospodarcza wymuszata na nich niekiedy sprzedaz wiasnych produk-
tow ponizej wartosci rynkowej. Ta i inne formy ochrony swojej pozycji w sektorze
rolno-spozywczym zostaly poddane analizie w §wietle prawodawstwa Unii Europej-
skiej (art. 101 TFUE, postanowien dyrektywy nr 633 z 17 kwietnia 2019 r. w spra-
wie nieuczciwych praktyk handlowych w relacjach migdzy przedsigbiorcami w tan-
cuchu dostaw produktow rolnych i spozywczych) oraz prawodawstwa hiszpanskiego
poswieconego wsparciu sektora rolno-spozywczego (dekretu krolewskiego-ustawy
nr 5 z 25 lutego 2020 r., ustawy nr 8 z 16 grudnia 2020 r.).

Santiago Escribano Pintor, Jorge O. Caceres Gianni, Necesidad de armonizaciéon
de la legislacién apicola en el territorio nacional. Estudio de caso: las distancias
entre apiarios (O potrzebie harmonizacji prawodawstwa pszczelarskiego na
terytorium kraju. Studium przypadku: odlegtosci miedzy pasiekami), RDAA
2020, nr 76, s. 49-92.

W XXI wieku hiszpanski sektor pszczelarski zaczat odnotowywaé coraz gorsze
wyniki gospodarcze. Zdaniem autorow do takiej sytuacji przyczynita si¢ zwlaszcza
niejednolita regulacja dziatalno$ci pszczelarskiej, w ramach ktorej funkcjonuje pra-
wodawstwo na poziomie krajowym (w postaci dekretow krolewskich, jak np. dekret
nr 209 z 22 lutego 2002 r., w ramach ktorego ustanowione zostaty m.in. przepisy po-
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rzagdkowe dotyczace prowadzenia gospodarstw pszczelarskich), jak rowniez na pozio-
mie lokalnym, gdzie parlamenty poszczegdlnych wspdlnot autonomicznych przyjety
liczne akty prawa miejscowego pos§wiecone pszczelarstwu.

Taki stan prawny nie utatwia prowadzenia przez pszczelarzy dziatalnosci w po-
staci pszczelarstwa wedrownego. Obowigzujg ich bowiem normy prawa krajowego,
a takze akty prawne poszczego6lnych wspdlnot autonomicznych, w ramach ktérych
zostaly przyjete np. rézne przepisy dotyczace odlegto$ci migdzy ulami przeno$nymi
a nieruchomosciami sgsiadujgcymi z nimi, jak rowniez zréoznicowane wymogi sani-
tarne wzgledem rodzin pszczelich. Wedlug autoré6w znacznie roznigce si¢ przepisy
w zakresie pszczelarstwa wedrownego w ramach hiszpanskich wspolnot autonomicz-
nych utrudniajg pszczelarzom wedrownym prowadzenie tego rodzaju dziatalnosci.
W tej sytuacji zdaniem S. Escribano Pintora i J.O. Caceresa Gianniego prawodawca
krajowy powinien dokona¢ ujednolicenia norm prawnych dotyczacych pszczelarstwa
na poziomie krajowym, aby nie pozostawia¢ nadmiernej swobody w tym zakresie
jednostkom samorzadu terytorialnego, ktora — jak widac¢ na przyktadzie pszczelar-
stwa wedrownego — moze prowadzi¢ do znacznych utrudnien przy prowadzeniu tej
dziatalnosci

Ana Maria Pérez Vallejo, Hacia una agricultura sostenible: la mujer como
agente del cambio (W kierunku zrébwnowazonego rolnictwa: kobieta jako
inicjatorka zmian), RDAA 2020, nr 76, s. 147-175.

Oprocz postanowien Deklaracji Pekinskiej i Platformy Dziatania — Cele Strate-
giczne z 1995 r. oraz Konwencji ONZ w sprawie likwidacji wszelkich form dyskry-
minacji kobiet z 1979 r., pozycji kobiety w srodowisku rolnym nie zostaty poswigcone
prawie zadne strategie czy polityki rolne w wigkszosci panstw $wiata. Sytuacja ta ule-
gla zmianie dopiero niedawno. W tym kontek$cie mozna wymieni¢ dziatania organiza-
¢ji miedzynarodowych, takich jak Organizacja Narodow Zjednoczonych do spraw Wy-
zywienia i Rolnictwa, ktora w 2019 r. przewidziata wsparcie finansowe dla 15 panstw
rozwijajacych si¢ pod warunkiem przyjecia prawodawstwa zmierzajacego do poprawy
sytuacji kobiet pracujacych w sektorze rolnym.

Polityka majaca na celu zwigkszenie aktywizacji oraz wyréwnanie szans kobiet
w srodowisku rolnym zostata takze przyjeta w prawodawstwie, strategiach i dokumen-
tach Hiszpanii i Unii Europejskiej. Jezeli chodzi o pierwszy z wymienionych porzad-
koéw prawnych, to postanowienia dotyczace rownosci pici zostaty zawarte w hiszpan-
skiej ustawie nr 35 z 4 pazdziernika 2011 r. o wspotwtasnosci gospodarstw rolnych.
Postanowienia te sg rowniez waznym punktem odniesienia dla Polityki Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich na lata 2021-2027.

OPRAC. KrZYSZTOF ROZANSKI
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,Revue de Droit Rural”

Jean-Luc Guchet, Mises en perspective des relations entre ’lhomme et I’animal
(Perspektywiczne ujecie relacji miedzy cztowiekiem a zwierzeciem), RDR
2021, nr 489, s. 16-18.

Autor artykutu przedstawia, jak ksztaltuje si¢ relacja miedzy czlowiekiem
a zwierzeciem. Ukazuje ja w ujeciu historycznym i geograficznym oraz okresla ja
jako cywilizacyjna, wskazujac, Zze ma ona charakter nie tylko ZywnoS$ciowy, ale takze
kulturowy czy duchowy. Coraz cze¢sciej pojawiaja si¢ jednak opinie, ze nalezy zmie-
ni¢ dotychczasowy stosunek zawlaszczenia i uwolni¢ zwierze od wptywu czlowieka.
Autor podejmuje probe wyjasnienia przyczyn takiej zmiany pogladow i uzasadnie-
nia, dlaczego relacja miedzy cztowiekiem a zwierzgciem, do tej pory pozostawia-
na osobistemu uznaniu, tradycyjnym praktykom czy obrzedom religijnym, staje si¢
przedmiotem interesu publicznego i formalizacji prawnej. Posréd gléwnych czynni-
kow tej zmiany wskazuje ewolucje mentalnosci, postepujaca modernizacjg systemow
rolniczych i kryzys ekologiczny. Kwestia traktowania zwierzat staje si¢ obecnie na-
rzgdziem krytyki spoleczenstwa nastawionego na konsumpcjonizm czy nadmierng
eksploatacje przyrody. Autor w konkluzji stwierdza, ze rosnie spoteczna wrazliwos¢
i poczucie winy z powodu degradacji natury i zlego traktowania zwierzat.

Stéphane Cantero, Le droit pénal et I’animal (Prawo karne i zwierzeta), RDR
2021, nr 489, s. 24-25.

Gloéwne zagadnienie artykutu stanowi sposob kwalifikowania czynéw dokonanych
na zwierzetach lub takich, ktorych sa one sprawcami, w perspektywie prawa karnego.
Pierwsza z tych kategorii ujmuje zwierze jako ofiar¢ czynu zabronionego i charaktery-
zuje umyslne wykorzystanie, ktére moze przyjmowaé forme aktow okrucienstwa, nie-
uzasadnionego uszkodzenia, doprowadzenia do $mierci czy wykorzystania seksualnego
zwierzgceia, za ktore grozi kara od grzywny do dwoch lat pozbawienia wolnosci. Autor
przedstawia ponadto czyn nieumy$lnego naduzycia i zaniedbania. Spowodowanie $mier-
ci czy naruszenie integralnosci cielesnej w wyniku niezdarnosci, lekkomys$Inosci, nie-
uwagi czy zaniedbania grozi kara grzywny, natomiast porzucenie zwierzgcia moze by¢
sankcjonowane kara pozbawienia wolno$ci. Zwierzg, ustawowo chronione przed ztym
traktowaniem, jest takze objete ochrong przed nieuzasadnionym wykorzystaniem w ce-
lach naukowych czy rozrywkowych. Druga kategoria przedstawiona przez autora odnosi
si¢ do zwierzecia jako sprawcy czynu zabronionego, gdy jest wykorzystywane jako na-
rzedzie zbrodni. Autor prezentuje w tym kontekscie regulacje prewencyjne, podajac jako
przyklad te dotyczace hodowli zwierzat niebezpiecznych. W podsumowaniu stwierdza
zas, ze w obu tych przypadkach zwierzg jest ofiarg czlowieka, albo bezposrednio, gdy
wyrzadzana jest mu krzywda, albo posrednio, gdy zostaje wykorzystane do skrzywdzenia
kogos innego.
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Raymond le Guidec, Perspectives réalistes: le vieillissement des anciens agri-
culteurs, rappel de quelques idées (Realistyczne perspektywy: starzenie sie
rolnikow, przeglad wybranych zagadnien), RDR 2021, nr 490, s. 1-2.

Autor porusza zagadnienie wptywu pandemii na sytuacj¢ rolnikow w podesztym
wieku. Wprowadzenie szczepien z pewnoscia przyczyni si¢ do poprawy jakosci i dtu-
gosci ich zycia. Nie bedzie jednak stanowi¢ remedium na proces starzenia si¢. W ar-
tykule podjeta zostata tematyka wrazliwosci, niezdolnos$ci osob starszych do podjecia
$rodkéw ochronnych czy wystepowania we wlasnym imieniu i zaprezentowane zostaty
narzedzia prawne stuzace wsparciu ich w tej materii. Autor pisze takze o kwestiach
spadkowych, wskazujac na reformeg z czerwca 2006 r. i rodzaj antycypacji dziedzicze-
nia polegajacy na obdarowywaniu spadkobiercow za zycia i dokonywaniu nieodwotal-
nych darowizn na ich rzecz. Tradycja przekazywania majatku przysztym spadkobier-
com za zycia spadkodawcy jest dos¢ powszechna, jednak — jak zauwaza autor — musi
wigza¢ si¢ z pewna ostroznoscia. Z tego wzgledu zalecane jest np. dokonywanie da-
rowizn w postaci ,,gotej wlasnosci”, ktéra pozwala darczyncy zastrzec sobie prawo
do korzystania z darowanych dobr, a zatem oznacza tytut prawny bez rzeczywistego
uposazenia. W kontekscie opieki nad osobami starszymi autor wspomina o obowiazku
alimentacyjnym dzieci wobec rodzicéw. Kolejny akt prawny dotyczacy wsparcia 0sob
starszych zostanie uchwalony wiosna tego roku.

Abdoulaye Ngom, Accés des pays en développement aux marchés agricoles
internationaux et phénoméne de I'accaparement des terres arables (Dostep
krajéw rozwijajacych sie do miedzynarodowych rynkéw rolnych i zjawisko
zawfaszczania ziemi uprawnej), RDR 2021, nr 491, s. 21-25.

Artykut dotyczy neokolonializmu rolniczego. Porusza kwesti¢ dostepu krajow roz-
wijajacych si¢ do zagranicznych rynkéw rolnych i przejmowania gruntéw rolnych. Au-
tor zaczyna rozwazania od przedstawienia definicji najwazniejszych pojec. Wskazuje,
ze polityka zagranicznych inwestycji rolnych w celach komercyjnych na duza skalg
stanowi zagrozenie dla dostgpu do rynku, a takze dla rolnictwa w krajach rozwijaja-
cych si¢. Ten agrarny neokolonializm ogranicza korzys$ci wynikajace z preferencyjnego
dostepu krajow rozwijajacych si¢ do migdzynarodowych rynkéw rolnych. Wedtug au-
tora warunkiem lepszego wykorzystania mozliwosci tego dostepu jest odpowiedzial-
ne zarzadzanie na szczeblu krajowym i migdzynarodowym. Celem jest zapobieganie
zawlaszczaniu ziemi oraz pogodzenie rolnictwa przemystowego i tradycyjnego. Autor
zauwaza, ze sposobem promowania zagranicznych inwestycji rolnych bez strat po stro-
nie krajéw rozwijajacych si¢ mogtoby by¢ rolnictwo kontraktowe. Konieczne byloby
jednak osiagnigcie wigkszej spojnosci miedzy polityka wsparcia handlu a polityka za-
granicznych inwestycji rolnych, aby zapobiec zawlaszczaniu ziemi, ktore moze stac si¢
powaznym zagrozeniem dla dostgpu do rynkéw migedzynarodowych krajow juz zmar-
ginalizowanych w handlu $§wiatowym.

OPRAC. MICHALINA KOWALA
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»Rivista di Diritto Agrario”

Antonio Jannarelli, La parabola della ,specialita” dell’impresa agricola dopo
il d.lgs. sulle crisi di impresa: considerazioni critiche (Parabola ,swoistosci”
przedsiebiorstwa rolnego po dekrecie legislacyjnym w sprawie kryzysow biz-
nesowych: uwagi krytyczne), RDA 2019, z. 2, s. 197-238.

Autor podjal si¢ analizy nowej regulacji dotyczacej kryzysu i niewyptacalno-
Sci przedsigbiorstw — dekretu legislacyjnego nr 14 z 12 stycznia 2019 r. w zakresie
przedsigbiorstw rolnych. Uznat, Zze akt ten uprzywilejowal przedmiotowe aspekty
przedsigbiorstwa i ,,profil” podmiotowy — dtuznika. Dekret legislacyjny nr 14 22019 1.
skonsolidowal regulacj¢ obowigzujaca od 1942 r., ktéra w jednolity sposob ujmo-
watla przedsigbiorstwo rolne, podczas gdy akty prawne z 2001 r. przeformulowaty
art. 2135 wioskiego kodeksu cywilnego. Wedlug autora uzycie w tytule nowej regu-
lacji wyrazenia ,,kryzys przedsigbiorstwa” jest zabiegiem innowacyjnym, ale tytul ten
nie w pelni odpowiada jej tresci. Co wigcej, prawodawca nie uwzglednit szczegdlnego
charakteru przedsigbiorstwa rolnego i jego wewngtrznej struktury, przeciwnie — regu-
lacja nie uwzglednia bilansu funkcji promocyjnej i poziomu protekcjonizmu. Zabrakto
w niej takze zréznicowania przedsigbiorstw rolnych.

Alessandra di Lauro, Le denominazioni d’origine protette e le indicazioni
geografiche protette: strumenti per lo sviluppo sostenibile dell’impresa agri-
cola (Chronione nazwy pochodzenia i chronione oznaczenia geograficzne:
instrumenty zrownowazonego rozwoju przedsiebiorstwa rolnego), RDA 2019,
z.2,s. 239-259.

Przedmiotem rozwazan sg chronione nazwy pochodzenia i oznaczenia geogra-
ficzne jako instrumenty zrownowazonego rozwoju przedsi¢biorstwa rolnego. Teza, ze
oznaczenia te stanowig instrumenty zrownowazonego rozwoju, nie jest w petni uzasad-
niona. Autorka wykazuje, ze w regulacji dotyczacej wymienionych oznaczen wystepu-
ja sprzecznos$ci 1 niepewne zwiazki ze zrownowazonym rozwojem, a takze podkresla
trudnosci, z jakimi mierza si¢ przedsi¢biorstwa, wybierajgc te instrumenty.

Zgodnie z dokumentami ONZ ds. Wyzywienia i Rolnictwa omawiane oznaczenia
staty si¢ narzedziami wzmacniania zrOwnowazonego rozwoju w réznych miejscach na
$wiecie. Wymieniono w nich produkty wykazujace zwiazki z obszarem geograficznym,
np. herbata Darjeeling (z Indii), pieprz Penja (z Kamerunu), wino Vale dos Vinhedos
(z Brazylii). Autorka zauwaza jednak, ze mimo uzycia wspomnianych oznaczen watpli-
wy wydaje si¢ czasem zwigzek produktu i zrownowazonego rozwoju, a w wielu przy-
padkach nawet takiego zwiazku nie ma.

Zréwnowazony rozw0j jest procesem zachodzacym na styku réoznych wymiarow:
ekonomicznego, spolecznego, srodowiskowego, a takze kulturowego. Z prawnego
punktu widzenia jest to zagadnienie ztozone i trudno uchwytne. Czym bowiem jest
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zrownowazony rozwoj? Postawione pytanie wydaje si¢ jak najbardziej zasadne. War-
to w tym wzgledzie sigga¢ do celow zroéwnowazonego rozwoju Agendy 2030, choé
brakuje w niej np. konkretnych kryteriow oceny i sposobow eliminowania konfliktow
interesow.

Autorka celnie ujmuje charakter badanych oznaczen, wskazujac, ze stanowig one
,wyrazenie depozytu zbiorowej pamigci”, ktore dotyczy sposobu wytwarzania, jako$ci
produktow i ich charakterystyki w przesztosci. W kontek$cie zrownowazonego roz-
Woju o0znaczenia sg wigc matrycg pamigci do zachowania na przysztos¢. Jednoczesnie
historyczny aspekt produkcji rolnej, wyrazony poprzez te oznaczenia, wskazuje, ze jest
ona z zalozenia ,,dobra, czysta i zasadna” (jest to nawigzanie do literatury wloskiej),
cho¢ w niektorych okresach historii produkcji rolnej stosowane praktyki wcale nie byty
zrbwnowazone.

Antonio Jannarelli, Comparazione e diritto agrario (Studia poréwnawcze
i prawo rolne), RDA 2019, z. 2, s. 443-455.

Przedmiotem rozwazan jest prawo rolne jako szczegdlna dziedzina prawa. Autor
dowodzi, ze prawo rolne przeszto ewolucje od protekcjonizmu do ,,swoistosci rolne;j”
w $wietle strategicznego znaczenia wielofunkcyjnosci pierwotnego sektora rolnego
w gospodarce. Pierwszg fazg jego rozwoju byt wiasnie etap protekcjonizmu, w drugiej
— nalezy akcentowa¢ wyjatkowos$¢ (swoisto$¢) regulacji.

We Wtoszech prawo rolne byto poczatkowo przedmiotem badan w ujeciu histo-
rycznoprawnym (diachronicznym). Analizowano wtedy rozwigzania dotyczace umo-
wy kontraktacji, dzierzawy, uzytkowania cywilnego czy wiasnosci lesnej. W 1957 r.
powotano Instytut Prawa Rolnego i Porownawczego we Florencji, ktory prowadzony
byl przez Giangastone Bolla, a od 1922 r. wydawano ,,Rivista di Diritto Agrario”. Na-
stepnie w badaniach nad prawem rolnym podj¢to studia prawnoporownawcze, odwotu-
jac si¢ do regulacji prawnych innych krajow.

Zastosowanie metody porownawczej w prawie rolnym wigze si¢ zdaniem autora
z rozwojem prawa rolnego zarowno na szczeblu unijnym, jak i migdzynarodowym,
w zwigzku z globalizacjg gospodarki. Byto to nieuniknione z racji powstania w 1995 r.
Swiatowej Organizacji Handlu i wzrostu znaczenia migdzynarodowej wymiany towa-
row. Obecnie wazng pozycje w systemie prawnym zajmuje prawo zywnosciowe, ktore
dotyczy m.in. konkurencji na szczeblu mi¢dzynarodowym, cho¢ inne sa jej modele
instytucjonalne w Europie, Stanach Zjednoczonych czy Chinach.

OPRAC. KATARZYNA LESKIEWICZ
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WYBRANE TEZY ORZECZEN
W SPRAWACH ROLNYCH

Stosunki wlasnosciowe w rolnictwie i ksztaltowanie ustroju rolnego

1. Z art. 61 ust. 1 ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ka-
tolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej wynika, Zze przewidziane w nim roszczenie
regulacyjne przystuguje tylko tej koscielnej osobie prawnej, ktora byta wlascicielem
nieruchomosci przed jej upanstwowieniem, albo nastepcy prawnemu takiej osoby pod
tytutem ogdlnym.

2. Za koscielne osoby prawne wyposazone w podmiotowos¢ takze na gruncie
swieckiego prawa panstwowego nalezy uznac diecezje i parafie, istniejagce w chwili
wejscia w zycie ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego. Parafie te we-
szty w sytuacje prawng beneficjow proboszczowskich i kosciotow parafialnych i aktu-
alnie majg status ich nastgpcoOw prawnych.

3. Roszczenia regulacyjne nie shuzg wylacznie sanowaniu naruszen prawa maja-
cych miejsce w zwigzku z nieprawidtowym stosowaniem aktdw normatywnych o cha-
rakterze nacjonalizacyjnym, ale w pewnych przypadkach takze sanowaniu samej nacjo-
nalizacji przeprowadzonej w zgodzie z jej zatozeniami, tyle ze zakwestionowanej po
zmianie ustrojowej, jednak nie aktem przywracajacym poprzedni stan wlasnosciowy
wszystkim, ktorych nacjonalizacja dotkneta, lecz wytacznie koscielnym osobom praw-
nym. Takze ta okoliczno$¢ powinna zdeterminowaé waska wykladni¢ art. 61 ust. 1
ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

4. Przestanka roszczenia regulacyjnego przewidzianego w art. 61 ust. 1 pkt 2 usta-
wy z 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej jest stwierdzenie, ze organy zaangazowane w wykonywanie ustawy o dobrach
martwej reki nie wydzielity proboszczom naleznych im w my$l ustawy o dobrach
martwej r¢ki gospodarstw rolnych. Wydzielenie to mozna jednak uzna¢ za dokonane
jedynie wowczas, gdy nastgpilo z zachowaniem trybu postepowania przewidzianego
w art. 4 ust. 2-5 ustawy o dobrach martwej reki, a zatem gdy miato podstawe w decyzji
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wlasciwego do jej wydania organu. Faktyczne pozostawienie proboszczowi gruntow
0 pewnym areale przez osoby obejmujgce po wejsciu w zycie ustawy o dobrach mar-
twej reki we wladanie Panstwa nieruchomosci koscielne, nawet potwierdzone proto-
kotem, nie stanowi wydzielenia proboszczom naleznych im w mysl ustawy o dobrach
martwej reki gospodarstw rolnych. Ustawodawca bowiem wyraznie przewidzial w tym
przypadku zastosowanie formy decyzji administracyjne;j.

Wyrok SN z 12 marca 2020 r., Il CSK 676/18
Legalis Nr 2364834

W postgpowaniu o stwierdzenie nabycia spadku nie bylo podstaw do badania,
co wchodzi w sktad gospodarstwa rolnego i czy faktycznie sg to elementy, o ktorych
mowa w art. 55° KC, w tym nieruchomosci rolne. Rzeczywiste istnienie nieruchomosci
rolnych, gospodarstwa rolnego i jego sktadnikow powinno by¢ przedmiotem ustalen
dokonywanych w toku postepowania o dzial spadku, gdzie nalezy wskaza¢ majatek,
ktory ma by¢ przedmiotem ustalen dokonywanych w toku postgpowania o dziat spad-
ku, gdzie nalezy wskaza¢ majatek, ktory ma by¢ przedmiotem dziatu i nieruchomosci
stanowigce wlasno$¢ spadkodawcy (art. 680 KPC).

Postanowienie SN z 16 czerwca 2020 r., | NSNc 40/19
Legalis Nr 2369529

1. Jezeli nieruchomosci objete rozgraniczeniem byly przedmiotem postgpowan
prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu
whasnos$ci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 27, poz. 250 ze zm.), zakonczonych wy-
daniem aktow wiasno$ci ziemi, to w pierwszej kolejno$ci nalezy ustali¢ zakres samo-
istnego posiadania przedmiotowych nieruchomosci na dzien 4 listopada 1971 r., ktory
wyznaczat stan prawny w rozumieniu art. 153 KC. Ustalenie faktycznego przebiegu
spornych granic w momencie wejécia w zycie tej ustawy jest zagadnieniem z zakresu
postepowania dowodowego, oceny zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego
i ustalen faktycznych, ktore to elementy wchodzg do podstawy faktycznej rozstrzy-
gnigcia. Watpliwosci dotyczace stanu prawnego granic nie uzasadniajg stosowania
dalszych kryteridow rozgraniczenia, ktére mozna zastosowac dopiero wtedy, gdy stanu
prawnego nie da si¢ ustalic.

2. Wydany w ramach postgpowania uwtaszczeniowego akt wlasnosci ziemi, po-
twierdzajacy nabycie z mocy prawa z dniem 4 listopada 1971 r. wlasno$ci nieru-
chomosci, jest decyzja administracyjng, a w zwigzku z uzyskaniem przymiotu osta-
teczno$ci stanowi wytaczny dowod nabycia jej whasnosci (por. art. 10 ustawy z dnia
26 marca 1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy o ure-
gulowaniu wtasno$ci gospodarstw rolnych, Dz. U. Nr 11, poz. 81). Jednak w sytuacji,
gdy zakres stanu posiadania na gruncie w rzeczywistosci nie odzwierciedla stanu
wynikajacego z aktu wlasnosci ziemi, moze on w dalszej konsekwencji prowadzi¢ do
zasiedzenia przygranicznego pasa gruntu, z tym zastrzezeniem, ze ewentualny bieg
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zasiedzenia moglby si¢ rozpoczaé dopiero po 5 listopada 1971 r., bowiem wszczecie
postepowania o stwierdzenie nabycia wlasno$ci nieruchomosci na podstawie ustawy
z dnia 26 pazdziernika 1971 r. przerywa bieg terminow zasiedzenia w stosunku do
posiadacza takiej nieruchomosci, ktory byt uczestnikiem postepowania uwlaszcze-
niowego.

Postanowienie SN z 16 wrzeénia 2020 r., lll CSK 53/20
Legalis Nr 2496202

1. Akt whasnos$ci ziemi to decyzja nie tylko stwierdzajaca, ze wskazana w nim oso-
ba, bgdaca posiadaczem samoistnym nieruchomosci rolnej w dniu 4 listopada 1971 r.,
z tym dniem nabyta jej wlasnos¢, ale i potwierdzajaca, ze w tym dniu byta ona posiada-
czem samoistnym nieruchomosci.

2. W postepowaniu cywilnym sad nie jest uprawniony do kwestionowania pra-
widlowosci i skutkéw ostatecznej decyzji administracyjnej, cho¢by zachodzity w tym
zakresie watpliwos$ci, z wyjatkiem decyzji dotknietych tzw. bezwzgledng niewazno$cig
(nieistniejgcych), to jest aktow wydanych przez oczywiscie niewltasciwy organ admini-
stracji publicznej lub bez zachowania jakichkolwiek przepisoéw postepowania lub bez
podstawy materialnoprawne;j.

Postanowienie SN z 25 wrzeénia 2020 r., | CSK 17/20
Legalis Nr 2486162

1. Wspotwlasciciel nieruchomosci wystepujacy z wnioskiem o stwierdzenie naby-
cia spadku po innym jej wspotwlascicielu ma interes, w rozumieniu art. 1025 § 1 zd. 1
KC, nie tylko w uzyskaniu w ogdle stwierdzenia nabycia spadku, ale rowniez w prawi-
dlowym wykazaniu nastepstwa po spadkodawcy — wspotwlascicielu, zwazywszy na to,
ze spadkobiercy stang si¢ wspotwlascicielami takiej nieruchomosci.

2. Pojecie zainteresowania (interesu prawnego) w rozumieniu art. 510 § 1 KPC
w odniesieniu do wspotwlasciciela powinno by¢ interpretowane podobnie na gruncie
réznego typu spraw rozpoznawanych w postgpowaniu nieprocesowym.

3. Ze wzgledu na domniemanie prawne statuowane w art. 1025 § 2 KC wspotwtas-
ciciel rzeczy, w postgpowaniu o zniesienie wspotwlasnosdci, nie moze kwestionowaé
w trybie art. 618 § 1 KPC uprawnien nastgpcoOw prawnych po innym wspotwlascicie-
lu, jesli legitymuja si¢ prawomocnym postanowieniem o stwierdzeniu nabycia spadku.
W takiej sytuacji wspotwlasciciel moze wystapi¢ z wnioskiem o uchylenie lub zmiang
postanowienia spadkowego.

Postanowienie SN z 7 pazdziernika 2020 r., V CSK 560/18
Legalis Nr 2481130

Dzierzawcy, ktory na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 r.
0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
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o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1382) ztozyt Agencji Nie-
ruchomosci Rolnych o$wiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu dzierza-
wionej nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa z zastosowaniem prawa pierwszenstwa
przewidzianego w art. 29 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz. U. 22016 1. poz. 1491 ze zm.), nie
przystuguje roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy.

Postanowienie SN z 13 pazdziernika 2020 r., Il CSK 505/19
Legalis Nr 2486111

Decyzja o zlikwidowaniu i wykresleniu z rejestru przedsiebiorstw panstwowych
Panstwowego Gospodarstwa Rolnego, w celu przekazania majatku tego przedsigbior-
stwa Agencji Whasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa, nie moze narusza¢ praw rzeczowych
ograniczonych nalezacych do 0séb trzecich, takich jak: uzytkowanie. Ewentualne po-
zbawienie osoby trzeciej prawa rzeczowego ograniczonego do nieruchomosci stanowi-
loby razace naruszenie prawa.

Wyrok NSA z 23 kwietnia 2020 r., Il OSK 1652/19
Legalis Nr 2492986

Osoba chegca wzia¢ udziat w licytacji nieruchomosci rolnej powinna wigc okazaé
rzeczong zgode albo wykazac, ze nie ma obowigzku jej uzyskania, tj. ze posiada status
rolnika indywidualnego w rozumieniu art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1655). Nalezy przy tym do-
da¢, iz ustawa ta w art. 7 formalizuje, w odniesieniu do niektorych z przestanek sktada-
jacych si¢ na definicje rolnika indywidualnego, sposdb dowodzenia (dokumentowania)
ich spetnienia. O ile w przypadku przestanki osobistego prowadzenia gospodarstwa
rolnego wystarczajace jest ztozenie stosownego o$wiadczenia, tak dowodem potwier-
dzajacym zamieszkanie jest zadwiadczenie o zameldowaniu na pobyt staty, a z kolei
posiadanie kwalifikacji rolniczych moze by¢ wykazane dokumentami okreslonymi
w wydanym na podstawie tej ustawy akcie wykonawczym.

Wyrok NSA z 29 maja 2020 r., Il FSK 2897/19
Legalis Nr 2419266

Rozwigzanie umowy przekazania gospodarstwa rolnego uzasadniajg przejawy wy-
jatkowo nagannych zachowan nastgpcow o charakterze dlugotrwatym, a nie zwykle
sytuacje konfliktowe, cho¢by byly naganne, czy tez nawet wyjatkowo naganne, ale
jednostkowe zachowania. Postgpowanie nastgpcy oceniane jako sprzeczne z zasada-
mi wspoélzycia spotecznego musi by¢ w mysl ustawy uporczywe, zatem dlugotrwate
1 zamierzone. Po drugie, nawet jesli w sprawie zostana ustalone fakty uzasadniajace
rozwigzanie umowy, to sad nie jest zobligowany do jej rozwigzania, lecz musi roz-
wazy¢ zardwno interes rolnika, ktory przekazat gospodarstwo, jak i interes nastepcy



Przeglad orzecznictwa 273

w $wietle zasad wspolzycia spotecznego i wydac rozstrzygnigcie mozliwie najbardziej
odpowiednie w konkretnej sytuacji.

Wyrok SA w Biatymstoku z 18 lutego 2020 r., | ACa 884/19
Legalis Nr 2398788

Przy wyktadni przepisu art. 993 KC i art. i 994 KC ustawodawca postuguje si¢
w nim zwrotem ,,darowizna”, co nie moze budzi¢ watpliwosci, jest zabiegiem celowym
i prowadzacym do objecia tg regulacjg tylko takich umow, ktore kwalifikowane by¢
mogg jako darowizna.

Wyrok SA w Gdansku z 29 czerwca 2020 r., V ACa 532/19
Legalis Nr 2467286

Opodatkowanie rolnictwa

Nie jest mozliwy dualizm polegajacy na tym, ze w ramach wspdlnego gospodar-
stwa rolnego, w ktorym okreslono rowne udziaty bez dokonania zniesienia wspoiwtas-
nosci, funkcjonowato bedzie dwoch podatnikow podatku od towardow i ustug, gdzie
jeden bedzie czynnym podatnikiem podatku od towardéw i ustug, a drugi podatnik po-
datku VAT bedzie korzystat ze zwolnienia od tego podatku i miat status rolnika ryczat-
towego.

Wyrok NSA z 17 stycznia 2020 r., | FSK 1726/17
Legalis Nr 2287493

Uzyskany przez strong przychod w czgsci dotyczacej sprzedazy udzialu w nieru-
chomosci stanowigcej pastwiska trwate, rowy, grunty orne moze korzysta¢ ze zwol-
nienia okre$lonego w art. 21 ust. 1 pkt 28 ustawy o podatku dochodowym od 0so6b
fizycznych. Natomiast sprzedaz udzialu w nieruchomosci stanowiacej nieuzytki, ktore
nie zostaty sklasyfikowane jako uzytek rolny, bedzie podlegata opodatkowaniu podat-
kiem dochodowym od 0so6b fizycznych. Sprawia to, ze do uzyskanego w ten sposob
przychodu bedzie miat zastosowanie art. 30e ust. 1 ww. ustawy.

Wyrok NSA z 3 grudnia 2020 r., Il FSK 1763/18
Legalis Nr 2509062

Jezeli w posiadaniu przedsigbiorcy sa uzytki rolne lub lasy, to zasadniczo podlega-
ja opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, chyba Ze nie sa zajete na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. Nie sg za$ zajete wtedy, gdy pomimo posiadania ich przez
przedsigbiorce sa wykorzystywane zgodnie z przeznaczeniem klasyfikacyjnym, a wigc
na dziatalnos¢ rolng lub le$na. Kryterium ,,zajecie na prowadzenie dziatalnosci gospo-
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darczej” nalezy wigc uznaé za do$¢ precyzyjne dla ustalenia sposobu opodatkowania
gruntu.

Wyrok NSA z 10 grudnia 2020 r., Il FSK 1420/20
Legalis Nr 2508978

1. Organ podatkowy nie moze samodzielnie dokonywac¢ klasyfikacji funkcji nie-
ruchomosci, lecz powinien odwotaé si¢ do odpowiednich zapisow ewidencji gruntow
i budynkow.

2. Powszechnie przyjmuje sig¢, ze ewidencja gruntow i budynkow jest urzedowym
zrodlem informacji faktycznych wykorzystywanych w postepowaniach administracyj-
nych i w kazdym przypadku, gdy dane zawarte w deklaracji czy informacji ztozonej
przez podatnika sg niezgodne z danymi wynikajacymi z ewidencji, rozstrzygajace zna-
czenie dla opodatkowania gruntdéw maja zapisy wynikajace z ewidencji.

3. Zgodnie z art. 194 Ordynacji podatkowej dane zawarte w ewidencji majg walor
dokumentu urzedowego. Ordynacja podatkowa dopuszcza mozliwo$¢ przeprowadze-
nia dowodu przeciwko dokumentom urzedowym. Przeciwdowdd moze by¢ przepro-
wadzony takze w postgpowaniu podatkowym i roéwniez w tym postepowaniu mozna
wykazaé, ze dane z ewidencji nie sg zgodne ze stanem rzeczywistym. Zatem organ
podatkowy moze odmoéowi¢ wiarygodnosci dokumentowi urzedowemu jedynie w przy-
padku, gdy przeprowadzi postepowanie przeciwko jego autentycznosci lub przeciwko
zgodnosci z prawdg. Skoro jednak zapis w ewidencji gruntow stanowi dowodd z do-
kumentu urzedowego, przeciwdowodem w sprawie pozwalajacym organom podatko-
wym ustali¢ wymiar podatku na podstawie innych danych niz wynikajace z ewidencji
gruntow i budynkow powinien by¢ réwniez dokument. Dopiero jezeli postgpowanie
przeciwko dokumentowi urzedowemu doprowadzi do obalenia jednego z domnieman,
dokument taki nie bedzie stanowil dowodu.

Wyrok WSA w Krakowie z 19 lutego 2020 r., | SA/Kr 970/19
Legalis Nr 2296952

Osobom fizycznym, na ktdrych cigzy obowigzek podatkowy w zakresie podatku
rolnego oraz jednocze$nie podatku od nieruchomosci, dotyczacy przedmiotow opodat-
kowania potozonych na terenie tej samej gminy, wysoko$¢ naleznego zobowigzania
podatkowego pobieranego w formie tagcznego zobowiagzania pieni¢znego ustala organ
podatkowy w jednej decyzji. L.aczne zobowiazanie pieni¢zne nalezne od przedmiotow
opodatkowania stanowiacych wspotwtasnos¢ dwoch lub wigcej 0sob fizycznych ustala
si¢ w odrgbnej decyzji (nakazie ptatniczym), ktorg wystawia si¢ na ktoéregokolwiek ze
wspotwlascicieli.

Wyrok WSA z 12 marca 2020 r., Il SA/Gd 828/19
Legalis Nr 2307882
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Rozliczenie podatku VAT przez podatnika powinno uwzglgdniac cato$¢ dochodow
z gospodarstwa, a nie tylko z jego wyodrgbnionej czesci.

Wyrok WSA w todzi z 25 sierpnia 2020 r., | SA/td 10/20
Legalis Nr 2467796

Przeniesienie obowigzku podatkowego w podatku rolnym z wlasciciela na dzier-
zawce moze mie¢ miejsce jedynie w sytuacji okreslonej w art. 3 ust. 3 ustawy o po-
datku rolnym, czyli jezeli grunty gospodarstwa rolnego zostaly w catosci lub w czesci
wydzierzawione na podstawie umowy zawartej stosownie do przepisow o ubezpiecze-
niu spotecznym rolnikéw lub przepisow dotyczacych uzyskiwania rent strukturalnych.

Wyrok WSA w Rzeszowie z 26 listopada 2020 r., | SA/Rz 477/20
Legalis Nr 2504131

W $wietle art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych majacego charakter lex specialis wzgledem przepisow regulujacych opodatkowanie
podatkiem rolnym i le$nym, juz samo zajecie gruntu na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej skutkuje objeciem tych gruntéw opodatkowaniem podatkiem od nieruchomosci,
niezaleznie od tego, czy prowadzona jest na nich inna dziatalno$¢. Grunty lesne, nad kto-
rymi przebiegaja linie elektroenergetyczne, sa zaj¢te na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie przesytu energii przez przedsigbiorstwo energetyczne. Wobec tego to,
ze grunty le$ne, na ktorych ustanowiono stuzebno$¢ przesytu, nie znajdujg si¢ w posiada-
niu przedsigbiorcy lub innego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarczg, o czym
stanowi art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, nie oznacza, ze nie
sa zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Przez pojecie gruntdow ,,zajetych” na
prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, o czym stanowi art. 2 ust. 2 wskazanej ustawy
podatkowej, nalezy rozumie¢ faktyczne wykonywanie konkretnych czynnosci, dziatan
na gruncie, powodujacych dokonanie zamierzonych celow lub osiagniecie konkretnego
rezultatu, zwigzanych z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza. Oznacza to, ze chodzi tu
o0 zajecie na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, do ktérej odwoluje si¢ ustawodaw-
ca w przepisie art. la ust. 1 pkt 4 ustawy podatkowej, a wigc dziatalno$ci gospodarcze;j
w rozumieniu art. 3 ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. z 2018 r.
poz. 646 ze zm.).

Wyrok WSA w Olsztynie z 16 grudnia 2020 r., | SA/OIl 795/20
Legalis Nr 2525364

Wyktadnia jezykowa art. 9 pkt 2 ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od
czynnosci cywilnoprawnych wskazuje, ze brak jest podstaw do wytaczenia ze zwolnie-
nia od podatku od czynnosci cywilnoprawnych sprzedazy wlasnosci gruntéw rolnych
stanowigcych gospodarstwo rolne na rzecz nabywecy, ktory nie posiada na dzief zawar-
cia umowy sprzedazy zadnych uzytkéw rolnych lub gospodarstwa rolnego.

Wyrok WSA w Opolu z 17 grudnia 2020 r., | SA/Op 271/20
Legalis Nr 2523846
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Ubezpieczenie spoteczne rolnikow

1. W stosunkach wiejskich niczym szczegolnym byta pomoc dzieci przy okreslo-
nych pracach polowych i gospodarskich. Jest jednak réznica migdzy pomocg a stalg
praca na zasadzie obowigzku. Wspolnota rodzinna ustala z reguty okreslony porzadek,
zalezny od funkcjonowania gospodarstwa rolnego, w ktorym poszczegdlnym czton-
kom przypisywane sg obowiazki i zarazem odpowiedzialnos¢. Nieustalenie takiego
porzadku w odniesieniu do wnioskodawcy uprawnia ustalenie, ze jego gtdéwnym zada-
niem bylo kontynuowanie nauki i ukonczenie technikum.

2. Z faktu powtarzania jednego roku nauki nie wynika domniemanie statej pracy
w gospodarstwie rolnym w wymiarze co najmniej 4 godzin dziennie.

Wyrok SN z 8 pazdziernika 2020 r., Il UK 158/19
Legalis Nr 2498326

W latach 70-tych i 80-tych ubezpieczenie spoteczne rolnikow nierzadko zbiega-
fo si¢ z ubezpieczeniem pracowniczym na skutek jednoczesnego zatrudnienia rolnika
poza rolnictwem, przez co rolnicy stawali si¢ dwuzawodowi. W zwiazku z takg prak-
tyka w warunkach obligatoryjnosci ubezpieczen spotecznych mogto istnie¢ podwdjne
ubezpieczenie z tytutu prowadzenia gospodarstwa rolnego lub pracy w nim i jedno-
czesnego wykonywania zatrudnienia poza rolnictwem. Na tym tle moze istnie¢ zbieg
uprawnien do $wiadczen emerytalnych na podstawie tych odrebnych systeméw ubez-
pieczen spotecznych, a systemy ubezpieczenia spotecznego rolnikéw i pracownikow,
mimo rozdzielnych regulacji i osobnych zrédet finansowania, od poczatku respektowa-
ly wzajemnie okresy podlegania ubezpieczeniu.

Wyrok SN z 20 pazdziernika 2020 r., Il UK 170/19
Legalis Nr 2500650

1. Uzycie w tresci art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych zwrotu ,,praca w gospodarstwie
rolnym”, a nie np. ,,praca na rzecz gospodarstwa rolnego” badz ,,praca w interesie go-
spodarstwa rolnego”, musi powodowacé, ze chodzi w nim wylacznie o prace wykony-
wane na terenie tego gospodarstwa rolnego, to znaczy prace pozostajace w zwigzku
miejscowym z gospodarstwem rolnym. Rowniez wyktadnia funkcjonalna (celowos$cio-
wa) omawianego przepisu daje podstawe do przyjecia, ze chodzi w nim o pracg wyko-
nywang jedynie w gospodarstwie rolnym, a wigc na jego terenie.

2. Przestanke zaliczenia do okresow sktadkowych okresow pracy w gospodarstwie
rolnym stanowi wykonywanie takiej pracy w wymiarze odpowiadajagcym co najmniej
potowie pelnego wymiaru czasu pracy. Praca ta ma mie¢ charakter ciagly, co oznacza
nastawienie ubezpieczonego na state $wiadczenie pracy w gospodarstwie rolnym (goto-
wosc¢ do jej $wiadczenia, dyspozycyjnosc) i odpowiadajaca temu nastawieniu niezmienng
mozliwo$¢ skorzystania z jego pracy przez rolnika. Dlatego tez negatywng przestanka
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w omawianym zakresie staje si¢ dorazna pomoc w wykonywaniu typowych obowigzkow
domowych czy wykonywanie w gospodarstwie rolnym prac o charakterze dorywczym,
okazjonalnie i w wymiarze nizszym od potowy pelnego wymiaru czasu pracy.

Postanowienie SN z 26 sierpnia 2020 r., Il UK 353/19
Legalis Nr 2483089

Zatrudnienie wynikajace ze stosunku cztonkostwa w rolniczej spotdzielni produk-
cyjnej nie odpowiada warunkom opisanym w art. 22 § 1 Kodeksu pracy, bowiem z jego
istoty wynikajg prawa i obowigzki niewystepujace w stosunku pracy.

Postanowienie SN z 15 grudnia 2020 r., lll PK 12/20
Legalis Nr 2517563

W rozumieniu ustawy ,,utrzymuje si¢” z gospodarstwa rolnego takze ten, kto wtada
nim na podstawie tytulu prawnego (zwykle prawa wtasnosci lub posiadania samoistne-
g0) pozwalajacego na oddanie tego gospodarstwa w posiadanie zalezne, tj. w dzierzawe
lub w uzytkowanie. Przepis art. 5 ust. 8 ustawy o swiadczeniach rodzinnych nie mowi
o dochodzie faktycznie osigganym z dziatalnosci rolniczej, lecz zawiera zatozenie, ze
kwota wynikajgca z przewidzianego w nim wyliczenia jest dochodem miesigcznym
przyjetym do ustalenia prawa do zasitku rodzinnego. Ustawodawca przyjal domnie-
manie w przepisach ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, iz z gospodarstwa rolnego
uzyskuje si¢ dochdd.

Wyrok NSA z 29 kwietnia 2020 r., | OSK 566/19
Legalis Nr 2364911

Doptlaty bezposrednie do gospodarstw rolnych, tzw. jednolita ptatno$¢ obszarowa
oraz platnosci uzupetiajace do powierzchni niektoérych upraw pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej, uwzglednione sa w oglaszanym przez Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego na podstawie art. 18 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rol-
nym przecigtnym dochodzie z pracy w indywidualnych gospodarstwach rolnych z 1 ha
przeliczeniowego, a tym samym uwzglednione sg juz w dochodzie z gospodarstwa rol-
nego, wyliczanym na podstawie art. 5 ust. 8 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiad-
czeniach rodzinnych. Skoro doptaty bezposrednie wliczone zostaty juz do dochodu
z gospodarstwa rolnego (ktore to wyliczenie ma charakter ryczattowy i nie przesadza
o0 rzeczywistej wartosci osigganych z gospodarstwa rolnego pozytkow), to nie mozna
uzna¢, ze dochod z doptat bezposrednich bedzie sumowany (a wige liczony ponownie)
z dochodem z gospodarstwa rolnego, tym razem jako dochdd z dziatalnos$ci pozarolni-
czej, bo tylko takie dochody zgodnie z art. 5 ust. 9 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
moga by¢ sumowane z dochodem z gospodarstwa rolnego.

Wyrok NSA z 21 maja 2020 r., | OSK 385/19
Legalis Nr 2359638
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1. Przepis art. 2 pkt 19 lit. ¢ ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci nie moze by¢ wyktadany literalnie, w kontekscie problemu
zmniejszenia wynagrodzenia niemajgcego charakteru utraty zatrudnienia. Jednakze
ustawodawca, definiujgc pojecie ,,utraty dochodu” jako ,utraty dochodu” spowodo-
wanej okre§lonymi zdarzeniami, w istocie nie okreslit tre§ci zwrotu ,,utrata dochodu”,
a jedynie wskazat, ze w rozumieniu wskazanej ustawy utrata dochodu stanowi nastgp-
stwo $cisle okreslonych w ustawie okoliczno$ci wymienionych w katalogu wskazanym
w art. 2 pkt 19 tej ustawy, w sposdb wyrazny przesadzajac zasadniczo to, ze utrata do-
chodu bedagca nastgpstwem innych okolicznosci niz wskazane w powyzszym przepisie
nie jest utratg dochodu w rozumieniu ustawy. Nalezy zatem przyjac, ze zdarzenia wy-
mienione w katalogu okreslonym w punktach a—j przepisu art. 2 pkt 19 omawianego
aktu nalezy traktowac jako przestanki nierozerwalnie zwigzane z rozumieniem zwrotu
»utrata dochodu”, a w konsekwencji jako zdarzenia, ktore nalezy rozwaza¢ w kontek-
Scie tresci tego wlasnie zwrotu.

2. Zmnigjszenie si¢ dochodu uzyskiwanego z gospodarstwa rolnego na skutek roz-
wigzania umowy dzierzawy czgsci gospodarstwa nie jest dochodem utraconym w ro-
zumieniu art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowy-
waniu dzieci.

3. Ustawodawca w ustawie przyjat domniemanie, ze z gospodarstwa rolnego uzys-
kuje si¢ dochod niezaleznie od tego, czy si¢ w tym gospodarstwie pracuje, czy tez
zostalo ono oddane w posiadanie zalezne innej osobie. Ustawodawca przyjat zatem
zatozenie, ze z prawa wlasnosci gospodarstwa rolnego, bez wzgledu na okoliczno$é,
czy jest ono prowadzone osobiscie, czy tez oddane innej osobie w posiadanie zalezne,
wynika, ze wlasciciel osigga okreslony normatywnie dochod.

Wyrok NSA z 29 maja 2020 r., | OSK 1486/19
Legalis Nr 2393028

Catkowita niezdolno$¢ do pracy w danym gospodarstwie rolnym nie moze by¢
traktowana jako catkowita niezdolnos$¢ do jakiejkolwiek pracy orzekana w trybie po-
wszechnego ubezpieczenia spotecznego.

Wyrok SA w Szczecinie z 21 stycznia 2020 r., [ll AUa 299/19
Legalis Nr 2283020

Praca, o ktorej mowa w art. 10 ust. 1 pkt 2 ustawy o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych, moze by¢ praca wykonywana przez osobe bedaca
cztonkiem rodziny rolnika prowadzacego gospodarstwo rolne, a takze przez osob¢ nie-
powigzang z nim weztem rodzinnym.

Wyrok SA w Biatymstoku z 23 czerwca 2020 r., Ill AUa 71/20
Legalis Nr 2488301
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Przepis art. 5 ust. 8 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
okresla tzw. ryczattowy tryb ustalania dochodu osigganego z gospodarstwa rolnego
i nie przewiduje on wyjatkow od przyjetej w nim zasady. Ustawodawca przyjat zatem
niewzruszalne domniemanie (fikcje prawng), ze z gospodarstwa rolnego uzyskuje si¢
dochéd niezaleznie od tego, czy si¢ na nim rzeczywiscie pracuje, czy tez zostato ono
oddane w posiadanie zalezne innej osobie. W $§wietle ustawy utrzymujacym si¢ z go-
spodarstwa rolnego jest zatem takze ten, kto wtada nim na podstawie tytutu prawnego
pozwalajgcego na oddanie tego gospodarstwa w posiadanie zalezne, tj. w dzierzawe lub
w uzytkowanie. Z punktu widzenia powotanego przepisu bez znaczenia jest okolicz-
nos$¢, czy gospodarstwo rolne jest uprawiane, czy tez nie i z jakiego powodu oraz czy
rzeczywiscie przynosi ono dochody. W przypadku jednak posiadania gospodarstwa rol-
nego w okresie krotszym niz roczny dochod z tytutu posiadania rzeczonego gospodar-
stwa winien by¢ liczony proporcjonalnie do czasookresu jego posiadania w skali roku.

Wyrok WSA w Olsztynie z 4 sierpnia 2020 r., Il SA/OIl 216/20
Legalis Nr 2423367

Platnosci bezposrednie i wspieranie obszaréw wiejskich

1. Skierowanie decyzji administracyjnej (innego aktu administracyjnego) do stro-
ny zmartej, a wigc do osoby, ktdéra w danym momencie nie miata juz w istocie przy-
miotu strony postgpowania, jest wadliwoscig decyzji, ktora nie podlega konwalidacji.
Prowadzenie postgpowania administracyjnego w stosunku do osoby zmartej i wyda-
nie wobec niej decyzji ocenione by¢ musi jako razace naruszenie prawa w rozumieniu
art. 156 § 1 pkt 2 KPA. Jest to bowiem uchybienie, w wyniku ktorego powstaja skutki
niemozliwie do zaakceptowania z punktu widzenia praworzadnosci. Charakter ,,stro-
ny” przystugujacy osobie fizycznej wygasa bowiem najpozniej z jej Smiercig. Oznacza
to, ze w stosunku do os6b zmartych nie mozna wszczynaé postepowan ani wydawaé
orzeczen. Nie ma przy tym znaczenia, czy organ prowadzacy postgpowanie wiedziat,
ze osoba ta (,,strona”) nie zyje, czy tez takiej wiedzy nie posiadal, poniewaz przepis
art. 156 § 1 KPA w ogdle nie nawigzuje do wiedzy organu o okolicznosciach skutkuja-
cych niewazno$cia decyzji.

2. Tak dhugo, jak trwa malzenstwo i matzonkowie wspolnie prowadzg dziatalno$c
rolnicza, posiadajg oni status producenta rolnego, niezaleznie od tego, ze wpis do ewi-
dencji producentéw obejmuje tylko jednego z matzonkéw. Numer identyfikacyjny na-
dany temu matzonkowi, co do ktérego wspotmatzonek wyrazit zgodg, identyfikuje bo-
wiem producenta rolnego — matzonkéw. Natomiast z chwilg ustania malzenstwa przez
$mieré jednego z matzonkow ustaje takze byt prawny tego producenta rolnego. Smier¢
jednego z matzonkoéw powoduje, ze postepowanie wszezgte zlozonym wnioskiem nie
moze by¢ kontynuowane z udziatem zyjacego malzonka jako strony tego postepowa-
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nia. Kontynuacja postgpowania nastepuje, gdy zyjacy matzonek jako nastgpca prawny
producenta rolnego wstapi do zainicjowanego wczesniej postgpowania.

Wyrok NSA z 21 stycznia 2020 r., | GSK 772/19
Legalis Nr 2295316

Warunki mozna uzna¢ za stworzone sztucznie, jezeli na podstawie istniejgcych
okolicznosci faktycznych mozna przyjaé, ze nie miatyby one miejsca, gdyby podmiot
dziatal rozsadnie, kierujac si¢ zgodnymi z prawem motywami innymi niz uzyskanie
korzysci sprzecznej z celami systemu wsparcia. Przy czym klauzula generalna nie do-
tyczy konkretnych sytuacji, jakie moga powsta¢ na gruncie konkretnej ptatnosci. Bo-
wiem z zalozenia obejmuje cato$¢ badz istotng czes¢ zjawiska uznawanego za sztuczne
wykreowanie okre§lonych elementéw stanéw faktycznych tak, aby odpowiadaly one
nie przepisowi prawnemu, ktory miatby w ,,normalnym” uktadzie rzeczy zastosowanie,
ale innemu przepisowi — dla podmiotu tej kreacji (manipulacji) korzystniejszemu. Nie
jest bowiem mozliwe stworzenie skutecznej normy ogolnej, ktora wprost przewidywa-
taby zakaz wskazanego wyzej dziatania prowadzacego wprost do uzyskania ptatnosci
w wysokosci wyzszej od tej, ktorg beneficjent otrzymatby w ,,normalnym” ukladzie.

Wyrok NSA z 20 maja 2020 r., | GSK 1752/19
Legalis Nr 2393149

To podmiot inicjujacy postgpowanie w przedmiocie przyznania ptatnoséci bezpo-
srednich powinien wykaza¢ swoje racje.

Wyrok NSA z 27 maja 2020 r., | GSK 1665/19
Legalis Nr 2364860

Zgodnie z § 13r ust. 12 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 stycznia 2015 1.
w sprawie szczegbdlowego zakresu i sposobow realizacji niektorych zadan Agencji Re-
strukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa pomoc, o ktérej mowa w ust. 1 wskazanego
rozporzadzenia (dla gospodarstw, w ktorych szkody w uprawach rolnych spowodowa-
ne zostaly wystgpieniem w 2018 r. suszy lub powodzi), pomniejsza si¢ o 50%, jezeli
w dniu wystapienia szkdd w uprawach rolnych co najmniej 50% powierzchni upraw
w gospodarstwie rolnym, z wylaczeniem tak i pastwisk, nie bylo ubezpieczonych co
najmniej od jednego z ryzyk, wskazanych w § 2 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia. Pomoc,
o ktérej mowa w rozporzadzeniu, nie jest jednak przyznawana do gruntu niebedacego
uprawa rolna w rozumieniu ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat go-
spodarskich. Uprawa ro$lin pastewnych czy traw na gruntach ornych nie jest faka lub
pastwiskiem.

Wyrok NSA z 17 czerwca 2020 r., | GSK 2130/19
Legalis Nr 2418859
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Ptatnosci rolnicze, ktorych zrodtem finansowania sg srodki unijne, podlegajg kon-
troli w zakresie ich wydatkowania, m.in. czy ich wyptata realizuje cele nakreslone przez
prawodawce w regulacjach unijnych i krajowych. Beneficjenci zostali zatem zobowia-
zani do spetienia szeregu warunkow dotyczacych przyznawanych doptat rolniczych,
w tym umozliwienia przeprowadzenia kontroli realizacji zaciaggni¢tych zobowigzan
w miejscu prowadzonej dziatalnosci rolniczej (kontrola na miejscu). Nie moze zatem
podmiot, ktory otrzymat lub ubiega si¢ przyznanie ptatnosci, dokonywaé czynnos$ci
lub zaniechan pozadanych czynnos$ci, uniemozliwiajac w ten sposob przeprowadzenie
skutecznej kontroli, sprawdzenie stanu faktycznego zwigzanego z zaciggnigtymi zobo-
wigzaniami.

Wyrok NSA z 23 czerwca 2020 r., | GSK 205/20
Legalis Nr 2486026

Z uwagi na tres¢ art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o plat-
no$ciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego (u.s.b.w.) odwotanie si¢ do
terminologii cywilistycznej w zakresie rozroznienia posiadania samoistnego i posia-
dania zaleznego jest uzasadnione jedynie w sytuacji, gdy o ptatnosci do tych samych
dziatek wystepuja jednoczesnie wiasciciel 1 uzytkownik. Wspotposiadanie moze bo-
wiem wystepowacé niezaleznie od tego, czy jest to posiadanie samoistne, czy jak w tym
przypadku — zalezne. W kazdym jednak przypadku tytulem uprawniajagcym do uzys-
kania ptatnosci jest posiadanie przez rolnika gruntéw, ktére musi by¢ rozumiane jako
faktyczne prowadzenie na okreslonych gruntach dziatalnosci rolniczej, a w przypadku
wspotposiadania dziatek rolnych tytutem uprawniajagcym do uzyskania ptatnosci bez-
posrednich jest posiadanie przez rolnika gruntdw objetych obszarem zatwierdzonym
w dniu 31 maja roku, w ktérym zostal ztozony wniosek o przyznanie tych platnosci
(art. 7 ust. 1 pkt 2 i art. 8 ust. 1 pkt 2 u.s.b.w.) oraz stosownie do art. 18 ust. 11 ust. 2
pkt 1 u.s.b.w. uzyskanie zgody innych wspotposiadaczy.

Wyrok NSA z 31 lipca 2020 r., | GSK 503/18
Legalis Nr 2478692

Aby zosta¢ beneficjentem pomocy w ramach wnioskowanych platnosci, nie wy-
starczy by¢ posiadaczem (dzierzawca) dziatek rolnych w rozumieniu kodeksu cywilne-
g0, ale nalezy je rowniez faktycznie rolniczo uzytkowac. Ptatnosc jest udzielana produ-
centowi rolnemu do dziatalno$ci rolniczej, co do ktorej jest kierowane wsparcie unijne,
a wiec moze ona dotyczy¢ tylko takich rolnikow, ktérzy decydujg o profilu upraw i do-
konuja swobodnie zabiegéw agrotechnicznych, a takze prowadza hodowle zwierzat.

Wyrok NSA z 31 lipca 2020 r., | GSK 502/18
Legalis Nr 2478726
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Organ, weryfikujac podejrzenia co do stworzenia sztucznych warunkow uzyskania
platnosci, powinien przede wszystkim ustali¢, czy posiadane przez rolnika gospodarstwo
odpowiada pojeciu gospodarstwa rolnego w rozumieniu art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 5 lutego
2015 r. o ptatnosciach w ramach systemoéw wsparcia bezposredniego i art. 4 ust. 1 lit. b)
rozporzadzenia nr 1307/2013, czy jest on rolnikiem w rozumieniu art. 2 pkt 14 wskazanej
ustawy i art. 4 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia nr 1307/2013, a takze czy prowadzi dziatalnos$¢
rolniczg w rozumieniu art. 4 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia nr 1307/2013 z dnia 17 grud-
nia 2013 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikow na
podstawie systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz uchylajgcego roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009. Dokonane
w tym zakresie ustalenia powinny stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych ustalen na okolicz-
nos¢, czy prowadzona przez rolnika dziatalno$¢ jest ukierunkowana na zbyt, czyli na cele
zarobkowe, co jednak nie moze by¢ jedynie pozorowane, czy rolnik pozostaje w rolniczej
aktywnosci zawodowej co do dzierzawionych gruntow i hodowli zakupionego bydta. Nie
mozna bowiem zapominac, ze przyznanie ptatnosci wigze si¢ z faktycznym wiadztwem
i uzytkowaniem rolniczym danego gospodarstwa rolnego przez stron¢ wnioskujaca, nie-
zaleznie od posiadania przez nig okreslonego tytutu prawnego do danego gruntu w rozu-
mieniu przepisOw prawa rzeczowego.

Wyrok NSA z 31 lipca 2020 r., | GSK 501/18
Legalis Nr 2478725

1. O tym, ze przejecie posiadania musi nastgpi¢ od osoby realizujgcej dotychcza-
sowe zobowigzanie rolnosrodowiskowe, $wiadczy przepis art. 44 ust. 1 rozporzadzenia
Komisji (WE) nr 1974/2006. Przepis ten wyraznie wskazuje, ze osoba przejmujgca
catos¢ lub czes$¢ gospodarstwa od beneficjenta wsparcia, ktore uzaleznione zostato od
podjecia zobowigzania, moze przejaé zobowigzanie na pozostaly okres. Z przepisu tego
wynika bezposredni zwigzek pomiedzy osobg, ktora podjeta zobowigzanie (beneficjent
wsparcia), a osobg przejmujacg gospodarstwo lub jego czes$¢ od beneficjenta, a nie jak
wynika z wyktadni odmiennej — od osoby trzeciej.

2. Przyjety kierunek zmian legislacyjnych wprowadzonych w § 32 rozporzadze-
nia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13 marca 2013 r. w sprawie szczegdto-
wych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Pro-
gram rolnosrodowiskowy” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wigjskich na lata
2007-2013 na mocy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 9 marca
2016 r. (Dz. U. z 2016 1. poz. 344) — polegajacych na wyrazeniu expressis verbis, ze
warunkiem przyznania ptatno$ci nowemu posiadaczowi gruntu jest przedstawienie
oswiadczenia obejmujacego zobowigzanie do kontynuowania realizacji zobowigzania
rolnosrodowiskowego podjetego przez rolnika, ktory byt dotychczas posiadaczem tych
gruntow (§ 32 ust. 5 pkt 1 lit. a) — nie podwaza, lecz dodatkowo potwierdza prawidto-
wos¢ dokonanej wyktadni prawa materialnego.

Wyrok NSA z 5 sierpnia 2020 r., | GSK 348/18
Legalis Nr 2478551



Przeglad orzecznictwa 283

Z uwagi na tre$¢ art. 20 ust. 1 i ust. 2 ustawy o wspieraniu rozwoju obszarow
wiejskich z udziatlem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow wiejskich na lata 2014—
2020 odwotanie si¢ do terminologii cywilistycznej w zakresie rozrdznienia posiadania
samoistnego i posiadania zaleznego jest uzasadnione jedynie w sytuacji, gdy o ptatno-
$ci do tych samych dzialek wystepuja jednoczes$nie whasciciel i uzytkownik. W kazdym
jednak przypadku tytutem uprawniajacym do uzyskania ptatnosci jest posiadanie przez
rolnika gruntoéw, ktore musi by¢ rozumiane jako faktyczne prowadzenie na okre$lonych
gruntach dziatalnosci rolniczej, a w przypadku wspolposiadania dziatek rolnych tytu-
tem uprawniajacym do uzyskania ptatnosci ONW jest posiadanie przez rolnika grun-
tow objetych obszarem zatwierdzonym w dniu 31 maja roku, w ktorym zostat ztoZzony
wniosek o przyznanie tych ptatnosci oraz stosownie do art. 20 ust. 1 1 ust. 2 ww. ustawy
uzyskanie zgody innych wspotposiadaczy.

Wyrok NSA z 10 wrzes$nia 2020 r., | GSK 521/18
Legalis Nr 2482004

Posiadanie gruntow w ujeciu cywilistycznym jest niewystarczajace i nie stanowi
dostatecznej przestanki do ubiegania si¢ o ptatnosci obszarowe. W tym zakresie ustale-
nia powinny dotyczy¢ nie tyle tytulu prawnego do wladania gruntem, ale faktycznego
posiadania i uzytkowania rolniczych dziatki, ktdra to przestanka uprawnia do otrzyma-
nia ptatno$ci. Konstrukcja instytucji ptatnosci obszarowych wynika bowiem ze wspo6l-
nej polityki wspierania dochodéw rolnikow i dotyczy, co wynika bezposrednio z prawa
wspolnotowego, pomocy finansowej udzielonej tylko tym podmiotom, ktore sg fak-
tycznymi uzytkownikami gruntow rolnych. Innymi stowy, omawiana pomoc finansowa
powinna by¢ przyznana tym rolnikom, ktdrzy faktycznie rolniczo uzytkujg posiadane
dzialki rolne, a zatem tym, ktorzy samodzielnie decydujg o rodzaju upraw, o dokonaniu
zabiegdw agrotechnicznych, zbieraniu plonéw, a przy tym utrzymujg grunty zgodnie
z normami dobrej kultury rolnej przez okreslony czas. Tego rodzaju prace nie moga
mie¢ charakteru sporadycznego.

Wyrok NSA z 10 wrzesnia 2020 r., | GSK 916/20
Legalis Nr 2498992

Organ, badajac, czy rolnik spelnia wymogi do uzyskania wnioskowanych ptatno-
$ci, powinien przede wszystkim ocenié, czy prowadzone przez niego gospodarstwo
rolne spetnia wymogi gospodarstwa rolnego w rozumieniu przepiséw krajowych
i unijnych, a wigc czy stanowi oddzielng jednostke pod wzgledem technicznym i eko-
nomicznym, posiadajaca oddzielne kierownictwo, ktora prowadzi hodowle zwierzat
lub produkuje produkty rolne, utrzymuje grunty do celow produkcyjnych wedtug
zasad dobrej kultury rolnej przy zachowaniu wymogéw ochrony $rodowiska. Pod-
miotem uprawnionym do uzyskania ptatnosci jest bowiem tylko ten posiadacz grun-
tow rolnych, ktory faktycznie je uzytkuje, prowadzi na tych gruntach dziatalno$é
rolnicza, co wigze si¢ z kolei z wykonywaniem szeregu czynnosci (np. agrotechnicz-



284 Przeglad orzecznictwa

nych zwigzanych z uprawg gruntu) oraz podejmowaniem w tym przedmiocie decyzji.
Podstawa odmowy przyznania ptatnosci jest wykazanie rolnikowi stworzenia sztucz-
nych warunkow do jej uzyskania, a skoro tak, to obowigzkiem organu wywodzacego
z tego faktu skutki prawne w postaci odmowy przyznania ptatnosci jest wykazanie
tych okolicznosci.

Wyrok NSA z 24 wrzes$nia 2020 r., | GSK 513/18
Legalis Nr 2487688

Jezeli dla uzyskania ptatnosci wystarczajace jest, co do zasady, samo posiadanie
przez rolnika zadeklarowanej do ptatno$ci dziatki, warunek ten nie jest wystarczajacy
w przypadku dzialek wchodzacych w sktad ZWRSP, wzgledem ktorych rolnik musi
legitymowac si¢ tytulem prawnym, przez ktory nalezy rozumie¢ np.: zawarta z ANR
umowe dzierzawy, uzytkowania wieczystego, uzyczenia lub inng umowe, na pod-
stawie ktorej rolnik korzysta z gruntu, albo umowg lub decyzj¢, na podstawie ktorej
dziatka zostata przekazana rolnikowi w trwaty zarzad. Konstrukcja przepisow ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. PROW 2014-2020, w szczego6lnos$ci jej regulacje zawarte
w art. 27 ust. 1 pkt 1-4 uzasadnia poglad, ze w postepowaniach w sprawach indywi-
dualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych na podstawie przepisow
ustawy, obowigzek przedstawiania dowodow oraz sktadania wyjasnien co do okolicz-
nos$ci sprawy cigzy na stronie, natomiast organ nie ma obowigzku aktywnego poszuki-
wania dowodow. Wobec zobowiazania strony do przedstawienia wszystkich dowodow
oraz udzielania wyjasnien co do okoliczno$ci sprawy zgodnie z prawda i bez zatajania
czegokolwiek oraz jednoczesnego zobowigzania organu do wyczerpujgcego rozpatrze-
nia catego materialu dowodowego ustawodawca przeniost cigzar dowodu na osobe,
ktora z danego faktu wywodzi skutki prawne, odstepujac tym samym od zasady prawdy
obiektywnej wyrazonej w art. 7 KPA.

Wyrok NSA z 4 grudnia 2020 r., | GSK 1091/20
Legalis Nr 2529620

Niezbedng przestanka przyznania pomocy finansowej do gruntéw wchodzacych
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa jest posiadanie tytutu prawnego
do tych gruntéw. Z tych powodow nie mozna uzna¢ za trafny poglad, ze uprawniony
do platnosci jest tylko i wylacznie podmiot, ktory ,.tytut prawny”, o ktorym mowa
w ustawie z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem
srodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
w ramach Programu Rozwoju Obszaré6w Wiejskich na lata 2007-2013. Takie rozu-
mienie art. 18 ust. 4 tej ustawy nie zaweza terminu ,,tytul prawny” i nie dyskwalifikuje
czesci podmiotow dysponujacych i uprawiajgcych ziemie oraz pozostajacych w dobrej
wierze. Przepis ten celowo wprowadza zawezajace rozumienie terminu ,,tytut praw-
ny”, ktore nie jest sprzeczne z art. 4 ust. 1 lit. m) rozporzadzenia nr 1307/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla
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rolnikow na podstawie systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz
uchylajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE)
nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L 347, str. 608, ze zm.). Poj¢cia ,,tytul prawny”, o ktorym
mowa w art. 18 ust. 4 ustawy, nie mozna rozumie¢ jako bezumownego korzystania
w dziatek. Zawsze musi by¢ to zatem stosunek obligacyjny.

Wyrok NSA z 4 grudnia 2020 r., | GSK 1092/20
Legalis Nr 2529612

Warunki mozna uzna¢ za stworzone sztucznie, jezeli na podstawie istniejgcych
okolicznosci faktycznych mozna przyjaé, ze nie miatyby one miejsca, gdyby podmiot
dziatat rozsadnie, kierujgc si¢ zgodnymi z prawem motywami innymi niz uzyskanie
korzysci sprzecznej z celami systemu wsparcia. Przy czym klauzula generalna nie do-
tyczy konkretnych sytuacji, jakie mogg powsta¢ na gruncie konkretnej ptatnosci. Bo-
wiem z zalozenia obejmuje cato$¢ badz istotng czes$¢ zjawiska uznawanego za sztuczne
wykreowanie okre§lonych elementéw stanow faktycznych tak, aby odpowiadaly one
nie przepisowi prawnemu, ktory miatby w ,,normalnym” uktadzie rzeczy zastosowanie,
ale innemu przepisowi — dla podmiotu tej kreacji (manipulacji) korzystniejszemu. Nie
jest bowiem mozliwe stworzenie skutecznej normy ogolnej, ktora wprost przewidywa-
taby zakaz wskazanego wyzej dziatania prowadzacego wprost do uzyskania ptatnosci
w wysokosci wyzszej od tej, ktorg beneficjent otrzymatby w ,,normalnym” uktadzie.
Dokonujac wyktadni pojecia ,,stworzenie sztucznych warunkéw do uzyskania ptatno-
$ci”, sad moze oprzec si¢ nie tylko na elementach takich jak wi¢z prawna, ekonomiczna
lub personalna pomi¢dzy osobami zaangazowanymi w podobne projekty inwestycyjne,
lecz takze na wskazoéwkach §wiadczacych o istnieniu zamierzonej koordynacji pomie-
dzy tymi osobami. Proceder tworzenia sztucznych warunkéw nalezy bowiem oceniac
kompleksowo.

Wyrok NSA z 4 grudnia 2020 r., | GSK 1108/20
Legalis Nr 2529613

Ustawodawca na mocy art. 4 ust. 6 ustawy o Agencji Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa upowaznit Rad¢ Ministréw do okreslenia w drodze rozporzadzenia
szczegblowego zakresu i sposobow realizacji zadan wymienionych w ust. 1, w tym
warunkow 1 trybu udzielania wsparcia w ramach tych zadan, majac na wzgledzie prio-
rytety polityki panstwa w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych oraz efek-
tywne wykorzystanie srodkow finansowych. Nie ulega zatem watpliwosci, ze tak skon-
struowana delegacja ustawowa obejmuje takze umocowanie do okreslenia kategorii
podmiotdéw uprawnionych do ptatnosci (tj. ,,warunki” udzielania wsparcia) na przyktad
przez uprzywilejowanie niektorych grup przedsigbiorcow.

Wyrok NSA z 11 grudnia 2020 r., | GSK 1137/20
Legalis Nr 2528657
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W zakresie uprawnien do otrzymania doptat unijnych decydujgce znaczenie ma
wylgcznie okolicznos¢ faktycznego posiadania i uzytkowania (uprawy) deklarowanych
dziatek. Moze to dotyczy¢ rowniez takze bezumownego korzystania z gruntéw, zatem
wnioskodawca winien udowodni¢ nie tytut prawny do danej nieruchomosci (w niniej-
szej sprawie okoliczno$¢ ta nie byta kwestionowana) — a faktyczne jej uzytkowanie,
fakt wladania nig. Cigzar dowodu w zakresie wykazania uzytkowania rolniczego dzia-
tek obcigza rolnika. Organy nie maja obowigzku podejmowania wszelkich dziatan
w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, a jedynie winny rozpatrzeé
przedtozony przez rolnika wniosek i wyjasnié, czy podmiot wnioskujacy o przyznanie
ptatnosci spetnia warunki do ich otrzymania.

Wyrok WSA w Opolu z 24 stycznia 2020 r., | SA/Op 499/19
Legalis Nr 2284072

Dokonujac wyktadni zawartego w art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 15 listopada
1984 1. 0 podatku rolnym wyrazenia ,,do powierzchni nieprzekraczajacej [...] ha” sad
uznat, ze wskazany limit powierzchni (norma obszarowa) dotyczy posiadania calego
gospodarstwa rolnego, zarowno nowo utworzonego przez to nabycie, jak i powstate-
go w wyniku powigkszenia gospodarstwa rolnego. Okreslenie to dotyczy warunkoéw
zastosowania zwolnienia, a nie odnosi si¢ wprost do gruntow bedacych przedmiotem
zwolnienia.

Wyrok WSA w Szczecinie z 13 lutego 2020 r., | SA/Sz 833/19
Legalis Nr 2297115

Uzna¢ nalezy, ze panstwom czlonkowskim zostat pozostawiony pewien zakres
swobodnego uznania w odniesieniu do dokumentéw i dowodéw wymaganych od
beneficjentow platnosci. Korzystajac z zakresu swobodnego uznania, panstwa czton-
kowskie (w tym Polska) powinny uwzgledni¢ cele przepisow unijnych dotyczacych
pomocy, przestrzegac¢ ogolnych zasad prawa unijnego, w szczegdlnosci zasady propor-
cjonalnosci. W Polsce koniecznym stato si¢ przyjecie rozwigzan uniemozliwiajacych
przyznawanie doptat do uzytkowanej panstwowej ziemi bez tytutu prawnego.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27 lutego 2020 r., | SA/Go 732/19
Legalis Nr 2296663

Kwalifikowalno$¢ dziatek rolnych do pomocy sprawdza si¢ za pomoca wszelkich
odpowiednich $rodkow. W tym celu w uzasadnionych przypadkach wymaga si¢ do-
datkowych dowodow. W miar¢ mozliwosci panstwa cztonkowskie moga wykorzysty-
wac teledetekcje oraz techniki globalnego systemu nawigacji satelitarnej. Kontrole na
miejscu mogg by¢ realizowane metoda inspekcji terenowej lub metoda FOTO. Usta-
wodawca pozostawia panstwom cztonkowskim dowolno$¢é stosowania metod pomiaru
powierzchni, pod tym jednakze warunkiem, ze zastosowana metoda gwarantuje do-
ktadno$¢ pomiaru co najmniej na poziomie okreslonym przez unijne normy technicz-
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ne. W tym zakresie ustawodawca unijny, jak i krajowy w art. 75 § 1 KPA wprowa-
dza otwarty i szeroki katalog $rodkéw dowodowych — metod pomiaru powierzchni,
spetniajacych przynajmniej minimalne standardy doktadno$ci pomiaru. Wybor metody
pomiaru wobec tego pozostawiony jest swobodzie podmiotu dokonujgcego pomiaru.
Bez watpienia o wyborze metody beda decydowaé w znacznym stopniu rowniez uwa-
runkowania i uksztattowanie terenu, wielko$¢ i ksztalt dziatek, wystgpowanie na nim
urzadzen pomniejszajacych faktycznie mozliwg do zadeklarowanej uprawy rolnej po-
wierzchni¢ czy tez nieutrzymywania w dobrej kulturze rolnej powierzchni o nieregu-
larnych ksztattach. Narzedzia informatyczne, o ktérych mowa w art. 67, 68 i 70 rozpo-
rzadzenia nr 1306/2013, oraz przepisy ograniczajgce mozliwos¢ przyznania platnosci
do powierzchni przekraczajacej maksymalny kwalifikowalny obszar nie pozwalajg na
zastosowanie jakiejkolwiek tolerancji pomiaru.

Wyrok WSA w Biatymstoku z 11 marca 2020 r., | SA/Bk 670/19
Legalis Nr 2327633

1. Prowadzgc postepowanie majgce na celu zweryfikowanie wniosku o przyznanie
ptatnosci, organ zobowigzany jest w kazdym przypadku rozwazyé, czy w przypadku
danego beneficjenta nie wystapity okolicznosci dotyczace wykreowania tzw. sztucz-
nych warunkdéw pozwalajacych na uzyskanie ptatnosci w kwotach wyzszych niz te,
ktore by stronie przystugiwaty, gdyby do stworzenia takich warunkoéw nie doszto. Pod-
miot wnioskujgcy winien by¢ §wiadomy, ze ztozony przez niego wniosek oceniany jest
takze w tym aspekcie. Zwlaszcza gdy jednoczesnie kontroli podlegajg wnioski ztozone
przez podmioty z nim powigzane. Obowigzek udowodnienia spelnienia warunkow do
przyznania ptatnosci lub pomocy finansowej spoczywa na stronie wystepujacej o ich
przyznanie. Natomiast obowigzek wykazania stworzenia sztucznych warunkow w celu
uzyskania platnos$ci cigzy na organie, ktory w tym wypadku wywodzi skutki prawne
poprzez odmowg przyznania ptatnosci.

2. Pozbawienie danego podmiotu platnosci jest mozliwe w przypadku ustalenia
przez organ zaistnienia trzech przestanek: po pierwsze stwierdzenia sztucznego stwo-
rzenia warunkéw wymaganych do otrzymania ptatnosci, po drugie wykazania celu
w postaci osiggnigcia korzysci wynikajacych z uregulowan, a wige subiektywnego ele-
mentu w postaci woli uzyskania takich korzysci, i po trzecie wykazanie sprzecznosci
tych korzys$ci z celami systemu wsparcia. W ramach badania elementu subiektywnego
(zamiaru) organ posiada kompetencj¢ do badania okolicznosci zwigzanych z powsta-
niem grupy producentdw, a ponadto takie badanie moze podejmowac przed dokonaniem
platnosci, oceniajac, czy nie stworzono w sposob sztuczny warunkéw wymaganych do
otrzymania takich ptatnos$ci, aby uzyskac¢ korzysci sprzeczne z celami danego systemu
wsparcia. Organ moze zatem ocenia¢ zamiar stanowiacy element towarzyszacy czyn-
no$ciom na etapie zawigzywania grupy oraz sktadania wnioskow o platnosé. Wobec
tego to na ten moment nalezy rozwazac intencje poszczegdlnych cztonkow przysziej
grupy producentow, jak i ocenia¢ okolicznosci towarzyszace zawigzaniu danej grupy,
ktoére to okoliczno$ci mogg wskazywac na sztuczne stworzenie warunkow dla uzys-
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kania wsparcia niezgodnie z celami systemu wsparcia. Tak dokonana ocena powinna
by¢ przeprowadzona z uwzglednieniem catoksztattu okolicznosci mogacych §wiadczyé
o zamiarach beneficjenta, w tym takze tych, ktore pojawily si¢ juz po zawigzaniu grupy
1 po wystapieniu z wnioskiem o dokonanie ptatnosci.

3. Sktadanie przez utworzone podmioty odrebnych wnioskoéw i zgtoszenie w nich
dziatek rolnych, ktore zgloszone tacznie uzasadniatyby mniejsza ptatnosé, wskazuje na
stworzenie sztucznych warunkow.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 11 marca 2020 r., | SA/Go 13/20
Legalis Nr 2327628

Kwestia skutku sztucznego tworzenia warunkow uprawniajacych do otrzymania
ptatnosci przez beneficjentow zostata jednolicie uregulowana w przepisach unijnych
w odniesieniu do obu filarow Wspdlnej Polityki Rolnej. Warto rowniez podkreslic, ze
srodki pomocowe przeznaczone na finansowanie ptatnosci w ramach Wspoélnej Polityki
Rolnej wyplacane sg z budzetu Unii Europejskiej, a w zwigzku z tym podlegajg ochro-
nie zgodnie z Rozporzadzeniem Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia
1995 r. w sprawie ochrony interesow finansowych Wspolnot Europejskich. W mysl
art. 4 ust. 3 tego rozporzadzenia dziatania skierowane na pozyskanie korzysci w spo-
sob sprzeczny z odpowiednimi celami prawa wspolnotowego, majacymi zastosowanie
w danym przypadku, przez sztuczne stworzenie warunkow w celu uzyskania tej korzy-
$ci prowadzg do nieprzyznania lub wycofania korzysci.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 12 marca 2020 r., | SA/Go 19/20
Legalis Nr 2327606

1. Nie stanowi rozpoczgcia prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwie
rolnym jako kierujacy rozpoczecie hodowli, przy jednoczesnym nieobjeciu w posiada-
nie gruntdw, ktore to grunty sa niezbedna przestanka do uznania, iz mamy do czynienia
z gospodarstwem rolnym.

2. Z gospodarstwem rolnym mamy do czynienia wowczas, gdy w jego sktad wcho-
dza grunty rolne (uzytki rolne). Jesli ten warunek nie jest spelniony, to mozemy mieé
do czynienia z co najwyzej ,,gospodarstwem hodowlanym”, ktérego prowadzenie przez
skarzacego nie miesci si¢ w zakresie art. 50 ust. 2 rozporzadzenia nr 1307/2013.

Wyrok WSA w Opolu z 5 sierpnia 2020 r., | SA/Op 138/20
Legalis Nr 2478574

1. Celem ptatnosci jest dofinansowanie do produkcji rolnej, pomoc rolnikom, kto-
rzy faktycznie uzytkuja bedace w ich posiadaniu grunty rolne, a nie tylko sa formalny-
mi posiadaczami gruntow, co do ktorych wnioskuja o doplaty.

2. Bezumowne korzystanie z gruntu, a takze wykonywanie za zgoda podmiotu
majacego tytul prawny do tego gruntu okreslonych prac na gruncie, ktéry podmiot
ten jednoczesnie uzytkuje rolniczo, nie powoduje, ze grunt ten staje si¢ przedmiotem
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wspotposiadania w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r.
o platnosciach w ramach systemoéw wsparcia bezposredniego (t.j. Dz. U. z 2018 r.
poz. 1312 ze zm.), podmiotu uprawnionego i tego, ktory wykonuje prace o charakte-
rze agrotechnicznym za przyzwoleniem podmiotu uprawnionego w zakresie, w jakim
zostal prawidlowo wypetiony, oraz na podstawie dotaczonych do niego prawidto-
wych dokumentow.

Wyrok WSA w Biatymstoku z 23 wrzes$nia 2020 r., | SA/Bk 214/20
Legalis Nr 2481661

Przez pojecie posiadania gruntéw rolnych nalezy rozumiec jako faktyczne uzytko-
wanie gruntow rolnych. Oznacza to, ze mozna mie¢ tytut prawny do gruntu rolnego,
ale nie mie¢ uprawnienia do ptatnosci oraz ze mozna posiada¢ grunty rolne bez tytulu
prawnego, a nawet w zlej wierze i z tego tytulu mie¢ prawo do uzyskania ptatnosci.
Dodatkowo nalezy wskazaé, ze rolnik wnioskujacy o ptatnosé nie jest zobowigzany
do bezposredniej pracy na gruntach, tzn. nie musi stosownych czynno$ci agrotechnicz-
nych wykonywac osobiscie, rzecz jednak w tym, by dokonywane byty one w jego imie-
niu. W zaleznos$ci od okolicznosci wiadanie gruntem moze polegaé takze na zlecaniu
osobom trzecim dokonania stosownych zabiegdw, jednak istotne jest to, by rolnik po-
siadat decyzyjnosc¢, jak, co, gdzie i kiedy dany grunt zasia¢, komu i kiedy zleci¢ prace
polowe. Istotg ptatnosci obszarowych jest wigc to, Ze sg one przyznawane osobie, ktora
rzeczywiscie uzytkuje grunty, tzn. decyduje m.in., jakich i przy pomocy jakiego rodza-
ju maszyn i urzgdzen rolniczych dokonywaé zabiegow agrotechnicznych, podejmuje
takze decyzje o terminie zbioru plondw, itp.

Wyrok WSA w Rzeszowie z 3 listopada 2020 r., | SA/Rz 307/20
Legalis Nr 2501388

Dla uzyskania ptatnosci bezposrednich nie wystarczy by¢ posiadaczem dziatek
rolnych w rozumieniu przepisoéw Kodeksu cywilnego, ale ponadto nalezy je rolniczo
uzytkowac. Jak bowiem wynika z regulacji unijnych i krajowych, istota ptatnosci ob-
szarowych wyraza si¢ w udzielaniu pomocy tylko tym podmiotom, ktore sg faktyczny-
mi uzytkownikami gruntow rolnych. Zatem ustawowa przestanka posiadania gospodar-
stwa nie jest powigzana z tytutem prawnym wnioskodawcy do nieruchomosci, ale ma
zwiazek z faktycznym wladztwem nad gruntem rolnym, co polega na jego rolniczym
uzytkowaniu. W zwiazku z tym decyzje administracyjne dotyczace przyznania badz
odmowy przyznania ptatnosci bezposrednich moga by¢ podejmowane po uprzednim
ustaleniu, czy producent rolny jest, czy nie jest posiadaczem gruntéw rolnych zgtoszo-
nych we wniosku. Poza posiadaniem ustawodawca wymaga utrzymywania gruntow
rolnych w dobrej kulturze rolnej, co wyraznie wskazuje na faktyczne, rzeczywiste po-
siadanie (wladanie) gruntami rolnymi w dacie sktadania wniosku.

Wyrok WSA w Kielcach z 5 listopada 2020 r., | SA/Ke 314/20
Legalis Nr 2507751
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Literalna wyktadnia § 9 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia 13 marca 2015 r. w sprawie szczegdtowych warunkow i trybu przyznawania
pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Rolnictwo ekologiczne” objg¢tego Progra-
mem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020, w brzmieniu sprzed 15 marca
2019 r., w ktorym jest mowa o wszystkich trwatych uzytkach zielonych zadeklarowa-
nych we wniosku o przyznanie ptatnosci ekologicznej, przeczy tezie, iz obejmuje on
wszystkie trwate uzytki zielone w gospodarstwie, w tym objete innymi platno$ciami.
Nalezy bowiem wzig¢ pod uwage, iz w przepisie tym jest mowa o wszystkich trwa-
tych uzytkach zielonych — lecz pojecie ,,wszystkie” odnosi si¢ do TUZ-6w objetych
whnioskiem o przyznanie ptatnosci ekologicznej, nie za$ innych ptatnosci. Rolnik ma
prawo do korzystania z ptatnosci ekologicznej nie tylko co do catego gospodarstwa,
ale roéwniez do jego cze¢sci. To, ze w jednym wniosku deklaruje cheé skorzystania row-
niez z innych platno$ci, nie oznacza, iz caly obszar posiadanych trwatych uzytkow
zielonych, ktorych nie dotyczy wniosek o przyznanie ptatnosci ekologicznej, stanowi
warunek przyznania jej tejze ptatnosci. Dla oceny spetnienia warunkow dotyczacych
pakietu 6 organ winien uwzgledni¢ wszystkie trwate uzytki zielone zadeklarowane we
whniosku, ktore dotyczg przyznania ptatnosci ekologicznej, nie zas wszystkie TUZ-y
w gospodarstwie zadeklarowane w ramach innych ptatnosci.

Wyrok WSA w Kielcach z 17 grudnia 2020 r., | SA/Ke 308/20
Legalis Nr 2523898

Inne

Zmiana przeznaczenia lasu na uzytek rolny musi by¢ dla wlasciciela tego lasu
czyms$ niezbednym w danej sytuacji, przy czym potrzeba ta powinna by¢ uzasadniona
nie tylko z jego subiektywnego punktu widzenia, ale przede wszystkim przy zastoso-
waniu obiektywnych kryteriéw oceny sytuacji strony i jej argumentow. Ponadto z woli
ustawodawcy nie wystarcza wykazanie wystapienia uzasadnionych potrzeb po stronie
wilasciciela lasu. Konieczne jest bowiem jeszcze wykazanie ich szczegolnego charak-
teru. Takie sformutowanie tresci art. 13 ust. 2 ustawy z 28 wrze$nia 1991 r. o lasach
oznacza, ze zmiana lasu na uzytek rolny dopuszczalna jest w zupehie wyjatkowych
sytuacjach.

Wyrok NSA z 4 lutego 2020 r., Il OSK 779/18
Legalis Nr 2286660

Z przepisu art. 61 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2018 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym nie wynika wymog, by grunty wchodzace w sktad gospodar-
stwa rolnego musiaty by¢ potozone na terenie tej samej miejscowosci oraz by grunty
te nie byly od siebie oddzielone droga publiczng. Jedynym wymogiem, jaki mozna
wywies¢ z tego przepisu, jest wymog, by grunty wchodzace w sktad gospodarstwa
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znajdowaly si¢ na terenie tej samej gminy. Brak jest argumentow do twierdzenia, ze
pojecie zabudowy zagrodowej moze mie¢ zastosowanie jedynie do budynkow zlokali-
zowanych w obrebie jednego podworza.

Wyrok NSA z 22 maja 2020 r., Il OSK 3184/19
Legalis Nr 2419428

Pobor wod podziemnych dokonywany przez rodzinne ogrody dziatkowe co do
zasady moze by¢ uznany za pobodr na cele rolnicze, o ile stuzy realizacji dziatalno$ci
ogrodniczej stanowiacej jeden z rodzajow dziatalnosci rolnicze;j.

Wyrok NSA z 30 wrzes$nia 2020 r., Il OSK 1098/20
Legalis Nr 2498261

Organ administracji architektoniczno-budowlanej w postepowaniu o przeniesienie
pozwolenia na budowg inwestycji w zabudowie zagrodowej nie jest uprawniony do
badania, czy osoba — na ktora przenoszone jest pozwolenie na budowe — jest rolnikiem
i prowadzi gospodarstwo rolne. Nie jest rowniez uprawniony do badania kwalifikacji
rolniczych inwestora.

Wyrok WSA w Rzeszowie z 22 stycznia 2020 r., [l SA/Rz 1259/19
Legalis Nr 2279610

1. Powierzchnia gospodarstwa rolnego zwigzana z zabudowa nie musi by¢ potozo-
na w tej samej gminie, na terenie ktorej planowana jest zabudowa. Przyjecie innej wy-
ktadni powodowatoby, ze w przypadku gospodarstwa rolnego usytuowanego na terenie
kilku gmin, w taki sposob, ze na terenie zadnej z gmin ulokowany wlasnie na niej are-
al gospodarstwa nie przekraczalby $redniej powierzchni gospodarstwa rolnego w da-
nej gminie, nie bytoby mozliwe ustalenia warunkéw zabudowy, co byloby niezgodne
z rdwnoscia wobec prawa, gdyz praktycznie i prawnie uniemozliwialoby to skuteczne
whniesienie wniosku w trybie art. 61 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym i pozbawiato gospodarstwa rolnego zabudowy za-
grodowej. Postuzenie si¢ w tym przepisie pojgciem powierzchni gospodarstwa rolnego
zwigzanego z ta zabudowgq przekraczajaca srednig powierzchni¢ gospodarstwa rolnego
w danej gminie jedynie ,,ulokalnia” brzmienie przepisu, nawigzujac do okoliczno$ci
stanu faktycznego w danej gminie.

2. Na gruncie art. 61 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie ma takze podstaw do weryfikowania, czy osoba wnioskujaca o ustalenie wa-
runkow zabudowy dla zabudowy zagrodowej spetnia kryteria uznania za rolnika indy-
widualnego w rozumieniu art. 6 ustawy z 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego.

Wyrok WSA w Krakowie z 10 lutego 2020 r., Il SA/Kr 356/19
Legalis Nr 2297275
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1. Ustawa — Prawo budowlane nie zawiera definicji uzytego w przepisie art. 29 ust. 1
pkt 1 lit. a pojecia ,,zabudowa zagrodowa” 1 ,,dziatka siedliskowa”. Zabudowa zagro-
dowa stanowi szczegolny rodzaj zabudowy — w rozumieniu § 3 pkt 3 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.).
Zabudowg te stanowig w szczegdlnosci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze Iub
inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub ogrodniczych
oraz w gospodarstwach le$nych. Z zabudowg zagrodowa mamy wigc do czynienia, jesli
na dziatce znajduje si¢ chociazby jeden z tychze przyktadowo wymienionych obiek-
tow, o ile bedzie si¢ sktadat na rodzinne gospodarstwo rolne, hodowlane lub ogrodni-
cze oraz lesne. Zabudowa zagrodowa stuzy wiec prowadzeniu dziatalnosci gospodar-
czej, stanowigc jednoczednie miejsce zamieszkania i pracy rolnika oraz jego rodziny,
a grunty zajete pod budynki mieszkalne w gospodarstwach rolnych uznaje si¢ za grunty
wykorzystywane rolniczo. Zabudowa zagrodowa stanowi w konsekwencji potaczenie
funkcji mieszkaniowej z funkcja produkc;ji rolne;j.

2. Z kolei uzyte w art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane poje¢cie ,,dziat-
ka siedliskowa” nalezy rozumie¢ zgodnie z gramatycznym brzmieniem jako teren za-
mieszkania, osiedlenia si¢. Siedlisko to teren o charakterze kameralnym (prywatnym),
na ktorym posadowiony jest dom mieszkalny, gdzie koncentrujg si¢ czynnosci zyciowe
rolnika oraz jego rodziny i zaspokajane sg ich elementarne potrzeby zyciowe. Siedlisko
stanowi pewng baze i zaplecze istniejgcego gospodarstwa, utatwiajgca produkcje rolng.
Pojecie dziatki siedliskowej nie moze zatem zosta¢ sprowadzone i zrOwnane z poje-
ciem dziatki ewidencyjne;j.

Wyrok WSA w todzi z 7 lutego 2020 r., Il SA/td 752/19
Legalis Nr 2284980

Whasciciel jest odpowiedzialny za sposob wykonywania pracy w jego gospodar-
stwie rolnym, w tym takze przez osoby, za pomocg ktorych prace te sa wykonywane.
Ponosi odpowiedzialnos$¢ za bezpieczne wykonywanie czynnosci, tak w zakresie bez-
pieczenstwa osob trzecich, jak i wszelkich 0s6b wykonujacych prace na rzecz rolnika.

Wyrok SA w Krakowie z 24 lutego 2020 r., | ACa 260/19
Legalis Nr 2388757

Przepis art. 93 ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi, ze: Podziat
nieruchomosci polozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na
cele rolne i lesne, [...] powodujacy wydzielenie dziatki gruntu o powierzchni mniejszej
niz 0,3000 ha, jest dopuszczalny pod warunkiem, ze dziatka ta zostanie przeznaczona
na powiekszenie sasiedniej nieruchomosci lub dokonana zostanie regulacja granic mig-
dzy sasiadujacymi nieruchomos$ciami. Z cyt. przepisu wynika, ze tereny przeznaczone
w planie miejscowym na cele rolne mozna podzieli¢ na dziatki gruntu o powierzchni
nie mniejszej niz 0,3 ha (czyli 3000 m?), a na dziatki mniejsze wylacznie w dwoch
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przypadkach wymienionych w przepisie. Jezeli nie zachodzi zaden z tych przypadkow,
podziat jest niedopuszczalny.

Wyrok WSA w Krakowie z 25 lutego 2020 r., Il SA/Kr 1203/19
Legalis Nr 2296777

Prowadzenie upraw ogrodniczych na terenie rodzinnych ogrodéw dziatkowych do-
tyczy jedynie drobnych upraw w celu zaspokojenia wiasnych potrzeb osob korzystaja-
cych z rodzinnych ogrodéw dziatkowych i nie moze by¢ utozsamiane z prowadzeniem
dziatalnosci w celach rolniczych. Co istotne, w art. 12 ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r.
o rodzinnych ogrodach dzialkowych na terenach rodzinnych ogrodéw dziatkowych
wprowadzono zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lub innej dziatalnosci za-
robkowej, a wiec rowniez dziatalno$ci rolniczej. Objecie zatem terendow rodzinnych
ogrodow dziatkowych taka samg ochrong jak gruntow rolnych i leSnych nie oznacza,
ze tereny rodzinnych ogrodoéw dziatkowych sg wykorzystywane do celow rolniczych.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 2 kwietnia 2020 r., Il SA/Go 65/20
Legalis Nr 2354370

1. Notariusz jako pftatnik, bedac jednoczes$nie funkcjonariuszem publicznym
o szczegblnych kwalifikacjach w zakresie znajomosci prawa, winien wykonywac swoj
zawod profesjonalnie i z zachowaniem zasady staranno$ci. Odpowiada on za wlasne
dzialanie badz zaniechanie, nie za$ za dziatania osob trzecich. O$wiadczenie ztoZzone
przez kupujacego (dotyczace wypehienia przestanek zwolnienia podatkowego) nie
zwalnia platnika z obowigzku oceny tego stanu faktycznego w kontekscie obowigz-
kéw wynikajacych z art. 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
w zwigzku z art. 9 pkt 2 ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Stosujac
wskazany przepis, ktory wprost nawigzuje do regulacji zawartych w rozporzadzeniu
nr 1408/2013, ptatnik powinien wykazaé si¢ znajomoscig catoksztattu przepisow w za-
kresie przedmiotowego zwolnienia i ustali¢, czy i w jakiej kwocie dalsza pomoc po-
datnikowi przystuguje. Ograniczenia w tym zakresie (limity pomocy de minimis) majg
charakter indywidualny i ogélny (krajowy). Dlatego z rowng mocg winny podlega¢ we-
ryfikacji przez platnika. Zachodzi tu wigc konieczno$¢ przeprowadzenia okreslonego
rodzaju postgpowania wyjasniajacego, ktorego trescig bedzie nie tylko ustalenie faktow
i ich ocena, ale rowniez dokonanie ich oceny prawnej. Skoro notariusz — ptatnik nie
uczynit zado$¢ wskazanym obowiazkom, podlega odpowiedzialnosci, o ktérej mowa
w art. 30 § 1 Ordynacji podatkowej za podatek niepobrany i niewptacony do organu
podatkowego.

2. Notariusz, majacy z zalozenia $wiadomos¢ tresci normy prawnej, z ktorej ko-
rzysta, wykonujac swoja dziatalno$¢, i ktorej tre$¢ determinuje okreslone skutki praw-
nopodatkowe, istotne z punktu widzenia odpowiedzialno$ci platnika, powinien w ra-
mach szczeg6lnej staranno$ci zawodowej przygotowaé w sposob nalezyty dostep do
niezbednych w jego praktyce publikatorow aktow prawnych (nie ograniczajacych si¢
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jedynie do ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych) i informacji. Brak takie-
go dostepu czy niewiedza co do miejsca publikacji nie tylko nie usprawiedliwia btedow
w praktyce notarialnej, ale $wiadczy wrgez o niedbalstwie. Jak wynika z art. 31a ust. 1
ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej, informacje o wysokosci wykorzystanego krajowego limitu skumulowanej
kwoty pomocy de minimis w rolnictwie (pochodzace w szczegdlnosci z zestawien
przekazywanych przez podmioty pomoc t¢ stosujace) sg ogtaszane w Dzienniku Urzg-
dowym RP Monitor Polski co najmniej raz na kwartat, a w przypadku wyczerpania kra-
jowego limitu skumulowanej kwoty tej pomocy — niezwtocznie. Rzecza zatem prawni-
ka stosujacego prawo w praktyce jest regularne sledzenie tych danych i stosowanie ich
w sprawach tego wymagajacych.

Wyrok WSA w Lublinie z 2 grudnia 2020 r., | SA/Lu 495/20
Legalis Nr 2506902

OPRAC. PAWEL GALA, KATARZYNA CZERWINSKA-KORAL
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| KOLOKWIUM PRAWA ROLNEGO, POZNAN 2019

I. Wprowadzenie

W dniach 18-21 wrze$nia 2019 r. odbywatl si¢ w Poznaniu XXX Europejski Kon-
gres 1 Kolokwium Prawa Rolnego (XXX European Congress and Colloquium of Agri-
cultural Law)'. Przedmiotem obrad Komisji II, ktorym przewodniczyt prof. A. Licho-
rowicz (UJ), byla problematyka planowania przestrzennego, ochrony gruntéw rolnych
1 obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. W trakcie obrad Komisji zaprezentowanych zosta-
to 15 raportow krajowych?. Na ich podstawie zostat opracowany raport generalny, kto-
rego pelna wersja w trzech jezykach (francuskim, angielskim i niemieckim) zostanie
opublikowana przez Europejski Komitet Prawa Rolnego w formie ksiazki.

Ze wzgledu na doniostos¢ problematyki dyskutowanej w trakcie obrad Komisji
warto przyblizy¢ polskiemu czytelnikowi fragment raportu generalnego odnoszacego
si¢ do wybranych zagadnien z zakresu obrotu nieruchomog$ciami rolnymi.

I M.A. Krdl, A. Suchon, P. Wojciechowski, Sprawozdanie z XXX Europejskiego Kongresu
i Kolokwium Prawa Rolnego, Poznan 1821 wrzesnia 2019 r. ,, Food sovereignity, food security
and the contribution of agricultural law”, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 233-238.

2 Autorami poszczegodlnych raportéw krajowych byli: 1. Franz van Malleghem (Belgia),
2. Minko Georgiev (Butgaria), 3. Milan Damohorsky, Alena Chaloupkova (Czechy), 4. Erkki
J. Hollo (Finlandia), 5. Michaél Rivier (Francja), 6. Christiane Grall (Niemcy), 7. Csilla Csak, Zsofia
Hornyak, Flora Orosz (Wegry), 8. Irene Canfora — (Wtochy), 9. Fabienne Rosen, Frangois Jacques
(Luksemburg), 10. Jerzy Bieluk, Katarzyna Czerwinska-Koral, Pawet Gata, Teresa Kurowska,
Katarzyna Leskiewicz, Dorota L.obos-Kotowska, Radostaw Pastuszko, Aneta Suchon, Matgorzata
Szymanska (Polska), 11. Franci Avsec (Stowenia), 12. Pablo Amat Llombart, Juan Manuel Lopez
Torres (Hiszpania), 13. Meinrad Huser (Szwajcaria), 14. Hazel Nash (Zjednoczone Krolestwo)
15. Margaret Rosso Grossman (Stany Zjednoczone).

PPR 1(28), 2021: 295-310. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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1. Obrét inter vivos gruntami rolnymi

1. Ustawodawstwa nieprzewidujace szczegoélnych instrumentow
reglamentacji obrotu inter vivos gruntami rolnymi

W wigkszosci ustawodawstw prezentowanych przez autorow raportow krajowych
obowiazuja szczegdlne instrumenty kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi inter
vivos. W niektorych panstwach takie regulacje nie wystepuja. Tytutem przyktadu moz-
na podac, ze regulacji wprowadzajacych szczegodlny rezim obrotu nieruchomosciami
rolnymi nie przewiduje ustawodawstwo czeskie, gdzie obrdt tymi przedmiotami odby-
wa si¢ na zasadach ogolnych, tj. przewidzianych dla innych kategorii nieruchomosci.
Publicznoprawnym ograniczeniom nie podlega réwniez nabywanie nieruchomosci rol-
nych w USA, w ktorych ani regulacje stanowe, ani federalne nie przewiduja tego typu
restrykcji, a wrecz przeciwnie — wprowadzajg szereg udogodnien dla osob zamierzaja-
cych naby¢ nieruchomosci rolne. Traktowanie gruntéw rolnych tak jak innych przed-
miotOow obrotu jest rowniez rozwigzaniem charakterystycznym dla regulacji obowiazu-
jacych w Zjednoczonym Krolestwie. Potencjalny nabywca nieruchomosci rolnych nie
tylko nie podlega tam zadnym ograniczeniom publicznoprawnym, ale moze korzystaé¢
z istotnych przywilejow o charakterze fiskalnym.

2. Zezwolenie organu administracji publicznej
jako przestanka nabycia nieruchomosci rolnej w ramach obrotu inter vivos

W tych panstwach, w ktorych wprowadza si¢ odrebny rezim obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi inter vivos, szerokie zastosowanie maja instrumenty kontroli admini-
stracyjnoprawnej. Zakladaja one konieczno$¢ uzyskania szczegdlnego administracyj-
nego zezwolenia na nabycie takich nieruchomosci.

Przyktadow takich rozwigzan dostarczaja regulacje niemieckiej ustawy Grund-
stiickverkehrsgesetz, ktora wprowadza system administracyjnych zezwolen (Geneh-
migung) na nabycie nieruchomosci rolnej lub lesnej. Przestanki odmowy takiego
zezwolenia okresla § 9 powotanej ustawy; zalicza si¢ do nich w szczegdlnosci oko-
licznos$é¢, ze zbycie prowadzitoby do nieracjonalnego uksztattowania struktury grun-
tow rolnych (np. nieuzasadniony podzial lub nadmierna koncentracja gruntow rol-
nych). W ramach postgepowania o udzielenie zezwolenia kontroli podlegajg rowniez
kwalifikacje potencjalnego nabywcy, zwlaszcza jego predyspozycje do dalszego pro-
wadzenia dzialalno$ci rolniczej na nabywanej nieruchomo$ci. Zezwolenie powinno
zosta¢ udzielone, gdy potencjalny nabywca jest w stanie wykazac¢, ze nabycie przez
niego nieruchomosci nie doprowadzi do trwalego zaniechania rolniczego wykorzy-
stania nabywanego gruntu. Uzasadnieniem wprowadzenia tego systemu jest zapew-
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nienie spoteczenstwu bezpieczenstwa zywnosciowego oraz ochrona funkcjonujgcych
gospodarstw rolnych.

Administracyjnoprawny system kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi jest
réowniez typowy dla rozwigzan szwajcarskich. Podstawowe znaczenie ma w tym przy-
padku okolicznos¢ zaliczenia danej nieruchomosci do terendw budowlanych albo tere-
néw rolniczych. W przypadku pierwszych z nich obowigzuje zasada wzglgdnej swobody
rozporzadzania, obrdot drugimi podlega z kolei istotnym ograniczeniom. Ograniczenia
te polegajg glownie na koniecznosci uzyskania administracyjnego zezwolenia na na-
bycie nieruchomosci rolnej (Bewilligung), na podstawie czynnosci prawnej inter vi-
vos. Stosownie do szwajcarskiej ustawy zwigzkowej Bundesgesetz tiber das béuerliche
Bodenrecht (BGBB) zezwolenie takie wydawane jest wytacznie w przypadku, gdy nie
istniejg przestanki jego odmowy (art. 61 BGBB). Przestanke taka stanowi natomiast
okolicznos¢, ze nabywca nie posiada specjalnego statusu — tzw. Selbsbewirtschafter
(art. 63 BGBB), czyli nie legitymuje si¢ odpowiednim wyksztalceniem, do§wiadcze-
niem zawodowym, a nawet okre$§lonymi cechami osobowymi. Od zasady tej zachodza
nieliczne wyjatki (np. nie obowigzuje ona w przypadku nabycia w drodze egzekucji sa-
dowej lub gdy — pomimo publicznego ogloszenia — na ofert¢ nabycia nieruchomosci nie
odpowiedziata Zadna osoba posiadajaca status Selbstbewirtschafter). Zatem w Szwaj-
carii kwalifikacje personalne potencjalnego nabywcy nieruchomosci rolnej sg jednym
z elementéw administracyjnego modelu kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi.

Zgoda organu administracji publicznej stanowi roéwniez zasadnicze narzedzie pu-
blicznoprawnej kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, cho¢ po dokona-
nej w 2019 r. nowelizacji ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego
znajduje zastosowanie wylgcznie do nabywania nieruchomosci rolnych o powierzchni
co najmniej 1 ha. Zgode te¢ wydaje Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR),
a z obowiazku jej uzyskania zwolnione sg m.in. osoby o statusie rolnika indywidual-
nego oraz osoby bliskie zbywecy. Interesujace jest jednak to, ze polskie regulacje nie
wskazujg jednoznacznie przestanek uzyskania zgody, pozostawiajac szerokie pole do
dyskrecjonalnych rozstrzygnig¢ organu administracji publicznej. Uzasadnieniem wpro-
wadzenia tej regulacji jest dgzenie do zapewnienia bezpieczenstwa zywnos$ciowego
obywateli i wspierania zrbwnowazonego rolnictwa prowadzonego zgodnie z wymoga-
mi ochrony $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich.

Najbardziej rozbudowany system administracyjnej kontroli obrotu nieruchomo-
Sciami rolnymi inter vivos wprowadza ustawodawca wegierski. Regulacje wegierskie
przewiduja kilka odrebnych reziméw prawnych, w zalezno$ci od tego, czy nierucho-
mos$¢ rolna ma by¢ zbyta tytutem sprzedazy, czy tez innej czynnosci prawnej. W przy-
padku najsurowiej reglamentowanej umowy sprzedazy organ administracji rolnej przed
wydaniem zgody na nabycie zobowigzany jest do poczynienia szczegdtowych usta-
len faktycznych, jak rowniez uzyskania odpowiednich opinii i dokonania uzgodnien,
zwlaszcza z lokalnymi komisjami rolniczymi. Uzyskanie zezwolenia zalezy natomiast
od posiadania statusu rolnika; wymog ten nie dotyczy wyltacznie bliskich krewnych
zbywcy.
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Na marginesie tych ogolnych obserwacji warto rozwazy¢ takze szczegotowe rozwig-
zania przyjete w Stowenii, gdzie ustawodawca wprowadzit generalny zakaz dokonywa-
nia pewnych czynnosci prawnych w przypadku, gdy ich przedmiotem jest nieruchomo$é
rolna. Zakaz ten dotyczy umow darowizny, a spod jego obowigzywania wylaczone sg
jedynie Scisle okreslone kategorie nabywcow (np. osoby bliskie lub podmioty prawa pu-
blicznego). Uzasadnieniem wprowadzenia tego zakazu byta za$ konieczno$¢ zapewnie-
nia skutecznosci krajowym regulacjom dotyczacym prawa pierwokupu.

3. Prawo pierwokupu/pierwonabycia
jako instrument publicznoprawnej kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi

Najczgéciej stosowanym instrumentem publicznoprawnej kontroli obrotu nieru-
chomog$ciami rolnymi w analizowanych w raportach krajowych porzadkach prawnych
jest prawo pierwokupu/pierwonabycia. Mowigc ogodlnie, prawo to zapewnia okreslo-
nym podmiotom pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci rolnej w przypadku rozpo-
rzadzenia nig przez dotychczasowego wiasciciela. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie jest
to instytucja jednolita pod wzgledem konstrukcji prawnej i procedury wykonywania.
Roéznice w poszczegdlnych jurysdykcjach dotycza takich okolicznosci, jak:

— zakres czynnos$ci prawnych ograniczonych prawem pierwokupu — np. w Polsce
prawem tym ograniczone jest wylacznie zawarcie umowy sprzedazy. W celu zapew-
nienia spdjnosci systemu kontroli konieczne byto wigc wypracowanie komplementar-
nego instrumentu w postaci prawa nabycia, ktore obejmowatoby swoim zakresem row-
niez inne czynnosci prawne niz umowa sprzedazy. W innych porzadkach prawnych,
np. w Hiszpanii (derecho de retracto) lub we Wtoszech (diritto di prelazione), za-
kres prawa pierwokupu jest znacznie szerszy. W Belgii prawo pierwokupu obejmuje
wszelkie rozporzadzenia o charakterze odptatnym, co oznacza, ze jest ono wylaczo-
ne w przypadku darowizn, jak réwniez czynno$ci dochodzacych do skutku pomiedzy
krewnymi. Podobne ograniczenie zakresu prawa pierwokupu do rozporzadzen o cha-
rakterze odptatnym obowigzuje we Francji;

— charakter kontroli wykonywanej za posrednictwem tej instytucji — prewencyjny
(4. taki, ktory aktualizuje si¢ przed dokonaniem czynnosci prawnej zmierzajacej do
rozporzadzenia nieruchomoscia rolng) badz represyjny (tj. taki, ktory nast¢puje juz po
dokonaniu tej czynnosci). Pierwsza posta¢ prawo pierwokupu przybiera np. na We-
grzech, gdzie zamiar zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej podlega pu-
blicznemu ogloszeniu przez notariusza, a wykonanie prawa pierwokupu przez upraw-
niony podmiot nast¢puje jeszcze przed udzieleniem administracyjnego zezwolenia na
sprzedaz. Zblizone zasady obowigzuja w Polsce, gdzie wykonanie prawa pierwokupu
nastepuje przed definitywnym przeniesieniem wtasnosci nieruchomosci rolnej. Takze
w Luksemburgu notariusz redagujacy umowe sprzedazy nieruchomosci rolnej jest zo-
bowigzany do zawiadomienia uprawnionych z tytulu prawa pierwokupu o mozliwosci
jego wykonania, przesylajac im projekt stosownego aktu notarialnego. Druga postaé
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prawo pierwokupu przyjmuje natomiast w Hiszpanii, gdzie realizowane jest juz po
dojsciu do skutku rozporzadzenia majacego za przedmiot nieruchomosc¢ rolna;

— okreslenie podmiotu uprawnionego z tytutu prawa pierwokupu — w omawianych
regulacjach wystepuja dwa rozwigzania. Pierwsze jest takie, ze prawo to przystuguje
instytucjom o charakterze publicznym, a dopiero w dalszej kolejnosci (i komplementar-
nie) — innym podmiotom. Prawo pierwokupu jest wigc w rzeczywisto$ci instrumentem
publicznoprawnej kontroli obrotu nieruchomo$ciami rolnymi. Tego typu rozwigzania
sg charakterystyczne dla Wegier (prawo pierwokupu przystuguje w pierwszej kolejno-
$Sci panstwu), Polski (prawo pierwokupu zastrzezone dla panstwowej osoby prawnej
dziatajacej na rzecz Skarbu Panstwa, tj. KOWR), Stowenii (prawo pierwokupu zastrze-
zone dla Funduszu Ziemi Rolnej i Lesnej Republiki Stowenii — cho¢ w tym przypadku
Fundusz korzysta z prawa pierwokupu w ostatniej kolejnosci, tj. po innych uprawnio-
nych) oraz Luksemburga (prawo pierwokupu przyshuguje az trzem kategoriom insty-
tucji publicznych) i Belgii (prawo pierwokupu zastrzezone na rzecz regionéw oraz kil-
ku innych kategorii podmiotéw prawa publicznego). Drugie rozwigzanie jest takie, ze
prawo pierwokupu zastrzezone jest wytacznie dla okreslonych podmiotéow prawa pry-
watnego, niebedacych nosicielami jakiejkolwiek wladzy publicznej. Takie rozwigzanie
zostato przyjete we Wloszech i w Hiszpanii (prawo pierwokupu moze przystugiwaé
np. dzierzawcom lub wiascicielom nieruchomosci graniczacych ze zbywang nierucho-
moscig). Szczegdlny charakter majg rozwigzania francuskie, w $wietle ktorych prawo
pierwokupu przystuguje zasadniczo spotkom prawa handlowego (spotkom akcyjnym),
ktore jednocze$nie wykonuja swoje funkcje w interesie publicznym (SAFER).

Powyzsze spostrzezenia pozwalajg na sformutowanie wniosku o dwojakim celu
wprowadzenia do wewngtrznego porzadku prawnego prawa pierwokupu. Z jednej
strony instytucja ta stuzy publicznoprawnej reglamentacji obrotu ziemig rolng. W tym
konteksécie moze réwniez stanowi¢ uzupetnienie typowo administracyjnej formy kon-
troli, jaka jest obowigzek uzyskania zezwolenia wtasciwego organu wladzy na naby-
cie nieruchomosci rolnej. Takie rozwigzanie przyjeto gtownie na Wegrzech. Podobne
regulacje obowigzuja tez w Polsce, gdzie na podkreslenie zastuguje komplementar-
ny charakter prawa pierwokupu KOWR — aktualizuje si¢ ono bowiem co do zasady
w przypadkach, gdy uzyskanie administracyjnej zgody na nabycie nieruchomosci rol-
nej nie jest konieczne. Z drugiej strony prawo pierwokupu moze petnic¢ inng istotng
funkcje oprocz czysto reglamentacyjnej, tj. stuzy¢ ksztattowaniu prawidlowej struk-
tury gospodarstw rolnych. W tym wiasnie celu zastrzegane jest na rzecz prywatnych
podmiotdw i instytucji. Katalogi podmiotéw uprawnionych sg natomiast formutowane
w analizowanych ustawodawstwach w zréznicowany sposob. Rozbudowany katalog
uprawnionych zostal przewidziany np. w Stowenii, gdzie obejmuje wspotwlascicieli
nieruchomosci rolnych, wilascicieli nieruchomosci przylegltych (tzw. sasiedzkie prawo
pierwokupu), dzierzawcow, organizacje rolnicze lub poszczeg6élnych rolnikow, zamie-
rzajacych wykorzystywac¢ zbywana nieruchomos¢ na cele prowadzenia dzialalno$ci
rolniczej. Rowniez na Wegrzech ustawodawca tworzy dtugg liste podmiotow, ktorym
przystuguje ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci rolnych, przyznajac je poza
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Skarbem Panstwa np. wlascicielom nieruchomosci sasiedniej lub rolnikom zamiesz-
kalym w miejscu potozenia zbywanej nieruchomosci. W Polsce prawo pierwokupu
nieruchomosci rolnej zastrzezone zostato, oprocz KOWR, takze na rzecz dzierzaw-
cy nieruchomosci rolnej oraz jej wspotwlasciciela, przy czym kwestia pierwszenstwa
w wykonywaniu tych praw nie jest do konca jasna. Z kolei we Wloszech lista pod-
miotow, ktorym przyshuguje prawo pierwokupu, obejmuje dzierzawcow zbywanych
nieruchomosci oraz wiascicieli nieruchomosci przylegtych. W Szwajcarii natomiast
ograniczono jg do dzierzawcoOw nieruchomosci rolnej.

Charakterystyczng cechg drugiej z wymienionych grup regulacji dotyczacych pra-
wa pierwokupu jest to, ze rezerwujg one to prawo dla okreslonych kategorii podmio-
tow, tj. podmiotéw posiadajacych szczegdlny status, wskazujacy na ich predyspozy-
cje do prowadzenia efektywnej dziatalnosci rolniczej. Taka sytuacja ma miejsce na
Wegrzech (mozliwo$¢ skorzystania z prawa pierwokupu ograniczona do jest rolnikow
zawodowych), Szwajcarii (prawo pierwokupu przystuguje dzierzawcy, o ile posiada on
status Selbstbewirtschafter) oraz w Polsce (tylko rolnik indywidualny moze skorzystac¢
z prawa pierwokupu dzierzawcy). We Wloszech prawo pierwokupu przystuguje na-
tomiast dzierzawcy nieruchomosci rolnej lub wiascicielowi nieruchomosci sasiedniej,
o ile posiadajg oni profesjonalny status coltivatore diretto lub imperenditore agricolo
a titolo principale.

Prawa pierwokupu w wyzej opisanej postaci, tj. uprawnienia zapewniajacego okre-
slonym kategoriom podmiotow pierwszenstwo nabycia nieruchomosci rolnej na wypa-
dek jej zbywania przez aktualnego wiasciciela, nie nalezy myli¢ z r6znymi postaciami
prawa wykupu lub zwrotnego odkupu, ktorych liczne formy przewiduje np. ustawodawca
szwajcarski (Kaufsrechte, Riickkaufsrechte). Inny jest bowiem cel tych praw; aktualizuja
si¢ one w przypadku, gdy preferowany nabywca nieruchomosci rolnej w ramach okre-
slonego czasu po nabyciu (10 lat) rezygnuje z prowadzenia na niej dziatalnosci rolniczej.
Przystuguja natomiast poprzedniemu wiascicielowi (wspotwlascicielom) zbytej nieru-
chomosci.

4. Systemy maksymalnych norm obszarowych
jako instrument przeciwdzialania nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych

W niektorych z analizowanych porzadkdéw prawnych podejmowane sg proby usta-
wowego okreslenia maksymalnego areatu ziemi rolnej, ktérag moze naby¢ jedna osoba.
Osiagnieciu tego celu stuzy wprowadzenie maksymalnych norm obszarowych.

Najbardziej charakterystyczne, a zarazem surowe regulacje tego typu obowigzuja
na Wegrzech. Gorny limit ziemi rolnej, ktora moze naby¢ profesjonalny rolnik, wynosi
w tym kraju 300 ha. Osoby nieposiadajace takiego statusu moga nabywac nieruchomosci
rolne do maksymalnej powierzchni 1 ha. Rowniez w Polsce obowigzuje norma obszaro-
wa 300 ha, okreslajaca gorng granicg uzytkow rolnych, ktora moze naby¢ osoba posia-
dajaca status rolnika indywidualnego. Brakuje natomiast takiej normy w odniesieniu do
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0s0b nieposiadajacych takiego statusu, a nabywajacych nieruchomosci rolne na podsta-
wie zgody KOWR. Wprowadzenie systemu maksymalnych norm obszarowych projekto-
wane jest obecnie rowniez w Stowenii. Zaktadany limit 100 ha dotyczy jednak panstwo-
wych nieruchomosci rolnych wydzierzawianych osobom prawnym lub fizycznym.

5. Obowiazek prowadzenia dziatalnosci rolniczej
na nabytej nieruchomosci rolnej

Charakterystycznym rozwigzaniem przyjmowanym w niektorych porzadkach
prawnych jest obowigzek prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej na nabytym gruncie. Za
przyktad w tym zakresie mogg shuzy¢ regulacje wegierskie, wedtug ktorych z naby-
ciem nieruchomosci rolnej taczy si¢ 5-letni obowigzek osobistego rolniczego wykorzy-
stywania nabytej nieruchomosci oraz zakaz oddawania jej do gospodarowania osobom
trzecim. Rolnicze wykorzystanie gruntu polega glownie na utrzymaniu jego wartosci
produkcyjnych; w szczegolnych strefach, takich jak winnice lub sady, moze roéwniez
oznacza¢ wykorzystanie gruntu zgodnie z przeznaczeniem okreslonym w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego.

Takze w Polsce w 2016 r. natozony zostat na nabywce nieruchomosci rolnej obo-
wigzek 10-letniego (obecnie skrocony do 5 lat) osobistego prowadzenia gospodarstwa
rolnego, w sktad ktorego weszla nabyta nieruchomos¢ rolna. Towarzyszy mu zakaz
zbywania (rowniez przez 5 lat) oraz oddawania w posiadanie osobom trzecim nabytej
nieruchomosci. Wymienione obowigzki nie znajdujg zastosowania jedynie w nielicz-
nych przypadkach (np. nabycie przez cztonkow rodziny zbywcy lub nabycie nieru-
chomosci rolnej o powierzchni ponizej 1 ha, potozonej w granicach administracyjnych
miast).

W nieco innym konteks$cie obowigzek prowadzenia dziatalnosci rolniczej na grun-
tach rolnych realizowany jest w Bulgarii, gdzie urzeczywistnia si¢ w toku specjalnej
procedury konsolidacyjnej. Strony tzw. porozumien konsolidacyjnych maja ograniczo-
ne mozliwosci rozporzadzania nalezacymi do nich nieruchomosciami, zachowujac jed-
nak prawo do prowadzenia na nich dziatalnosci rolnicze;j.

6. Wsparcie finansowe dla nabywcow nieruchomosci rolnych

Nie wszystkie z analizowanych w raportach krajowych systemow prawnych na-
ktadajg na nabywcow nieruchomosci rolnych okreslone, niejednokrotnie surowe, ogra-
niczenia i restrykcje. Przeciwnie, w ramach niektorych systemow tworzone sg prawne
instrumenty majgce utatwia¢ osobom zainteresowanym nabywanie nieruchomosci rol-
nych. Utatwienia te majg z reguly charakter finansowy, co jest konsekwencjg przyjgcia,
ze barier¢ dla potencjalnych rolnikéw stanowig wlasnie wysokie ceny nieruchomosci
rolnych, uniemozliwiajgc im rozpoczecie lub rozwinigcie dziatalnosci rolnicze;j. Jest to
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charakterystyczne dla systemu amerykanskiego, w ktorym regulacje prawne przewidu-
ja zachety 1 bodzce dla poczatkujacych rolnikow oraz dla innych kategorii podmiotow
(np. weteranéw wojskowych, kobiet oraz przedstawicieli grup spotecznie uposledzo-
nych) w zakresie nabywania nieruchomosci rolnych.

Osoby te mogg korzysta¢ z pierwszenstwa w dostepie do roznych form federal-
nego wsparcia bezposredniego udzielanego przez US Departament of Agriculture
(USDA), jak rowniez z dostgpu do kredytow i pozyczek w ramach programow admi-
nistrowanych przez Farm Service Agency (FSA). USDA przyznaje rowniez finansowe
granty jednostkom i instytucjom prowadzacym szkolenia i treningi oraz Swiadczacym
inne ustugi na rzecz wymienionych kategorii nabywcoéw nieruchomosci rolnych. Moga
oni korzysta¢ takze ze specyficznej formy wsparcia w ramach federalnych programéw
odtogowania (set-aside) gruntdbw szczegdlnie narazonych na erozj¢ oraz pastwisk i tak
o znaczeniu ekologicznym (Conservation Reserve Programs). Wsparcie to polega na
przyznaniu finansowej subwencji wlascicielom nieruchomosci objetych takim progra-
mem, decydujacym si¢ na ich sprzedaz lub wydzierzawienie na co najmniej 5 lat po-
czatkujacym rolnikom, weteranom wojennym lub przedstawicielom grup spolecznie
uposledzonych.

Powyzsze rozwigzania, przewidujace wiele ulg i przywilejow dla nabywcow
nieruchomosci rolnych, a unikajace naktadania na nich ograniczen lub obowigzkdow,
nie sg jednak typowe tylko dla regulacji amerykanskich. Spotyka si¢ je takze, choé¢
w mniejszym zakresie, w porzadkach prawnych panstw europejskich. Tytutem przykta-
du mozna poda¢ istotne ulgi podatkowe (inwestycyjne), z ktorych korzystajg nabywcy
nieruchomosci rolnych w Zjednoczonym Krdlestwie (obejmujg one rowniez nabycie
inwentarza stuzgcego do prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej). W Hiszpanii niektore ka-
tegorie nabywcow nieruchomosci rolnych, tj. rolnicy prowadzacy tzw. gospodarstwa
priorytetowe (explotaciones prioritarias), nabywajac nieruchomosci rolne, moga ko-
rzystac z istotnych ulg fiskalnych, polegajacych na zredukowaniu podstawy opodatko-
wania o 100%, niezaleznie od tego, czy do nabycia dochodzi pod tytutem darmym czy
odptatnym. Ustawodawca hiszpanski oferuje réwniez wsparcie finansowe podmiotom
wydzierzawiajacym nieruchomosci rolne, o ile oddaja oni swoje grunty w dzierzawe
na okres co najmniej 8 lat.

7. Wsparcie dla mtodych rolnikéw nabywajacych nieruchomosci rolne

Autorzy niektorych raportow krajowych szczegolng uwage zwracajg na instrumen-
ty wsparcia kierowane do mtodych rolnikéw przy nabywaniu przez nich nieruchomosci
rolnych. W niektorych przypadkach sa one powigzane ze wsparciem udzielanym w ra-
mach programéw rozwoju obszaréw wiejskich, przewidzianych w ustawodawstwie
rolnym Unii Europejskiej. Tego typu rozwigzania przyjeto np. w Finlandii, gdzie mto-
dzi rolnicy, rozpoczynajacy prowadzenie dziatalno$ci rolniczej, korzystaja ze specjal-
nych premii finansowych w przypadku realizacji strukturalnie optacalnych projektow.
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W innych porzadkach prawnych instrumenty wsparcia mtodych rolnikoéw sg jed-
nak niezalezne od form pomocy dla tej kategorii rolnikow przewidzianych w ustawo-
dawstwie rolnym Unii Europejskiej. Przyktadéw dostarczajg tu rozwigzania przyjete
we Wioszech, gdzie w 2018 r. powotano do Zycia instytucje umowy coachingowe;j
(contratto di affiancamento), ktorej celem jest wspieranie mtodych rolnikdw w naby-
waniu nieruchomosci rolnych i przejmowaniu rolniczych warsztatow produkcyjnych.

W kontekscie wsparcia mtodych rolnikow w nabywaniu ziemi rolnej warto ponad-
to zwrdci¢ uwagg na szereg instrumentéw przewidzianych w legislacji amerykanskiej,
zarowno federalnej, jak i stanowej. Programy administrowane przez USDA gwarantuja
wsparcie finansowe w postaci pozyczek przystugujacych osobom decydujacym si¢ na
zbycie ziemi rolnej poczatkujacym mtodym rolnikom. Programy stanowe przewiduja
takze gwarancje bankowe, doptaty do oprocentowania kredytow i pozyczek, jak row-
niez utatwiajg dzierzawe ziemi rolnej przez mtodych rolnikow. W niektorych stanach
wdrazane sa tzw. farm link programs, utatwiajace nawigzywanie kontaktow miedzy
rolnikami zamierzajacymi zby¢ swoje gospodarstwo a mtodymi rolnikami poszukuja-
cymi ziemi rolnej w celu rozpoczgcia lub poszerzenia swojej dziatalno$ci produkcyjne;j
(np. realizowany w stanie Nowy Jork program Farmland for a New Generation).

I1l. Dziedziczenie gospodarstw rolnych
(obrot mortis causa nieruchomosciami rolnymi)

1. Ustawodawstwa nieprzewidujace szczegoélnych instrumentow
reglamentacji obrotu mortis causa gruntami rolnymi

Wigkszos$¢ prezentowanych w raportach krajowych porzadkow prawnych przewi-
duje specjalne rozwigzania prawne, gdy w sktad spadku wchodzi rolnicza jednostka
produkcyjna. Jednak takie regulacje prawne dotyczace dziedziczenia gospodarstw rol-
nych nie wystgpujg np. w USA ani w Zjednoczonym Krolestwie. W Europie kontynen-
talnej podobne stanowisko przyjmuje ustawodawca czeski.

W pozostatych porzadkach prawnych mozna wyr6zni¢ kilka metod prawnej re-
gulacji sytuacji, gdy w sktad spadku wchodzi rolnicza jednostka produkcyjna. Sa to
nastgpujace rozwigzania: 1) pierwszenstwo do objgcia gospodarstwa w postgpowaniu
o dziat spadku, 2) ograniczenie krggu spadkobiercow dziedziczacych gospodarstwo
rolne, 3) ograniczenia publicznoprawne w przypadku, gdy gospodarstwo rolne jest
przedmiotem dziedziczenia testamentowego.

Celem tych rozwigzan jest ochrona integralnosci rolniczej jednostki produkcyjne;j
w tak krytycznym momencie, jakim jest $mier¢ zarzadzajacego nig rolnika i wstapienie
spadkobiercow w jego prawa i obowigzki. Istotne znaczenie w przyjmowaniu tego typu
regulacji ma ponadto dazenie do zapewnienia, by dziatalno$¢ rolnicza w spadkowym
gospodarstwie rolnym byta prowadzona przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach,
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wystarczajaco predysponowane do efektywnego kontynuowania dotychczasowej dzia-
falnosci. W pewnych przypadkach wazna staje si¢ tez realizacja interesu publicznego,
przejawiajgca si¢ w kontroli obrotu ziemig rolng.

2. Pierwszenstwo do przyznania spadkowego gospodarstwa rolnego
w toku dziatu spadku

Najbardziej powszechnym rozwigzaniem w systemach prawnych prezentowanych
w raportach krajowych jest wprowadzenie instrumentéw stuzacych ochronie integral-
nosci rolniczej jednostki produkcyjnej w toku dziatu spadku. Nie przewiduje si¢ zatem
szczegblnego porzadku dziedziczenia gospodarstw rolnych, ograniczajacego krag osob
powotanych do dziedziczenia.

Tego typu rozwigzania zostalty przyjete np. w Bulgarii, gdzie spadkobiercy za-
mieszkujacy na terenie spadkowego gospodarstwa lub w jego poblizu i prowadzacy
dziatalno$¢ rolnicza moga odkupi¢ udziaty spadkowe od spadkobiercow, ktorzy za-
mieszkujg poza gospodarstwem i nie prowadzg dziatalnosci rolniczej. Ponadto spad-
kobiercom, ktorzy mieszkali wraz ze spadkodawca i opiekowali si¢ nim, przypada
wyposazenie jego gospodarstwa domowego, a jesli prowadza oni dziatalno$¢ rolniczg
— takze inwentarz jego gospodarstwa rolnego. Wreszcie spadkobiercy, ktorzy za zycia
spadkodawcy przyczynili si¢ do wzrostu wartosci gospodarstwa, moga zadac, by po-
zostali spadkobiercy rozliczyli si¢ z nimi w toku dziatu spadku z tego tytutu — gotowka
Iub w drodze przeniesienia wlasnosci rzeczy.

Podobne rozwigzania zostaty przyje¢te w Finlandii, gdzie kodeks spadkowy zapew-
nia ,,odpowiedniemu spadkobiercy rolnemu” (a suitable agricultural successor) prawo
do 7zadania przyznania mu w toku dziatu spadku ,,zywotnego gospodarstwa rolnego”
(viable farm), tj. gospodarstwa zapewniajacego utrzymanie rolnikowi i jego rodzinie.
To, czy dany spadkobierca moze by¢ potraktowany jako ,,odpowiedni spadkobierca
rolny”, zalezy przede wszystkim od jego zawodowych kompetencji w zakresie pro-
wadzenia dziatalno$ci rolniczej. Reguly te majg jednak charakter fakultatywny, ich
dziatanie moze by¢ bowiem wylaczone w drodze wyraznej dyspozycji spadkodawcy
w testamencie. ,,Odpowiedni spadkobierca rolny”, przejmujac gospodarstwo, korzysta
réwniez z okreslonych przywilejow podatkowych.

Instytucja zwana attribution préférentielle stosowana jest w regulacjach prawa
spadkowego obowigzujacego w Luksemburgu. Spadkobierca posiadajacy profesjonal-
ny status (agriculteur a titre principal) oraz wspotdziatajacy ze spadkodawca w pro-
wadzeniu spadkowego gospodarstwa rolnego moze zadaé przyznania mu go przez sad
w catosci, pod warunkiem ze stanowi ono jednostke ekonomicznie zywotng (tzn. posia-
dajaca odpowiedni obszar). W przypadku, gdy wymienione przestanki spetnia wigcej
niz jeden spadkobierca, powstaly spor rozstrzyga sad. Rowniez w Szwajcarii kazdy
spadkobierca, zdolny do osobistego prowadzenia dzialalnosci rolniczej, moze zadac
przyznania mu spadkowego gospodarstwa, o ile jednoznaczna wola spadkodawcy co do
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osoby spadkobiercy majacego kontynuowaé dziatalno$¢ w gospodarstwie nie wynika
z testamentu lub z umowy o spadek. W przypadku przyznania gospodarstwa jednemu
ze spadkobiercow zbycie przez niego tej jednostki produkcyjnej wymaga zgody pozo-
statych spadkobiercow, chyba ze nabywcg jest zstepny zbywcy, zdolny do prowadzenia
w gospodarstwie dziatalnosci rolniczej. Gdyby spadkobierca, ktoremu przyznano go-
spodarstwo, lub jego zstepny, w ciggu 10 lat zaniechat prowadzenia w nim dziatalnosci
rolniczej, pozostatym spadkobiercom przystuguje prawo wykupu (Kaufsrecht).

3. Ograniczenie kregu spadkobiercow
powotanych do dziedziczenia gospodarstwa rolnego

Wprowadzenie ograniczen co do kregu 0séb powotanych do dziedziczenia spad-
kowego gospodarstwa rolnego jest typowe np. dla regulacji obowigzujacych w niekto-
rych krajach zwigzkowych (landach) Niemiec. Interesujace rozwigzania w tym zakre-
sie zostaty przyjete rowniez w Stowenii w odniesieniu do dziedziczenia ,,gospodarstw
chronionych” (protected farms). W przypadku dziedziczenia ustawowego gospodar-
stwo takie dziedziczone jest przez spadkobierce, ktory zamierza prowadzi¢ spadkowe
gospodarstwo rolne i zostat w tym wzgledzie wytypowany przez pozostatych spad-
kobiercow ustawowych w drodze umowy. W przypadku braku takiego porozumienia
gospodarstwo dziedziczy spadkobierca posiadajacy odpowiednie kwalifikacje zawo-
dowe do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, a w razie braku takiego spadkobiercy lub
gdy przestanki te spetia kilku z nich — spadkobierca, ktory mieszka w gospodarstwie
i wspoldziatat w jego prowadzeniu. W przypadku dziedziczenia testamentowego testa-
tor moze wskazac jako spadkobierce gospodarstwa chronionego wylacznie jedng osobe
fizyczng (w wyjatkowych wypadkach dwie osoby — matzonkow lub rodzica i dziecko).

4. Szczegolne reguly dziedziczenia testamentowego

Przytoczone regulacje stowenskie przewiduja pewne ograniczenia w zakresie
mozliwo$ci ustanowienia spadkobiercy gospodarstwa rolnego w testamencie. Szcze-
g6lne reguly dziedziczenia testamentowego gospodarstw rolnych sg z kolei charakte-
rystyczne dla ustawodawstwa wegierskiego. Przewiduja pewne preferencje dla rolni-
kow posiadajgcych kwalifikacje zawodowe do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej jako
spadkobiercow testamentowych. Z kolei w Polsce, gdy do dziedziczenia gospodarstwa
rolnego na mocy testamentu dochodzg osoby spoza najblizszej rodziny spadkodawcy
i nieposiadajace statusu rolnika indywidualnego, aktualizuje si¢ prawo nabycia przy-
shugujace instytucji publicznej — KOWR. Oznacza to, ze instytucja ta moze wykupic¢
spadkowe gospodarstwo rolne. Uzasadnieniem tego typu regulacji, ktore nie obejmuja
jednoczesnie zasad dziedziczenia ustawowego, sg nie tyle wzgledy stricte strukturalne,
ile dgzenie do zapobiegania spekulacji ziemig rolng.
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IV. Prawne wyodrebnianie szczegolnego statusu rolnika (farmer)
jako beneficjenta regulacji
z zakresu obrotu nieruchomos$ciami rolnymi

Jak wynika z prezentowanych raportow krajowych, rozwigzaniem przyjmowanym
w wielu ustawodawstwach jest prawne wyodrebnianie szczegdlnego statusu rolnika
jako podstawowego beneficjenta regulacji z zakresu obrotu nieruchomosciami rolnymi,
zarOwno inter vivos, jak 1 mortis causa. Jest ono charakterystyczne dla Polski (rolnik
indywidualny), Stowenii, Wegier, Wtoch (coltivatore diretto, imprenditore agricolo
a titolo principale), Hiszpanii (agricultor profesional), Niemiec, Szwajcarii (Selbstbe-
wirtschafter) oraz Luksemburga (agriculteur a titre principal).

Kryteria wyodrebnienia tych instytucji o charakterze podmiotowym sg zréznico-
wane. Z reguly odnoszg si¢ do kwalifikacji zawodowych danej osoby, jej osobistych
predyspozycji do prowadzenia dziatalnosci rolniczej, poziomu dochodéw uzyski-
wanych z tej dziatalno$ci oraz poswigcanego jej czasu pracy, jak rowniez miejsca
zamieszkania. Status ten zarezerwowany jest dla osob fizycznych, niekiedy jednak
na potrzeby konkretnych regulacji z osobami fizycznymi zréwnywane sa tez inne
podmioty prawa.

Status tej instytucji o charakterze podmiotowym rowniez jest zroznicowany, w za-
lezno$ci od zasad przyjmowanych w konkretnym ustawodawstwie. Tytutlem przyktadu
mozna wskazac¢ regulacje wegierskie, ktére przyznaja wylacznie ,,rolnikowi” prawo
nabywania nieruchomosci rolnych w drodze czynnoSci inter vivos. Daleko w uprzywi-
lejowaniu szczeg6lnych kategorii rolnikdw w ramach postgpowan administracyjnych
w przedmiocie wyrazenia zgody na nabycie nieruchomosci rolnych idg roéwniez regu-
lacje szwajcarskie i polskie. W innych porzadkach prawnych te przywileje sa nieco
mniejsze. Specjalny status ,,rolnika” stanowi z reguly przestanke aktualizacji prawa
pierwokupu gruntdow rolnych oraz pociaga za sobg preferencje w ramach postgpowan
dziatlowych dotyczacych spadkowych gospodarstw rolnych.

V. Instrumenty prawne stuzace przeciwdzialaniu
zjawisku land grabbing

Najwigksze roznice w pogladach autoréw raportow krajowych wywotata kwestia
prawnego uwarunkowania zjawiska land grabbing. W czgéci raportdéw problem ten
zostat w ogodle pominigty.

Analizujac tre§¢ raportow, ktorych autorzy odniesli si¢ do tego problemu, nalezy
podkresli¢ brak kompromisu w zakresie rozumienia tego pojecia. Wigkszo$¢ raportow
krajowych okre$la tym terminem nabywanie (w tym na podstawie umowy dzierza-
wy) ziemi rolnej na wielka skalg¢ przez pojedyncze podmioty, najczesciej silne kapi-
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tatowo jednostki organizacyjne (np. spotki handlowe). W tym ujeciu land grabbing
oznacza koncentracj¢ ziemi rolnej w rekach nielicznych podmiotéw. Takie rozumienie
tego pojecia zostato przyjete w raportach: hiszpanskim, czeskim, stowenskim, butgar-
skim, luksemburskim, wtoskim, brytyjskim, a takze do pewnego stopnia amerykan-
skim. W raportach wegierskim i polskim podkreslony zostat dodatkowo transgraniczny
aspekt zjawiska land grabbing, mocno wigzacy ten problem z kwestig nabywania nie-
ruchomosci przez cudzoziemcow. W tym ujeciu chodzi przede wszystkim o sytuacje,
gdy cudzoziemiec jest zagraniczng, silng kapitalowo korporacja, ktora nabywa ziemig
rolng w celach spekulacyjnych, tj. bez zamiaru prowadzenia na niej dziatalno$ci rolni-
czej, a jedynie dla lokaty kapitatu. Ten aspekt zjawiska land grabbing zostal uwzgled-
niony takze w raporcie amerykanskim.

Niezaleznie od przyjgtego sposobu rozumienia pojgcia land grabbing prawne in-
strumentarium shuzace regulacji tego zjawiska w poszczegdlnych ustawodawstwach
jest stosunkowo ubogie. W pewnym zakresie wynika to z tego, ze sama koncentracja
gruntow rolnych nie zawsze jest oceniana negatywnie. Zostato to podkre§lone w rapor-
cie butgarskim, w ktorym wskazano ponadto szereg przyjetych w tym kraju instrumen-
tow zmierzajacych do konsolidacji rozdrobnionych gospodarstw rolnych. W kontek-
$cie ekonomicznym i spotecznym negatywnie oceniana jest ,,nadmierna” koncentracja
ziemi rolnej w rekach nielicznych podmiotow, ktore gromadzg ja w celach zasadniczo
spekulacyjnych.

Przeciwdziataniu temu zjawisku stuza narzgdzia prawne ograniczajace nabywanie
nieruchomosci rolnych przez podmioty inne niz osoby fizyczne. Tego typu regulacje sg
charakterystyczne dla ustawodawstwa wegierskiego, w ktorym jednostki organizacyjne
zostaly pozbawione mozliwosci nabywania ziemi rolnej. Autorzy raportu wegierskiego
zwracajg ponadto uwagg, ze zjawisku land grabbing przeciwdziata caty wprowadzony
w tym kraju system publicznoprawnej kontroli obrotu ziemig rolna, tj. takie narzedzia,
jak: wprowadzenie maksymalnych norm obszarowych, konieczno$¢ uzyskania zezwo-
lenia administracyjnego na nabycie nieruchomosci rolnej czy rozbudowany katalog
podmiotdéw uprawnionych z tytutu prawa pierwokupu.

Regulacje prawne ograniczajace jednostki organizacyjne (korporacje) w mozli-
wosci nabywania ziemi rolnej i prowadzenia dziatalno$ci rolniczej przyjmowane sg
roéwniez w niektorych stanach USA. Przewidujg jednak z reguly wyjatki dla okreslo-
nych kategorii jednostek organizacyjnych (zwlaszcza gospodarstw rodzinnych) oraz
pewnych rodzajow dziatalnoéci. Pomimo tagodzenia w ten sposob przewidzianych dla
jednostek organizacyjnych obostrzen powyzsze regulacje stanowe czesto sg kwestio-
nowane przez judykature pod wzgledem ich konstytucyjnosci, z uwagi na dyskryminu-
jacy charakter. Powoduje to, ze w wigkszosci stanow USA tego typu unormowania nie
zostaly wprowadzone.

Nieco mniejsze ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci rolnych przez jednostki
organizacyjne zostaly przewidziane w ustawodawstwie polskim. Polegaja one na ko-
niecznosci uzyskania przez nabywcow zaliczonych do tej kategorii zgody administra-
cyjnej na nabycie nieruchomosci rolnej o powierzchni co najmniej 1 ha oraz uwzgled-
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nienia prawa pierwokupu/nabycia KOWR w przypadku nabywania nieruchomosci
o powierzchni ponizej 1 ha. Specyfika polskich regulacji jest wprowadzenie odrebnego
rezimu publicznoprawnej kontroli zmian podmiotowych w spotkach prawa handlowe-
g0 bedacych wlascicielami nieruchomosci rolnych o powierzchni co najmniej 5 ha.
Kontrola ta wykonywana jest za posrednictwem prawa pierwokupu i nabycia akcji
i udziatow w przypadku zmian podmiotowych w spotkach kapitalowych oraz prawa
nabycia nieruchomosci rolnych w przypadku zmian podmiotowych w spotkach oso-
bowych. Zmiany podmiotowe w spotkach bedacych wiascicielami ziemi rolnej stara
si¢ rowniez kontrolowac od 2014 r. ustawodawca francuski — za posrednictwem pra-
wa pierwokupu przystugujacego SAFER. Przyjete tam rozwigzania, zgodnie z ktory-
mi prawo pierwokupu SAFER aktualizuje si¢ w jedynie przypadku zbycia wszystkich
udziatow w takiej spotce, uznawane sg jednak za nieskuteczne.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze w panstwach Europy Zachodniej (np. we Wtoszech)
jako zasadnicze narzgdzie przeciwdziatania zjawisku land grabbing wymienia si¢ sto-
sunkowo wysokie ceny ziemi rolnej.

VI. Podsumowanie

Podsumowujac tezy zawarte w raportach krajowych, nalezy zauwazy¢, ze w toku
prac cztonkowie Komisji Il szczegdlnie wiele uwagi poswiecili problematyce obrotu
nieruchomosciami rolnymi w kontekscie dostgpnosci ziemi rolnej na cele rolnicze.

W odniesieniu do obrotu inter vivos nieruchomo$ciami rolnymi cztonkowie Komi-
sji wyodrebnili trzy modele regulacji:

— model wylgczajacy jakiekolwiek formy publicznoprawnej reglamentacji,

— model przewidujacy publicznoprawng reglamentacj¢ obrotu, ale sprawowang
zasadniczo za posrednictwem instrumentéw o naturze prywatnoprawnej (zwlaszcza
prawa pierwokupu/pierwonabycia),

—model zaktadajacy stricte administracyjnoprawng reglamentacj¢ obrotu (w szcze-
gblnosci za posrednictwem zezwolen wydawanych przez wlasciwe organy admini-
stracji publicznej), uzalezniajacy mozliwo$¢ nabycia ziemi rolnej od spetnienia przez
nabywce szeregu kryteriow podmiotowych, w tym dysponowania rolniczymi kwalifi-
kacjami zawodowymi; w ramach tego modelu nabycie nieruchomosci rolnej niekiedy
zwigzane jest z obowigzkiem jej dalszego rolniczego wykorzystania.

W przypadku zagadnien zwigzanych z dziedziczeniem gospodarstw rolnych (obro-
tu mortis causa) wiele dyskusji wywotatly rozwigzania przewidujace administracyjno-
prawne ograniczenia w nabywaniu ziemi rolnej na tej podstawie.

Dokonujac oceny przedstawionych rozwigzan krajowych, cztonkowie Komisji
wskazywali, ze niektore regulacje przewidujgce administracyjnoprawne obostrzenia
w nabywaniu nieruchomosci rolnych moga prowadzi¢ do pogwalcenia podstawo-
wych zasad prawa Unii Europejskiej, w tym zasady swobodnego przeptywu kapita-
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hu. Regulacje te moga bowiem powodowaé dyskryminacje obywateli innych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej — nie bezposrednio, ale poprzez faktyczne efekty
ich zastosowania. Restrykcje wdrazane za ich posrednictwem mogg tez pozosta-
wacé w sprzeczno$ci z zasadg proporcjonalnosci, negatywnie wplywajac na proces
inwestowania w nieruchomosci. W konsekwencji niektorzy cztonkowie Komisji,
powotujac si¢ na najnowsze orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci, podwazali pro-
porcjonalno$¢ takich regulacji. Jednak inni cztlonkowie Komisji wskazali, ze admi-
nistracyjnoprawna kontrola obrotu nieruchomosciami rolnymi pozostaje w zgodzie
z prawem Unii Europejskiej, stuzac interesowi publicznemu, poprzez zapobieganie
spekulacji ziemig rolng oraz zapewnienie, ze ziemia ta jest uprawiana zasadniczo
przez jej wlascicieli. W konsekwencji regulacje tego typu stanowig istotne narzg¢dzie
walki ze zjawiskiem land grabbing.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze w przedmiocie optymalnego modelu kontroli obrotu
ziemig rolng cztonkowie Komisji nie osiggneli konsensusu. Zabraklo rowniez porozu-
mienia w kwestii zjawiska land grabbing. Pojgcie to jest rozumiane w rdzny sposob
w poszczegolnych porzadkach prawnych, a niektorym jest catkowicie obce.

Pawer A. BLAIER

ROZSTRZYGNIECIE IV OGOLNOPOLSKIEGO KONKURSU
IM. PROFESORA ANDRZEJA STELMACHOWSKIEGO
NA NAJLEPSZA PRACE NAUKOWA
Z 7ZAKRESU PRAWA ROLNEGO

Do udziatu w IV ogolnopolskim Konkursie im. Profesora Andrzeja Stelmachow-
skiego na najlepsze prace habilitacyjne, doktorskie i magisterskie z zakresu prawa rol-
nego dopuszczono dwie prace habilitacyjne, trzy prace doktorskie oraz jedng prace
magisterska.

Na podstawie § 3 ust. 1 Regulaminu Zarzad Polskiego Stowarzyszenia Prawni-
kow Agrarystow powotat Sad Konkursowy w sktadzie: dr hab. Radostaw Pastuszko
(przewodniczacy), dr hab. Katarzyna Leskiewicz, prof. UAM (cztonek), dr hab. Izabela
Lipinska (sekretarz).

Sad Konkursowy obradujacy za posrednictwem $srodkéw komunikacji elektronicz-
nej w dniach 3 i 7 listopada 2020 r. postanowit przyznaé:

1) za rozprawy habilitacyjne dwie nagrody I stopnia:

— dr. hab. Przemystawowi Litwiniukowi (SGGW) za prace pt. Program Rozwoju
Obszarow Wiejskich jako dokument programowy i zrodito prawa rolnego;

— dr. hab. Konradowi Marciniukowi (UW) za pracg pt. Prawne instrumenty inge-
rencji wltadzy publicznej w obrot nieruchomosciami rolnymi jako srodki ksztattowania
ustroju rolnego;
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2) za rozprawy doktorskie:

a) nagrode I stopnia:

— dr. Pawtowi Popardowskiemu (INP PAN) za prace pt. Reguly konkurencji w rol-
nictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,

b) dwie nagrody II stopnia:

— dr Anecie Makowiec (UJ) za prace pt. Zapis windykacyjny gospodarstwa rolnego;

— dr Agacie Niewiadomskiej (UW) za prace pt. Instrumenty prawne Wspolnej Po-
lityki Rolnej wplywajqce na konkurencyjnosé polskiego rolnictwa;

3) za prace magisterska:

— nagrode II stopnia mgr. Tomaszowi Marcowi (UAM) za pracg pt. Prawne aspek-
ty wytwarzania energii elektrycznej z biogazu rolniczego.

Osobom nagrodzonym serdecznie gratulujemy.

(RED.)
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