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SYTUACJA PRAWNA NABYWCY
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LEGAL SITUATION OF AN AGRICULTURAL PROPERTY
PURCHASER

Abstract

The Act on shaping the agricultural system of April 2003 introduces a special regime
for trading in agricultural real estates. This act, as a rule, imposes the ban on purchasing
agricultural real estates by entities that are not individual farmers, including primarily
any legal persons (entities) as well as natural persons who do not meet the criteria for
being considered as individual farmers. However, the scope of the Act is much wider
— its operation does not end with the acquisition of the agricultural real estate by its
purchaser. Among the instruments for shaping the trade of agricultural real estates it is
also necessary to indicate the obligation of the purchaser to run a farm, which includes
the purchased property, for a period of at least 5 years from the date of its purchase, and
if the purchaser is a natural person, an obligation to run this farm personally by its owner.
In addition, during this period, the purchaser of agricultural real estate may not sell it or
give it over to other entities (e.g. for tenancy or lease). The article discusses details of the
limitations of the ownership rights to the agricultural real estate, including restrictions on
the freedom to use and dispose it. The discussed regulations are also assessed as to their
compliance with the Constitution and the law of the European Union.
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U podstaw wspotczesnych regulacji prawnych dotyczacych problematyki
ksztattowania struktury rolnej lezy szczegdlny charakter dobra, jakim sg nie-
ruchomosci rolne. Grunty rolne bez watpienia sa bowiem najwazniejszym, bo
niezastgpowalnym i niepomnazalnym $rodkiem produkcji rolnej, w duzej mie-
rze decydujacym o zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego spoteczenstwa.
Uktad stosunkow wihasnosciowych dotyczacych gruntdéw rolnych jest jednocze-
$nie kluczowym czynnikiem ksztaltujacym ustroj rolny, a posrednio takze ustrdj
panstwa. W konsekwencji obrot nieruchomosciami rolnymi pozostaje przedmio-
tem szczegodlnego zainteresowania wspotczesnego ustawodawcy. Wyrazem tego
zainteresowania sg zlozone regulacje prawne dotyczace oddziatywania na obrot
nieruchomos$ciami rolnymi.

Obecnie glowng plaszczyzng legislacyjna tego oddzialywania wyznacza
ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztalttowaniu ustroju rolnego'. Ustawa ta,
przyjeta w kwietniu 2003 r., byla nastepnie wielokrotnie nowelizowana, przy
czym niewatpliwie najwigksze znaczenie miata fundamentalna przebudowa jej
zatozen dokonana w wyniku wejscia w zycie ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r.
0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektorych ustaw?. Wprowadzone w jej wyniku ograniczenia
w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi stanowily istotny zwrot w podejsciu usta-
wodawcy nie tylko do szczegdtowych aspektow obrotu gruntami rolnymi, lecz
takze — w szerszym zakresie — do sytuacji prawnej rolnika jako wtasciciela nieru-
chomosci rolnej. Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, w brzmieniu nadanym
jej wskazang powyzej nowelizacjg u.k.u.r. z 2016 r., wprowadza szczego6lny rezim
obrotu nieruchomosciami rolnymi. Wprowadzone na jej podstawie ograniczenia
co do zasady przesadzaja o braku mozliwos$ci nabycia nieruchomosci rolnej przez

! Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, z pdzn. zm.; dalej: u.k.u.r.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 869, z pdzn. zm.; dalej: nowelizacja u.k.u.r. z 2016 .
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podmioty inne niz rolnik indywidualny. Z kregu potencjalnych nabywcéw tego
rodzaju nieruchomosci, poza nielicznymi wyjatkami przewidzianymi w ustawie,
wyeliminowano w szczegdlnosci osoby prawne, osoby fizyczne niebedace rol-
nikami indywidualnymi w rozumieniu tej ustawy, a takze tzw. ulomne osoby
prawne.

Cho¢ przyjmujac ustawe, ktora zgodnie z deklaracja ustawodawcy ma sta-
nowi¢ instrument ksztaltowania ustroju rolnego, skoncentrowano si¢ przede
wszystkim na prawnej reglamentacji mozliwo$ci nabycia nieruchomosci rolnych
poprzez ustanowienie kryteriow, jakie musi spetni¢ nabywca tego rodzaju nieru-
chomosci, to nalezy zauwazy¢, ze jej dzialanie nie konczy si¢ z chwilg nabycia
nieruchomosci rolnej przez jej nabywce. Wsérdd nowych instrumentéw ksztatto-
wania obrotu nieruchomosciami rolnymi wprowadzonych do ustawy o ksztatto-
waniu ustroju rolnego w kwietniu 2016 r. nalezy takze wskazaé, przewidziany
w obecnym brzmieniu art. 2b ust. 1 u.k.u.r., obowiazek nabywcy nieruchomosci
rolnej prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta przez
niego nieruchomo$¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia nieru-
chomosci rolnej, a w przypadku gdy nabywca jest osoba fizyczna, obowigzek
osobistego prowadzenia tego gospodarstwa. Dodatkowo, w okresie tym nabywca
nieruchomosci rolnej nie moze jej zby¢ ani odda¢ w posiadanie innym podmio-
tom. Nalezy przy tym podkresli¢, ze wymienione ograniczenia, zgodnie z dyspo-
zycja art. 2¢ u.k.u.r., dotycza réwniez udziatu w prawie wlasnosci nieruchomosci
rolnej, a takze odpowiednio, prawa i udziatu w prawie uzytkowania wieczystego
takiej nieruchomosci, a stosownie do art. 4a u.k.u.r., rowniez nabycia gospodar-
stwa rolnego jako zorganizowanego zespotu skladnikow obejmujgcego przede
wszystkim nieruchomosci rolne (art. 55° k.c.?). Dla porzadku nalezy zaznaczy¢,
ze wskazane ograniczenia dotycza nieruchomosci rolnych nabywanych od dnia
30 kwietnia 2016 r., tj od dnia wej$cia w zycie wspomnianej nowelizacji u.k.u.r.
z2016 .

W konsekwencji przepisy ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego determi-
nuja obecnie sytuacje prawng nabywcy nieruchomosci rolnej nie tylko w chwili
nabywania przez niego wlasnosci, ale takze w okresie 5 lat od jej nabycia, usta-
nawiajac tym samym szczegdlne ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci
rolnej. Polegaja one przede wszystkim na ograniczeniu prawa do rozporzadzania
rzecza, a takze prawa do korzystania z niej, a wigc ingeruja w tres¢ podstawo-
wych uprawnien wlasciciela. W sposob oczywisty przyjete rozwigzania wyma-
gaja zatem blizszej analizy.

Jak zaznacza si¢ w literaturze, pojecie ,,wlasno$¢” uzywane jest w roznych kon-
tekstach i zakresach znaczeniowych. Juz cho¢by na gruncie przepisow Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.* prawodawca postuguje si¢

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740,
z pozn. zm.); dalej: k.c.
4 Dz.U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.
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tym pojeciem zaréwno w ujeciu waskim, nawigzujagcym do koncepcji wiasnosci
wyrazonej w art. 140 k.c. (w art. 64 1 165 Konstytucji RP), jak i w ujeciu szer-
szym, obejmujgc nim mienie jako ogo6t praw majatkowych (art. 20 i 21 Konstytu-
cji RP)’. W ujeciu cywilistycznym (art. 140 in principio k.c.), stanowiacym trzon
problematyki wlasnos$ciowej, podstawowym atrybutem wykonywania prawa wita-
snosci w ramach tzw. triady uprawnien wiascicielskich — obok posiadania (ius
possidendi) oraz rozporzadzania rzecza (ius disponendi) — jest korzystanie z rze-
czy (ius utendi-fruendi). Prawu wlasno$ci przypisa¢ mozna przy tym trzy cechy
— jest to prawo: 1) wyrazajace najszerszy zakres stosunku podmiotu do dobr
materialnych, 2) przyznajace wlascicielowi wytgcznos$¢ (monopol) w odniesieniu
do okreslonego przedmiotu, oraz 3) charakteryzujace si¢ szczegolng elastyczno-
$cig®. Cho¢ wymienione cechy daja sie odnie$¢ do wszelkich kategorii wlasnosci,
to jak zwrécit na to uwage juz A. Stelmachowski, ta klasyczna triada uprawnien,
sformutowana jeszcze przez starozytnych Rzymian, nie odzwierciedla w petni
sytuacji prawnej rolnika jako wiasciciela gruntu. Dylemat dotyczacy pogodzenia
prawa wlasno$ci wilasciciela z licznymi ograniczeniami tego prawa analizowat
takze W. Panko. W monografii O prawie wlasnosci i jego wspotczesnych funk-
cjach sformutowat poglad, ze ,,istot¢ prawa wiasnosci najprosciej, ale i najpet-
niej wyraza idea domniemania kompetencji; domniemania lezacego po stronie
wlasciciela, a odnoszacego si¢ do ogétu zachowan wzgledem okreslonej rzeczy
(dobra). (...) Koncepcja domniemania generalnej kompetencji wydaje si¢ by¢
pogladem kompromisowym wobec dylematu: monopol jednostkowy albo »roz-
pisanie« kompetencyjnej struktury wtasnosci ekonomicznej pomigdzy wszystkie
podmioty w niej uczestniczace™’. Pojawia si¢ jednak pytanie, na ile rozwigzania
przyjete w art. 2b u.k.u.r. mieszcza si¢ we wspotczesnym wzorcu prawa wiasnosci
okreslonym w Konstytucji RP. Proba udzielenia odpowiedzi na tak postawione
pytanie wymaga w pierwszej kolejnosci szczegotowej analizy konstrukeji ogra-
niczen wprowadzonych tym przepisem.

Na wstepie rozwazan szczegétowych nalezy zaznaczy€, ze cho¢ omawiane
w niniejszym artykule rozwigzanie normatywne zostato przyjete zaledwie pigé
lat temu, to juz po trzech latach jego obowigzywania zostalo w sposob istotny

5 Por. W. Szydlo, Komentarz do art. 600 k.c., (w:) E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Ko-
deks cywilny. Komentarz, Warszawa 2019, s. 323.

¢ Patrz szerzej A. Stelmachowski, Tres¢ i wykonywanie prawa wiasnosci, (w:) T. Dybowski
(red.), System Prawa Prywatnego. Tom 3. Prawo rzeczowe, Warszawa 2003; W. Panko, O prawie
wlasnosci i jego wspotczesnych funkcjach, Katowice 1984.

7W. Panko, O prawie wlasnosci i jego wspolczesnych funkcjach, Katowice 1984, s. 75-76
— cyt. za M. Korzycka-Iwanow, Ochrona wlasnosci rolniczej w nawigzaniu do koncepcji wtasno-
Sci rolniczej Profesora Andrzeja Stelmachowskiego, ,,Studia luridica Agraria” 2011, t. IX, s. 116.
Zob. tez T. Kurowska, O prawie wilasnosci i jego wspolczesnych funkcjach (opracowanie, wstep
i komentarz), Katowice 2016. Patrz takze M. Korzycka, Walerian Parnko o wltasnosci i posiadaniu,
,,Forum Prawnicze” 2017, nr 3, s. 5-14.
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skorygowane®. W pierwotnym brzmieniu przepisy art. 2b u.k.u.r. przewidywaty
dwukrotnie dtuzszy, bo az 10-letni okres obowiazywania wskazanych powyzej
ograniczen. Ponadto odmienny byt tryb wyrazania zgody na odstepstwo od ogra-
niczen, a takze inny zakres wytgczen ich stosowania. Zgodnie z uzasadnieniem
projektu ustawy zmieniajacej’, skrocenie okresu, w ktorym nabywca nierucho-
mosci rolnej zobowigzany jest do prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad
ktoérego weszta nabyta przez niego nieruchomos¢ i w ktérym nie moze zby¢ oraz
odda¢ w posiadanie nieruchomosci rolnej, zostalo dokonane ,,z inicjatywy orga-
nizacji rolniczych, ktore uznaty, ze okres 10 lat jest zbyt dtugi”. Z kolei zmiana
polegajaca na tym, ze zgod¢ na oddanie nieruchomosci w posiadanie lub jej zby-
cie wydaje obecnie Dyrektor Generalny Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa
(KOWR) w drodze decyzji administracyjnej, a nie sad, jak przewidywat to w pier-
wotnym brzmieniu art. 2b u.k.u.r., miata na celu obnizenie kosztéw i uprosz-
czenie postgpowan w tego typu sprawach, a takze powierzenie podejmowania
wszystkich rozstrzygnig¢ zwigzanych ze stosowaniem ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego w zakresie wydawania zgod na nabycie nieruchomosci rolnych
temu samemu organowi, co miato przetozy¢ si¢ na ujednolicenie praktyki w tym
zakresie. Przy okazji zmieniono nieco przestanki wyrazenia takiej zgody, mody-
fikujac przy tym redakcje art. 2b ust. 4 u.k.u.r. Wezesniej krytykowane w lite-
raturze sformutowanie uzyte w art. 2b ust. 3 u.k.u.r., ze zgody nalezy udzielic,
jezeli koniecznos$¢ zbycia nieruchomosci wynika z przyczyn losowych, niezalez-
nych od nabywcy, zastapiono dyspozycja, ze zgoda taka powinna zosta¢ udzie-
lona w przypadkach uzasadnionych waznym interesem nabywcy nieruchomosci
rolnej lub interesem publicznym!'®. Cho¢ niewatpliwie obecne brzmienie przepisu
okreslajacego przestanki wyrazenia zgody jest szersze i bardziej poprawne kon-
strukcyjnie, to w pisSmiennictwie zaznacza si¢, ze przestanki te nadal stanowia
swego rodzaju klauzule generalne wymagajace uksztattowania praktyki ich sto-
sowania i w dalszym ciggu pozostaja uzaleznione od uznaniowej decyzji Dyrek-
tora Generalnego KOWR!, Nadal tez budzi watpliwosci zakres stosowania tych
wylaczen, co zostanie zasygnalizowane w dalszej czesci artykutu.

8 Zmiany art. 2b dokonano na podstawie art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r.
0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw (tekst jedn. Dz.U.
7 2019 r., poz. 1080, z pdzn. zm.); dalej: nowelizacja u.k.u.r. z 2019 r.

® Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych
innych ustaw, druk sejmowy VIII kadencji nr 3298, s. 10, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.
xsp™nr=3298 (dostep: 15.07.2021 r.).

M. Hejbudzki, Zgoda na zbycie nieruchomosci rolnej w swietle art. 2b ust. 3 ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Przeglad Sadowy” 2008, nr 4, s. 67-72. Patrz takze J. Bieluk,
Ustawa..., 2016, s. 115.

'D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 132.
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Ustalajgc zakres podmiotowy normy ustanowionej w art. 2b u.k.u.r., nalezy
wskaza¢, ze ograniczenia wynikajace z przepisow tego artykutu cigza na
nabywcy nieruchomosci rolnej. Wprawdzie ustawodawca nie definiuje wprost
tego pojecia, to przy ustaleniu jego znaczenia nalezy odwota¢ si¢ do zdefinio-
wanego w ustawie pojecia nabycia nieruchomosci rolnej. Zgodnie z art. 2 pkt 7
u.k.u.r. przez nabycie nieruchomosci rolnej nalezy rozumie¢ przeniesienie wia-
sno$ci nieruchomosci rolnej Iub nabycie takiej wtasnosci w wyniku dokonania
czynnosci prawnej lub orzeczenia sadu albo organu administracji publicznej,
a takze w wyniku innego zdarzenia prawnego. W pi$miennictwie podkresla si¢
Htotalny”, wyczerpujacy charakter tej definicji'?. Nabyciem nieruchomosci rol-
nej w rozumieniu ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego jest bowiem nabycie
wlasnos$ci takiej nieruchomos$ci na podstawie kazdego zdarzenia prawnego —
w tym takze w wyniku dziedziczenia, jak rowniez zasiedzenia. Konsekwencja
tak ujetego nabycia nieruchomosci jest szerokie rozumienie pojgcia nabywcey nie-
ruchomosci. Jest nim kazda osoba, ktéra nabyta wlasno$¢ nieruchomosci rolnej
bez wzgledu na podstawe tego nabycia, tj. bez wzgledu na to, czy nabycie nasta-
pito w wyniku zawarcia umowy, dokonania jednostronnej czynnos$ci prawnej,
dziedziczenia, orzeczenia sadu lub organu administracji, czy tez z mocy prawa.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z krggu nabywcow nieruchomosci rolnych, ktérych
dotycza ograniczenia wynikajace z art. 2b ust. 1 u.k.u.r., wyraznie wytaczono
osoby, ktore nabyty wtasnos¢ takich nieruchomosci w wyniku dziedziczenia oraz
dziatu spadku lub zapisu windykacyjnego’*.

Szczegdlny charakter sytuacji prawnej nabywcy nieruchomosci rolnej jest
determinowany trzema rodzajami obowiazkéw cigzacych na nabywcy przez
okreslony w ustawie czas: 1) obowigzkiem prowadzenia gospodarstwa rolnego,
w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢, 2) zakazem zbywania nabytej nie-
ruchomosci, oraz 3) zakazem oddawania jej w posiadanie innym podmiotom.
Doktadniejsza ocena potozenia prawnego osoby, ktora nabyla nieruchomos¢
rolng, wymaga analizy kazdego z wymienionych obowigzkdow.

Odnoszac si¢ do kwestii obowigzku prowadzenia gospodarstwa rolnego
przez nabywce nieruchomosci rolnej, w pierwszej kolejnosci nalezy zastanowic
si¢, jakiego konkretnie zachowania ustawodawca oczekuje od adresata normy
wynikajacej z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. Ustawodawca nie wskazal bowiem, co nalezy
rozumie¢ przez poj¢cie prowadzenia gospodarstwa rolnego. W art. 2 pkt 3 u.k.u.r.
okreslit jedynie, co rozumie przez pojecie ,,prowadzenie dziatalnosci rolniczej”,
precyzujac ze pojecie to oznacza prowadzenie dziatalno$ci wytworczej w rolnic-
twie w zakresie produkcji roslinnej lub zwierzecej, w tym produkeji ogrodni-
czej, sadowniczej i rybnej. Cho¢ pojecia ,,prowadzenie gospodarstwa rolnego”
i ,,prowadzenie dzialalnosci rolniczej” moga wydawac si¢ bliskie, to zalozenie

2 K. Maj, Zmiany w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego obowigzujgce od 30 kwietnia
2016 r., ,,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 2, s. 76—77.
13 Art. 2b ust. 4 pkt 2 u.k.u.r.
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0 spojnosci systemowej regulacji prawnej, zwlaszcza w ramach tego samego aktu
normatywnego, kaze przyjac, ze gdyby intencja ustawodawcy byto nadanie obu
pojeciom takiego samego znaczenia, to postuzylby sie jedynie jednym z nich,
zwlaszcza ze tre$¢ jednego z tych poje¢ zostata w ustawie zdefiniowana. Prowa-
dzi to do wniosku, ze oba wymienione pojgcia nie sg tozsame. Zasadnicza roz-
nica dotyczy oczywiscie elementu obejmujgcego gospodarstwo rolne. Obowigzek
wynikajacy z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. dotyczy bowiem prowadzenia gospodarstwa
rolnego, za ktére zgodnie z art. 2 pkt 2 u.k.u.r. ustawodawca uwaza gospodar-
stwo rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego', obejmujace nieruchomosci rolne
o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha. W konsekwencji zgodzi¢ si¢ nalezy ze sta-
nowiskiem, ze obowigzek wynikajacy z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. dotyczy nabywcy,
ktorego nieruchomosci rolne tacznie z nabyta nieruchomoscig majg powierzchnie
co najmniej 1 ha®. Nalezy takze dostrzec, ze w $wietle art. 2b ust. 4 pkt 3 u.k.u.r.
obowiazek wynikajacy z ust. 1 tego artykutu nie bedzie miat zastosowania do
nabywcy nieruchomosci rolnej o powierzchni mniejszej niz 1 ha potozonej w gra-
nicach administracyjnych miasta, nawet jezeli taczna powierzchnia nierucho-
mosci rolnych posiadanych przez nabywce tej nieruchomosci przekracza 1 ha.
Watpliwosci budzi jednak sytuacja prawna nabywcy nieruchomosci rolnej, ktory
w ogole nie posiada gospodarstwa rolnego. Sama nieruchomos$¢ rolna bowiem,
nawet jezeli jej powierzchnia przekracza 1 ha, bez pozostatych sktadnikow majat-
kowych wymienionych w art. 55° k.c. powigzanych gospodarczo w taki sposob,
aby mozna bylo w oparciu o nie prowadzi¢ dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie,
nie tworzy jeszcze gospodarstwa rolnego. W szczegolnosci pojawia si¢ pytanie:
czy z normy przewidzianej w art. 2b ust. 1 u.k.u.r. wynika w takim przypadku
obowiazek zorganizowania przez nabywce nieruchomosci rolnej gospodarstwa,
anastgpnie prowadzenia go przez co najmniej 5 lat od chwili nabycia nieruchomo-
$ci rolnej? Wydaje sig, ze brak jest podstaw do przyjecia takiej wyktadni. Nalezy
bowiem pamigtac, ze jego istotg jest ograniczenie jednego z podstawowych atry-
butéw prawa wiasnosci, a w konsekwencji powinien by¢ interpretowany $cisle.
W konsekwencji trzeba uznaé, ze na takim nabywcy obowiagzek prowadzenia
gospodarstwa rolnego nie bedzie cigzyt. W praktyce nalezy jednak rdwnoczesnie
zauwazy¢, ze na nabywcy, ktory nabyl nieruchomos¢ rolng na podstawie zgody
na jej nabycie wydanej przez Dyrektora Generalnego KOWR, stosownie do prze-
pisow art. 2a ust. 4 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b lub pkt 3 lit. b u.k.u.r., bedzie spoczywac
obowiazek wynikajacy z zobowigzania do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej na
nabywanej nieruchomosci rolnej przyjetego w zwiazku z ubieganiem si¢ o uzy-
skanie takiego zezwolenia. Wcigz jednak istnieje krag podmiotow, ktore nie

14 Zgodnie z art. 55° k.c. za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne wraz z gruntami
le$nymi, budynkami lub ich czgsciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowia lub moga
stanowi¢ zorganizowang cato$¢ gospodarcza, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem gospo-
darstwa rolnego.

15 J. Bieluk, Ustawa..., s. 111, tak tez K. Maj, Zmiany..., s. 88.
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bedac rolnikami indywidualnymi, moga naby¢ nieruchomos$¢ rolng bez zezwole-
nia Dyrektora Generalnego KOWR, a zatem bez koniecznos$ci przyjmowania na
siebie zobowigzania do prowadzenia dzialalnosci rolniczej na nabywanym grun-
cie's. W przypadku gdy nabywcy ci nie posiadajg gospodarstwa rolnego, obowig-
zek, o ktorym mowa w art. 2b ust. 1 u.k.u.r., ich nie dotyczy.

Warto jednocze$nie zauwazy¢, ze nie jest jednak do konca jasne, co w ogole
nalezy rozumie¢ przez poj¢cie prowadzenia gospodarstwa rolnego. W literatu-
rze stusznie wskazuje si¢, ze pomocniczo mozna w tej materii siegnac¢ do art. 6
ust. 2 u.ku.r. Przepis ten kaze uznaé, ze osoba fizyczna osobiscie prowadzi
gospodarstwo rolne, jezeli pracuje w tym gospodarstwie oraz podejmuje wszel-
kie decyzje dotyczace prowadzenia w nim dziatalno$ci rolniczej. Oczywiscie
mowa tu o osobistym prowadzeniu gospodarstwa rolnego, ktory to obowiazek
spoczywa wylacznie na nabywcy bedacym osobg fizyczng, niemniej, jak si¢
wydaje, w oparciu o ten przepis mozna sformutowac rowniez ogolniejszy poglad,
ze na tle stosowania art. 2b ust. 1 u.k.u.r., przez pojecie prowadzenia gospodar-
stwa rolnego nalezy rozumie¢ prace w gospodarstwie rolnym lub podejmowanie
decyzji dotyczacych prowadzenia dzialalnosci rolniczej rozumianej jako dzia-
falno$¢ wytwodrcza w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej lub zwierzece;,
w tym produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej, w tym gospodarstwie. Bez
watpienia samo posiadanie nieruchomosci rolnych, bez dokonywania na nich
chocby podstawowych zabiegoéw agrotechnicznych lub innych czynnosci zwia-
zanych z dziatalnos$cig rolnicza, nie wyczerpuje zakresu pojgcia prowadzenia
dziatalnosci rolniczej, a tym bardziej pojecia prowadzenia gospodarstwa rolnego.
Podobne stanowisko prezentowane jest w judykaturze. Przyktadowo w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu w sprawie o sygnaturze
IT SA/Po 93/14 wyrazono poglad, z ktérym nalezy sie¢ zgodzi¢, ze samo posiada-
nie lub wtasno$¢ gospodarstwa rolnego nie moga by¢ kwalifikowane jako jego
prowadzenie, jezeli nie wigze si¢ z nimi wykonywanie dziatalnos$ci rolniczej, co
obejmuje réwniez podejmowanie decyzji dotyczacych prowadzenia takiej dzia-
falnosci w tym gospodarstwie. Podobnie pojecie prowadzenia gospodarstwa rol-
nego okresla P. Wojciechowski, wskazujac, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego
oznacza stalg i osobistg dziatalno$¢ rolnika, majacg charakter zar6wno wykony-
wania pracy lub innych zwyktych czynnosci wigzacych sie z tym prowadzeniem,
jak 1 zarzadzania gospodarstwem, ale moze tez polega¢ tylko na zarzadzaniu nim

16 Przyktadowo osoby prawne dzialajace na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kosciotow
i zwigzkoéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, a takze wiele in-
nych podmiotéw wymienionych w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. i niewymienionych jednoczesnie w art. 2b
ust. 4 u.k.u.r., ktory catkowicie wylacza stosowanie ograniczen wynikajacych z ust. 11 2 tego
artykutu.
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lub tylko na pracy w gospodarstwie'”. Autor ten akcentuje jednak wymog osobi-
stego zaangazowania rolnika w prowadzenie gospodarstwa rolnego, co na grun-
cie omawianego art. 2b ust. 1 u.k.u.r. jest uzasadnione jedynie w przypadku, gdy
nabywca nieruchomosci rolnej jest osoba fizyczna.

Sformutowania art. 2b ust. 1 u.k.u.r. budza takze watpliwosci co do skut-
kéw ewentualnej utraty przez nabytg nieruchomos¢ rolnego charakteru przed
uptywem 5-letniego okresu, w ktérym nabywca tej nieruchomosci ma obowig-
zek prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nabyta przez niego
nieruchomos$¢. Do takiej sytuacji moze doj$¢ zaréwno wskutek dziatan samego
nabywcy, ktory np. na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, ewentualnej
zgody na wylaczenie gruntu z produkcji rolnej (lub innego podobnego rozstrzy-
gnigcia) zdecyduje si¢ zmieni¢ sposob zagospodarowania tej nieruchomosci np.
poprzez wybudowanie na niej budynku niezwigzanego z produkcja rolna, jak
i wskutek zdarzen od nabywcy niezaleznych, tj. przyktadowo w wyniku prze-
znaczenia nabytej nieruchomos$ci na cele nierolne na podstawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Poszukujac odpowiedzi na pytanie, czy
utrata rolnego charakteru nieruchomosci powoduje wygasniecie obowiazku pro-
wadzenia gospodarstwa rolnego obejmujgcego t¢ nieruchomosé, nalezy zwrocic
uwage, ze istota obowigzku wynikajgcego z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. nie jest wyko-
rzystywanie jej na cele rolnicze (cho¢ obowiazek taki nabywca moze przyjac¢ na
siebie w zwigzku z ubieganiem si¢ o zgodg¢ na nabycie nieruchomosci rolnej), lecz
prowadzenie przez nabywce nieruchomosci rolnej, przez wskazany w ustawie
S-letni okres, gospodarstwa rolnego rozumianego jako okreslony zespot sktad-
nikéw materialnych i niematerialnych tworzacych, chocby potencjalnie, zorga-
nizowang cato$¢ gospodarcza. Za uznaniem, ze utrata przez nieruchomos¢ jej
rolnego charakteru pociaga za soba wygasniecie obowigzku, o ktorym mowa
w omawianym przepisie, przemawia takze wykladnia gramatyczna. Jak trafnie
zauwaza P. Blajer, przepis art. 2b ust. 1 u.k.u.r. naktada obowiazek prowadzenia
(osobistego) gospodarstwa rolnego na nabywce ,,nieruchomosci rolnej”, nalezy
zatem stwierdzi¢, ze obowigzek ten trwa tak dtugo, jak nabyta nieruchomos¢
stanowi nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu ustawy o ksztattowaniu ustroju rol-
nego's. Autor ten stusznie ponadto méwi, ze za stanowiskiem takim przemawiaja
takze oczywiste wzgledy celowosciowe. Skoro nieruchomo$¢, na podstawie
powszechnie obowigzujgcego na terenie danej gminy aktu prawa miejscowego,
jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, przeznaczana jest
na cele nierolne, to utrzymywanie obowigzku dalszego wykorzystywania jej do
dziatalnosci rolniczej — wbrew postanowieniom tego planu — byloby sprzeczne

7P, Wojciechowski, (w:) M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019,
s. 269.

8P, Blajer, Unowa sprzedazy nieruchomosci rolnej po wejsciu w zZycie ustawy z dnia
26.04.2019 r. o zmianie ustawy o ksztaftowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw,
»Rejent” 2019, nr 12, s. 123.
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z ratio legis ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego®. Trudno jest bowiem zakta-
da¢, ze obowiazek dalszego wykorzystywania nabytej nieruchomosci na cele
rolne, pomimo utraty przez nig charakteru nieruchomosci rolnej, mialby jakie-
kolwiek podstawy aksjologiczne, w tym, ze stuzylby realizacji celow wskazanych
w preambule ustawy. Nalezy wreszcie zauwazyc¢, ze art. 9 ust. 3 u.k.u.r., okresla-
jac konsekwencje naruszenia obowigzkow wynikajacych z art. 2b ust. 1 uk.u.r.
W postaci mozliwo$ci utraty wlasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa
w wyniku wystapienia przez KOWR do sadu o wydanie odpowiedniego orzecze-
nia, wyraznie odnosi si¢ do nieruchomosci rolne;.

Szczegdlna sytuacja prawna nabywcy nieruchomosci rolnej determinowana
jest takze wynikajacym z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. zakazem zbywania lub oddawania
w posiadanie nabytej nieruchomosci innym osobom lub podmiotom. W wyniku
nowelizacji u.k.u.r. z 2019 r. pierwotny 10-letni okres obowigzywania tych zaka-
zow liczony od chwili nabycia nieruchomosci rolnej zostal skrocony o potowe
1 wynosi obecnie 5 lat. Niewatpliwie wciaz jednak jest to przepis istotnie ograni-
czajacy prawo wlasnosci nabytej nieruchomosci. Podobnie jak w przypadku omo-
wionego powyzej zobowiazania do prowadzenia gospodarstwa rolnego, rowniez
sformutowania art. 2b ust. 2 u.k.u.r. budzg powazne watpliwosci co do faktycz-
nego zakresu wyrazonych w tym przepisie zakazow.

Po pierwsze nie jest do konca jasne, jak nalezy rozumie¢ pojecie zbycia nie-
ruchomosci. Na pierwszy rzut oka wydaje sig, ze aby odkodowac znaczenie tego
pojecia, wystarczy siggnag¢ do omowionego juz powyzej pojecia nabycia nie-
ruchomosci rolnej, uznajac, ze zbycie jest po prostu korelatem pojecia nabycia.
Biorac jednak pod uwagg, ze zakres znaczeniowy nabycia nieruchomosci rolnej
zostat ujety przez ustawe niezwykle szeroko, to przyjecie, ze zbycie jest prostym
odpowiednikiem tak rozumianego nabycia, mogloby prowadzi¢ do absurdal-
nych wnioskéw. Przyktadowo, nalezatoby w takim wypadku uzna¢, ze ustawa
o ksztattowaniu ustroju rolnego zakazuje zbywania nabytych nieruchomosci rol-
nych takze w drodze dziedziczenia®®. W okresie 5 lat od nabycia nieruchomosci
rolnej niemozliwe byloby rowniez dokonanie jej wywlaszczenia ani sprzedazy
przez komornika sagdowego w ramach postepowania egzekucyjnego. W okre-
sie tym niemozliwa bylaby réwniez sprzedaz nieruchomosci rolnej wchodzacej
w sktad masy upadtosci. Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem z pogladem, ze pojecie ,,zbycie
nieruchomosci rolnej” w kontekscie art. 2b ust. 2 u.k.u.r. nalezy rozumie¢ weziej

19 Nalezy zwroci¢ przy tym uwagg, ze samodzielno$¢ planistyczna organéw gminy w zakre-
sie przeznaczania nieruchomosci rolnych na cele nierolne w odniesieniu do gruntow najlepszych
klas jest mocno ograniczona na podstawie art. 7 ust. 2 pkt ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntow rolnych i lesnych (Dz.U. 2017 r., poz. 1161, z p6zn. zm.). Zgodnie z tym przepisem uchwa-
lenie planu miejscowego przeznaczajacego grunty rolne stanowigce uzytki rolne klas I-I1I na cele
nierolnicze wymaga zgody ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi.

20 D. Lobosz-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 131.
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1 wigzac je z czynnos$ciami prawnymi przedsigwzietymi przez wlasciciela nieru-
chomosci lub jej uzytkownika wieczystego, na podstawie ktorych dochodzi do
wyzbycia si¢ wlasnos$ci lub prawa uzytkowania wieczystego na rzecz innego pod-
miotu?!, Chodzi tu o przeniesienie wasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci rolnej pod tytutem odptatnym lub darmym zaréwno w drodze
umowy, jak i jednostronnej czynno$ci prawnej. Zbyciem nieruchomosci rolnej
w $wietle art. 2b ust. 2 u.k.u.r. nie jest tez wyjsécie wtasnosci nieruchomosci rol-
nej z majatku zbywcy na podstawie orzeczenia sadu albo decyzji administra-
cyjnej. Z zakresu pojecia zbycia nieruchomosci rolnej nalezy rowniez wytaczy¢
przeksztatcenie spotki i przejscie w wyniku takiego przeksztalcenia wiasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego na spotke przeksztatcong. Przeksztalcenie
spotki wiagze si¢ zawsze z ustaniem bytu prawnego spotki przeksztatconej, wobec
czego nie dochodzi do wyjscia nieruchomos$ci z majatku spotki przeksztatcanej??.

Artykut 2b ust. 2 uwk.u.r. wprowadza réowniez zakaz oddawania nabytej
nieruchomosci rolnej innym podmiotom w posiadanie. Jak wiadomo, zgodnie
z wyraznym brzmieniem art. 336 k.c. posiadaczem rzeczy jest zarowno ten,
kto nig faktycznie wtada jak wihasciciel (posiadacz samoistny), jak i ten, kto nig
faktycznie wlada jak uzytkownik, zastawnik, najemca, dzierzawca lub majacy
inne prawo, z ktorym taczy si¢ okreslone wladztwo nad cudzg rzecza (posiadacz
zalezny). Zakaz wynikajacy z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. dotyczy zatem dokonywa-
nia przez nabywce nieruchomosci rolnej jakichkolwiek czynnosci prowadzacych
do powstania po stronie innego podmiotu wtadania ta nieruchomoscia. Ponadto
nalezy zaznaczyC, ze posiadanie cechuje si¢ trwato$cig wladztwa nad rzecza.
W szczegodlnoscei nie jest posiadaniem wladztwo chwilowe®. Posiadanie jest przy
tym stanem faktycznym przejawiajacym si¢ we wiadztwie nad rzecza (corpus)
bedacym wyrazem woli posiadania (animus). Od posiadania nalezy jednak odréz-
ni¢ dzierzenie, o ktorym mowa w art. 338 k.c. Zgodnie z tym przepisem dzierzy-
cielem jest osoba, ktora faktycznie wtada rzeczg za kogo innego. W przypadku
dzierzenia, podobnie jak w przypadku posiadania, pojawia si¢ zatem element wita-
dania rzecza (corpus) i element woli wladania (animus). Na zewnatrz dzierzenie
prezentuje si¢ identycznie jak w przypadku posiadania. Istotne réznice dotycza
jednak elementu wewnetrznej woli wladania rzecza. Réznica pomiedzy posia-
daniem a dzierzeniem polega na innym ukierunkowaniu woli. O ile posiadacz

2L A. Michnik, Obowigzki nabywcy nieruchomosci rolnej wynikajgce z ustawy z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Krakowski Przeglad Notarialny” 2017, nr 1,
s. 100-101; przy formutowaniu tego pogladu autorka trafnie odwotuje si¢ do rozwazan Sadu Naj-
wyzszego zawartych w uzasadnieniu uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 7 lipca 2016 r., [II CZP
33/16, odnoszacych si¢ do pojecia zbycia nieruchomosci uzytego w art. 36 ust. 3 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 741, z p6zn. zm.).

22 A. Michnik, Obowigzki nabywcy..., s. 101-102.

2 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 stycznia 1967 r., III CRN 270/66, OSN 1967, nr 9,
poz. 160.
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wilada rzecza dla siebie, o tyle dzierzyciel wtada rzeczg za kogo innego®*. Nalezy
si¢ zgodzi¢ z J. Bielukiem, ze przewidziany w art. 2b ust. 2 u.k.u.r. zakaz nie
obejmuje oddawania nabytej nieruchomosci w dzierzenie®.

Niewatpliwie zakresem zakazu oddawania nieruchomosci w posiadanie
innym podmiotom przewidzianego w art. 2b ust. 2 u.k.u.r. obj¢te jest zawieranie
umow obligacyjnych, takich jak np. umowa dzierzawy, oraz umow dotyczacych
ustanawiania praw rzeczowych, np. uzytkowania. Umowy takie prowadza do
tego, ze odpowiednio dzierzawca i uzytkownik biorg nieruchomos¢ do uzywa-
nia i pobierania pozytkdéw. Zawieranie tego typu umow byloby zatem sprzeczne
nie tylko z zakazem wynikajacym z art. 2b ust. 2 uk.u.r., ale takze prowadzi-
loby do naruszenia obowigzku nabywcy nieruchomosci rolnej do prowadzenia
gospodarstwa rolnego, w ktorego sktad weszla nabyta nieruchomos¢. Zakres
wiladztwa dzierzawcy lub uzytkownika jest bowiem na tyle szeroki, ze prak-
tycznie wytacza mozliwo§¢ prowadzenia przez nabywce dzialalno$ci rolniczej
na nabytej nieruchomosci. Zakazem tym nie sg natomiast objete umowy prowa-
dzgce do przeniesienia posiadania cze¢sci nabytej nieruchomosci rolnej, ktore nie
stoja w sprzecznosci z wykorzystywaniem jej w zwigzku z prowadzonym gospo-
darstwem rolnym. Przyktadowo chodzi tu o umowy najmu dotyczace budynkow
mieszkalnych i rekreacyjnych, jakie mogg si¢ znajdowac¢ na nabytej nieruchomo-
$ci rolnej w ramach prowadzonej dziatalno$ci agroturystycznej. Nalezy wyrazic¢
poglad, ze nie ma rowniez przeszkdod w zawieraniu umow ustanawiajacych stu-
zebnosci gruntowe polegajace na prawie przechodu lub przejazdu, jak rowniez
stuzebnosci przesytu, ktorych zakres nie bedzie stanowi¢ przeszkody w korzysta-
niu z nabytej nieruchomosci rolnej w zwigzku z prowadzonym gospodarstwem
rolnym. Trzeba takze zwrdci¢ uwage na szczegbdlng sytuacje, w ktorej moga si¢
znalez¢ nabywcy nieruchomosci rolnych, ktore jedynie czesciowo stanowia grunt
rolny. Zgodnie z dominujacym w obrocie, cho¢ kontrowersyjnym, pogladem nie-
ruchomoscig rolng w rozumieniu art. 2 pkt 1 u.k.u.r. jest nie tylko nieruchomos¢
rolna w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ktora nie zostata w catosci przezna-
czona w planie zagospodarowania przestrzennego na cele nierolne, ale takze taka
nieruchomos¢, ktora na cele nierolne zostata przeznaczona jedynie czesciowo®.
Racjonalny wydaje si¢ poglad, ze zakaz wynikajacy z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. nie
dotyczy tej czesci nabytej nieruchomosci, ktéra w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego zostata przeznaczona na cele nierolne. Nieracjonalne,
jako niemajace zwigzku z realizacjg jakichkolwiek zatozen aksjologicznych

2 E. Gniewek, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2006, s. 480.

2 J. Bieluk, Ustawa..., 2016, s. 113.

26 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 wrzeénia 2012 r., IV CSK 93/12; patrz takze pkt 3
Wspdlnego stanowiska Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Krajowego Osrodka Rolnictwa
i Krajowej Rady Notarialnej z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie stosowania w praktyce ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego, https:/www.kowr.gov.pl/uploads/pliki/ukur/stanowisko-mrirw-
-kowr-i-krn_zalacznik.pdf (dostep: 12.07.2021 r.).



SYTUACJA PRAWNA NABYWCY NIERUCHOMOSCI ROLNEJ 313

ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, wydaje si¢ bowiem ograniczanie wta-
Sciciela takiej nieruchomos$ci w prawie rozporzadzania tg czg$cig nieruchomosci
rolnej, ktora nie ma zwigzku z prowadzeniem dziatalno$ci rolnicze;.

Nalezy takze zwroci¢ uwage na problem, z jakim wiaze si¢ ocena, czy zakaz
wprowadzony przez art. 2b ust. 2 u.k.u.r. w praktyce uniemozliwia nabycie nie-
ruchomosci rolnej oddanej w dzierzawe lub bedacej przedmiotem umowy najmu,
na podstawie ktorej w chwili zbycia znajduje si¢ ona w posiadaniu osoby trze-
ciej, tj. dzierzawcy lub najemcy. Co do zasady oczywiscie okolicznos$¢, ze rzecz
jest przedmiotem dzierzawy lub najmu, nie stanowi przeszkody dla przeniesienia
jej wlasnosci. Wynika to wyraznie z dyspozycji art. 678 k.c., zgodnie z ktérym
w razie zbycia rzeczy najetej w czasie trwania najmu nabywca wstepuje w stosu-
nek najmu na miejsce zbywcy; moze jednak wypowiedzie¢ najem z zachowaniem
ustawowych terminéw wypowiedzenia, chyba ze umowa najmu zostata zawarta
na czas oznaczony z zachowaniem formy pisemnej i z data pewna, a rzecz
zostata najemcy wydana. Stosownie do art. 694 k.c. unormowanie wynikajace
z art. 678 k.c. stosuje si¢ odpowiednio do umowy dzierzawy. W §wietle wska-
zanych przepiséw zbycie nieruchomosci rolnej bedacej przedmiotem umowny
dzierzawy lub najmu jest nie tylko mozliwe, ale takze w przypadku spelnienia
wskazanych przestanek nie ma wptywu na tre$¢ stosunku dzierzawy czy najmu,
ktory istnieje nadal pomigdzy dzierzawca lub najemca a nabywca nieruchomo-
$ci rolnej. Jest to szczegodlnie istotne z punktu widzenia dzierzaw rolnych, ktore
sa powszechnie zawierane pomi¢dzy rolnikami i ktore stanowig dogodne roz-
wigzanie zapewniajgce dzierzawcy trwaty tytut do dysponowania nieruchomo-
$ciami rolnymi w zwiazku z prowadzong przez nich dziatalnoscig rolnicza. Jak
si¢ jednocze$nie wydaje, ustawodawca powinien zmierza¢ w kierunku dalszej
stabilizacji sytuacji prawnej dzierzawcow gruntow rolnych takze jako stosun-
kowo taniej formy przeksztatcen istotnie wadliwej struktury obszarowej pol-
skiego rolnictwa cechujacej si¢ ponadprzecietnym rozdrobnieniem gospodarstw.
Nalezy przy tym wskaza¢, ze wzmacnianie roli dzierzaw w procesie przeksztat-
cen struktury obszarowej rolnictwa jest normag w panstwach Europy Zachodniej,
ktoére odnotowaty znaczacy postep w realizacji reform strukturalnych w rolnic-
twie?’. Tymczasem polski prawodawca zdaje si¢ podaza¢ w zupelnie przeciw-
nym kierunku. Zaré6wno bowiem wymog prowadzenia gospodarstwa rolnego,
w sklad ktorego weszta nabyta nieruchomo$¢ rolna, jak i zakaz oddawania
nabytej nieruchomosci innym podmiotom, wynikajgcy z art. 2b ust. 2 u.k.u.r,
wskazuja, ze w plaszczyznie praktycznej zbycie nieruchomosci rolnej oddanej
w dzierzawe lub najem nie jest mozliwe. Bez rozwigzania tych uméw nabywca

27 Zob. szerzej A. Lichorowicz, Potrzeba prawnego uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce
(na podstawie doswiadczen krajow Unii Europejskiej), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2010, nr 2(7),
s. 63—78. Patrz takze A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntow rolnych w ustawodawstwie krajow Eu-
ropy Zachodniej, Krakow 1986; idem, Dzierzawa, (w:) J. Panowicz-Lipska (red.), System Prawa
Prywatnego. Tom 8. Prawo zobowigzan — cze¢s¢ szczegotowa, Warszawa 2004,
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nieruchomosci rolnej nie bedzie bowiem w stanie wykona¢ zobowigzania wyni-
kajacego z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. ani przestrzega¢ zakazow wynikajacych z art. 2b
ust. 2 u.k.u.r., a w konsekwencji narazi si¢ na utrate nieruchomosci (art. 9 u.k.u.r.).
Wprawdzie mozliwa jest interpretacja, zgodnie z ktorg nabywca nieruchomosci
bedacej przedmiotem dzierzawy lub najmu nie ,,oddaje w posiadanie” nabytej
przez siebie nieruchomosci, ktdra znajduje si¢ przeciez caly czas w posiadaniu
dzierzawcy, lecz nie ma to praktycznego znaczenia z puntu widzenia wykonywa-
nia zobowigzania wynikajacego z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. W konsekwencji nalezy
zwroci¢ uwage, ze obecne rozwigzanie ograniczajace nie tylko prawo wiasno-
$ci nabywcey nieruchomosci, ale takze prowadzace w plaszczyznie praktycznej
do ograniczenia zbywcy nieruchomosci rolnej oddanej w dzierzawe lub najem
do rozporzadzania nig — jest czynnikiem zniechecajagcym do zawierania umow
dzierzaw nieruchomosci rolnych. W szczegdlno$ci dotyczy to uméw wieloletnich
gwarantujacych dzierzawcy stabilne warunki gospodarowania.

Zgodnie z wyrazng dyspozycja art. 9 ust. 1 pkt 2 u.k.u.r. zbycie albo oddanie
w posiadanie nieruchomosci rolnej wbrew zakazowi przewidzianemu w art. 2b
ust. 2 u.k.u.r. jest niewazne, chyba ze nastapilo na podstawie zgody wyrazonej
przez Dyrektora Generalnego KOWR w formie decyzji administracyjnej. Zgod-
nie z art. 2b ust. 3 u.k.u.r. Dyrektor Generalny KOWR jest zobowigzany wyrazic¢
zgode na dokonanie czynnos$ci, o ktorych mowa w art. 2b ust. 2 u.k.u.r., przed
uptywem okresu 5 lat od dnia przeniesienia wlasnosci tej nieruchomoscei, gdy
wyrazenie takiej zgody jest uzasadnione waznym interesem nabywcy nierucho-
mosci rolnej lub interesem publicznym.

W zamysle ustawodawcy rozwigzanie to ma nieco tagodzi¢ rygoryzm ogra-
niczen prawa witasnos$ci nabytej nieruchomosci rolnej przewidzianych w art. 2b
ust. 2 u.k.u.r. Na tle stosowania tego przepisu pojawia si¢ jednak pytanie, czy
ewentualna zgoda Dyrektora Generalnego KOWR na zbycie lub oddanie naby-
tej nieruchomos$ci w posiadanie innym podmiotom przed uptywem 5-letniego
okresu od dnia jej nabycia zwalnia nabywce tej nieruchomosci takze z zobowia-
zania do prowadzenia gospodarstwa rolnego, o ktorym mowa w art. 2b ust. 1
u.k.u.r. Wskazany przepis upowaznia bowiem Dyrektora Generalnego KOWR do
wyrazenia zgody jedynie na zbycie lub oddanie nabytej nieruchomos$ci w posia-
danie innej osobie, nie wspomina natomiast o obowiazku prowadzenia gospodar-
stwa rolnego, w ktorego sktad weszta ta nieruchomos¢. Mogtoby to sugerowac,
ze nawet jezeli nabywca nieruchomosci, uzyskawszy wczesniej odpowiednig
zgode, zbgdzie nabyta nieruchomos$¢ rolng przed uptywem 5 lat od jej nabycia,
to obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w ktorego sktad ta nierucho-
mos$¢ weszla, i tak nadal bedzie go obcigza¢. Mozna sobie bowiem z tatwos$cia
wyobrazié, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego bedzie mozliwe takze po zby-
ciu nieruchomosci rolnej — chociazby z udzialem innych nieruchomosci wcho-
dzacych w sktad gospodarstwa rolnego posiadanego przez nabywce. Odpowiedzi
na postawione wyzej pytanie nalezy szukac, siegajac do przepisow okreslajacych
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konsekwencje naruszenia zobowigzania wynikajacego z art. 2b ust. 1 uk.u.r.
Zgodnie z art. 9 ust. 3 u.k.u.r., jezeli nabywca nieruchomosci rolnej w okresie
5 lat od dnia jej nabycia nie podjat lub zaprzestal prowadzenia gospodarstwa
rolnego, a w przypadku osoby fizycznej osobistego prowadzenia gospodarstwa
rolnego, w ktorego sktad weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, albo oddat w posia-
danie nabytg nieruchomos¢ rolng bez wymaganej zgody, KOWR moze wystapié
do sadu o nabycie wlasnosci tej nieruchomosci przez KOWR dziatajacy na rzecz
Skarbu Panstwa. W $wietle powyzszego wyraznie widac¢, ze skoro sankcja za
naruszenie obowigzku wynikajacego z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. ma by¢ ewentualne
przysadzenie nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa, to sankcja ta nie moze
zosta¢ zastosowana w przypadku, gdy do naruszenia tego obowiazku dojdzie
w wyniku zbycia nieruchomosci lub oddania jej w posiadanie innej osobie na
podstawie wczesdniejszej zgody Dyrektora Generalnego KOWR. Pomimo zatem
niejasnej redakc;ji art. 2b ust. 3 u.k.u.r. dotyczacej powigzania postanowien ust. 1
i ust. 2 tego artykutu, nalezy uznaé, ze zgoda na oddanie nabytej nieruchomosci
rolnej w posiadanie innej osobie lub zgoda na zbycie tej nieruchomosci powoduje
jednoczesne zwolnienie z obowiazku prowadzenia gospodarstwa rolnego, w kto-
rego sktad weszla ta nieruchomos¢. Nie dziata to jednak w druga strong, tj. ustawa
nie daje podstaw do zwolnienia nabywcy nieruchomosci z samego obowigzku
prowadzenia gospodarstwa rolnego, w ktorego sktad weszta nabyta nierucho-
mos¢ rolna przez okres 5 lat od jej nabycia.

Zgoda Dyrektora Generalnego, o ktorej mowa w art. 2b ust. 3 u.k.u.r., moze
zosta¢ wydana jedynie na wniosek nabywcy nieruchomosci rolnej, ktory wykaze,
ze zbycie lub oddanie w posiadanie tej nieruchomosci jest uzasadnione jego waz-
nym interesem lub interesem publicznym. Niewatpliwie obie wymienione prze-
stanki stanowia swego rodzaju klauzule generalne, pozostawiajac Dyrektorowi
Generalnemu KOWR szeroki zakres uznania podczas podejmowania rozstrzy-
gni¢cia. Niemniej jednak nalezy uzna¢, zwlaszcza w zestawieniu z poprzednim
brzmieniem tego przepisu?®, ze zakres obu przestanek jest bardzo szeroki. W szcze-
golnosci szeroki jest zakres pojecia ,,wazny interes” nabywcy nieruchomosci rol-
nej. Jak si¢ wydaje, brak jest podstaw do ograniczenia znaczenia zakresu tego
pojecia jedynie do okolicznosci, ktére ograniczaja lub uniemozliwiaja nabywcy
nieruchomosci rolnej wywiazywanie si¢ z obowigzkoéw ustanowionych w art. 2b
ust. 2 u.k.u.r. Zgodzic¢ si¢ nalezy z J. Bielukiem, ze wazny interes to jakakolwiek
istotna okoliczno$¢ przemawiajaca za odstgpieniem od realizacji zakazow wyni-
kajacych z nabycia nieruchomosci rolnej®. Nie chodzi tu jedynie o przestanki

% Do 26 czerwca 2019 r., tj. do dnia wejscia w zycie nowelizacji u.k.u.r. z 2019 r., zgode
na dokonanie czynnosci obejmujacych zbycie lub oddanie w posiadanie nabytej nieruchomosci
rolnej przed uptywem obowigzujacego wowczas 10-letniego okresu od ich nabycia wydawat sad,
po stwierdzeniu, ze konieczno$¢ dokonania takich czynnosci wynikata z przyczyn losowych,
niezaleznych od nabywcy.

2 J. Bieluk, Ustawa..., 2019, komentarz do art. 2b, teza 17.
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obiektywne, niezalezne od nabywcy, takie jak przyktadowo kwestie zwigzane
ze stanem zdrowia, ktory moze uniemozliwia¢ prowadzenie przez nabywce
dziatalnosci rolniczej. Przez pojgcie waznego interesu nalezy takze rozumieé
subiektywng ocene danych okolicznosci. J. Bieluk wskazuje w szczegdlnosci, ze
waznym interesem przemawiajacym za zbyciem lub oddaniem nabytej nierucho-
mosci rolnej w posiadanie innym podmiotom moze by¢ cheé rezygnacji z pro-
wadzenia gospodarstwa rolnego i podj¢cia innego rodzaju aktywnosci zyciowej.
Mozna jedynie spiera¢ si¢ z tym autorem, czy za wazny interes nabywcy nieru-
chomosci rolnej mozna uzna¢ mozliwos¢ sprzedazy nabytej nieruchomosci rolnej
za szczegolnie atrakcyjng cene. Jak si¢ wydaje bowiem, rzeczywista, cho¢ nie
deklarowang ani w preambule do ustawy, ani w tresci art. 1 u.k.u.r. okreslajacego
cele tej regulacji, intencjg wprowadzenia ograniczen wynikajacych ze znowelizo-
wanej w 2016 r. ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego byto m.in. zapobieganie
tzw. spekulacji gruntami rolnymi, ktéra prowadzac do wzrostu ich cen, pogarsza
dostep do tych gruntéw przez rzeczywistych rolnikow — producentéw rolnych.
Ponadto za przyjeciem takiego stanowiska przemawia fakt, ze zgoda, o ktorej
mowa w art. 2b ust. 3 u.k.u.r., jest jedynie zgoda na wczesniejsze, niz wynikatoby
to z przepisow art. 2b ust. 2 u.k.u.r., zbycie nieruchomosci rolnej i nie zastgpuje
konieczno$ci uzyskania przez kolejnego nabywce zupetnie odrebnej zgody na
jej nabycie na podstawie przepisow art. 2a ust. 4 u.k.u.r. — o ile oczywiscie dany
nabywca nie jest zwolniony z obowiazku uzyskania takiej zgody stosownie do
art. 2aust. 1 1 3 u.k.u.r.

Z kolei klauzula interesu publicznego stanowiaca odrgbng przestanke wyra-
zenia zgody na wczesniejsze zbycie nieruchomosci rolnej przez jej nabywee, jak
si¢ wydaje, jest zwigzana przede wszystkim z prawem publicznym, gtownie z pra-
wem administracyjnym. Ogolnie rzecz ujmujac, jest ona dyrektywa kierowana do
organow administracji publicznej, ktore swoje zadania wykonuja, a przynajmniej
powinny wykonywac, w interesie publicznym. W literaturze formutowano ro6zne
koncepcje interesu publicznego. Jedna z nich jest wigzanie interesu publicznego
z warto$ciami (koncepcje aksjologiczne), inng natomiast jest koncepcja odnoszaca
ten interes do celow (koncepcje prakseologiczne), czy tez koncepcja wigzaca inte-
res publiczny z potrzebami. Spotykane sa rowniez koncepcje mieszane odnoszace
si¢ zarowno do potrzeb, jak i celow®’. Wydaje si¢, ze formutujac brzmienie art. 2b
ust. 3 wk.u.r., ustawodawca odwotat si¢ do koncepcji mieszanej. Za wyrazeniem
zgody na wczesniejsze zbycie lub oddanie w posiadanie nabytej nieruchomosci
rolnej moga bowiem przemawia¢ zaro6wno okreslone potrzeby, np. zwigzane
z realizacjg celow publicznych, jak 1 koniecznos$¢ realizacji warto$ci wskazanych
przez ustawe w art. 1 u.k.u.r.

30 Zob szerzej E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dziataniach ad-
ministracji publicznej, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2016, Vol. LXIII, nr 2,
s. 165-166.
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Cho¢ zakres ograniczen natozonych na nabywce nieruchomosci rolnej jest
bardzo szeroki, to ustawodawca stara si¢ tagodzi¢ rygoryzm przyjetych rozwia-
zan wieloma wylaczeniami stosowania art. 2b ust. 1 i 2 u.k.u.r. Przede wszyst-
kim, zgodnie z ust. 4 pkt 1 tego artykutu, ograniczenia wynikajgce z ust. 11 2
nie dotycza nieruchomosci rolnej zbywanej lub oddawanej w posiadanie osobom
bliskim, przez ktore ustawodawca rozumie zstepnych, wstepnych, rodzenstwo,
dzieci rodzenstwa, rodzenstwo rodzicow, matzonka, osoby przysposabiajace
i przysposobione oraz pasierbow. W praktyce oznacza to, ze jezeli nabywca nie-
ruchomosci rolnej jest osoba bliska dla zbywcy, to nie obciazaja go obowiazki
i zakazy, o ktorych mowa w art. 2b ust. 1 i 2 u.k.u.r. Na tle stosowania tego zwol-
nienia w brzmieniu pierwotnym, tj. sprzed nowelizacji u.k.u.r. z 2019 r., pojawity
si¢ watpliwosci, czy niezaleznie od tego, czy osoba bliska jako nabywca nie zosta-
nie obarczona zakazem wynikajagcym z art. 2b ust. 2 u.k.u.r., to réwniez osoba,
ktora nie bedac osoba bliska, nabyta nieruchomos$¢ rolna, a wiec bedac objeta
ograniczeniami wynikajacymi z tego przepisu, moze dokonac¢ zbycia nabytej nie-
ruchomosci rolnej na rzecz osoby dla niej bliskiej. W kwestii tej wypowiedziat si¢
Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 22 czerwca 2017 r., II1 CZP 24/17, rozstrzygajac,
ze zbycie nieruchomosci rolnej przez nabywce przed uptywem okresu przewi-
dzianego w art. 2b ust. 1 u.k.u.r. osobie bliskiej w rozumieniu art. 2 pkt 6 tej
ustawy nie wymaga zgody wydanej na podstawie art. 2b u.k.u.r. W uzasadnieniu
przywotanej uchwatly sad zwrocit uwage, ze ,,nie ma racjonalnych argumentow
do radykalnie odmiennego uksztattowania sytuacji prawnej wlasciciela nierucho-
mosci rolnej w relacji z osobami bliskimi w zaleznosci od tego, czy nabyt on t¢
nieruchomo$¢ od osoby bliskiej, czy od osoby obcej. Niewatpliwie wiasciciel nie-
ruchomosdci rolnej, ktory ja nabyt od osoby bliskiej, nie musi osobiscie prowadzic¢
gospodarstwa rolnego ani nie podlega zadnym czasowym ograniczeniom w zby-
ciu nabytej nieruchomosci rolnej. Moze wigc w szczegolnosci przenie$¢ wtasnosé
tej nieruchomosci na swoich nastgpcéw w obrebie rodziny w kazdym czasie, bez
konieczno$ci uzyskania zgody sadu 1 wykazywania uzasadniajacych to losowych
przyczyn. Pozbawienie takiej mozliwosci wlasciciela nieruchomosci rolnej, ktory
nabyt ja od osoby obcej, nie daje si¢ pogodzi¢ z zatozeniem znowelizowanej
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, jakim byto »wzmocnienie ochrony i roz-
woju gospodarstw rodzinnych, ktore w mysl Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej«. Wyktadnia
art. 2b ust. 4 u.k.u.r. pozbawiajaca takiej mozliwosci wiasciciela nieruchomosci
rolnej, ktory ja nabyt od osoby obcej, pozostaje w sprzecznosci ze wskazanym
zalozeniem wywodzonym z Konstytucji”. Jak zwraca uwage P. Bender, stoso-
wanie omawianych wylaczen, pomimo zmiany brzmienia art. 2b ust. 4 u.k.u.r.
w wyniku nowelizacji u.k.u.r. z 2019 r., nadal budzi jednak powazne watpliwosci.
Przede wszystkim nie jest jasne, czy zastosowanie zwolnienia jest uwarunko-
wane sposobem nabycia nieruchomosci rolnej, co sprowadzatoby si¢ do utrzyma-
nia dotychczasowego stanu rzeczy, przyktadowo, ze osoba, ktora nabywa ja jako
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bliska, jest zwolniona od poczatku z ograniczen wynikajacych z art. 2b u.k.u.r.
Ponadto otwarte pozostaje pytanie, czy nowe brzmienie art. 2b ust. 4 pkt 1 u.k.u.r.
przekresla wniosek ptynacy z przywotanej uchwaty Sadu Najwyzszego®. Na
drugie pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej, tj. ze poglad wyrazony
w przytoczonej uchwale zachowuje aktualnos¢ takze po dokonanej w 2019 r.
zmianie brzmienia art. 2b ust. 4 u.k.u.r. Jednoczesnie jednak autor ten przeprowa-
dza gruntowng i wieloptaszczyznowa analiz¢ pierwszego z zasygnalizowanych
probleméw, dochodzac ostatecznie do trathego wniosku, ze liczne argumenty
przemawiaja doniosle przeciwko restrykcyjnej wyktadni, w $wietle ktorej zby-
cie na rzecz wielu podmiotow w przypadkach wskazanych w art. 2b ust. 4 pkt 1
u.k.ur. moze zadziata¢ tylko w ramach zachodzacego nastepczo zwolnienia
z rezimu art. 2b u.k.u.r., ale juz nie poprzez dzialajace od poczatku wylaczenie
tego rezimu wzgledem tychze podmiotéw jako nabywcow?2.

Wymodg uzyskania zgody na zbycie lub oddanie nieruchomosci rolnej w posia-
danie ani obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszla
nabyta nieruchomos$¢ rolna, nie dotyczy takze sytuacji, w ktorej do nabycia tej
nieruchomos$ci ma doj$¢ w wyniku wykonania umowy z nastepca, o ktorej mowa
w art. 84 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolni-
kow?*, jezeli nastepca ten w chwili nabycia bedzie rolnikiem indywidualnym.
Ograniczenia te nie bedg miaty zastosowania takze w przypadku nieruchomo-
$ci zbywanej lub oddawanej w posiadanie jednostce samorzadu terytorialnego,
Skarbowi Panstwa lub dziatajacemu na jego rzecz KOWR, panstwowej lub samo-
rzadowej osobie prawnej, jezeli nieruchomos¢ rolna jest przeznaczona na cele
publiczne okres§lone w ostatecznej decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, osobie, ktérej zostata przyznana pomoc na podstawie przepiséw ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem
srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 20142020,
a takze spotkom, o ktoérych mowa w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. ca i cb u.k.u.r. Brak
jest takze ograniczen dotyczacych nieruchomosci, ktorych wiasno$¢ ma by¢ prze-
niesiona na podstawie art. 151 lub art. 231 k.c. Wazny wyjatek od stosowania
ograniczen wynikajacy z art. 2b ust. 1 i 2 u.k.u.r. dotyczy nieruchomosci rolnych
nabytych w wyniku dziedziczenia oraz dziatu spadku lub zapisu windykacyjnego,
nieruchomosci rolnych o powierzchni mniejszej niz 1 ha potozonych w granicach
administracyjnych miasta, a takze — bez wzgledu na ich powierzchni¢ — nierucho-
mosci rolnych potozonych na obszarze gérniczym lub terenie gorniczym.

SUP. Bender, Podstawowe problemy stosowania znowelizowanej ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego (cz. Il), ,,Rejent” 2019, nr 12, s. 57.

2 Ibidem, s. 72.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 266.

3% Tekst jedn. 2021 r., poz. 182, z pdzn. zm.
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Analizujac zakres wylaczen stosowania ograniczen wynikajacych z art. 2b
ust. 1 12 uk.u.r., nalezy podkresli¢, ze nie jest on tozsamy z zakresem wytaczen
zawartych w art. 2a ust. 3 tej ustawy okreslajacych krag podmiotow, ktore obok
rolnikéw indywidualnych moga nabywac¢ nieruchomosci rolne bez zezwolenia
Dyrektora Generalnego KOWR. Rozbieznos¢ ta jest tym wazniejsza, ze jak juz
wspomniano, ocena mozliwosci zbycia nieruchomosci rolnej przez jej nabywce
jest zagadnieniem odrebnym w stosunku do oceny mozliwosci jej nabycia w §wie-
tle postanowien art. 2a u.k.u.r. W szczegdlnos$ci, ewentualna zgoda na zbycie nie-
ruchomosci rolnej przez jej nabywce przed uptywem wskazanego w art. 2b ust. 1
u.k.u.r. 5-letniego okresu od dnia jej nabycia nie eliminuje potrzeby uzyskania
ewentualnej zgody na jej nabycie na podstawie art. 2a ust. 4 u.k.u.r. Wprawdzie za
trafny nalezy uzna¢ poglad dopuszczajacy mozliwos¢ potaczenia postgpowania
dotyczacego wydania zgody na podstawie art. 2b ust. 3 u.k.u.r. z postepowaniem
prowadzonym w trybie art. 2a ust. 4 tej ustawy, a w konsekwencji mozliwo$¢
objecia obu zgdd jedng decyzja administracyjng®, to jednak nalezy zwrécié
uwagg na rzeczywiste ,,dublowanie” zakresu kontroli administracyjnoprawnej
nad zamierzeniami nabywcy nieruchomosci rolne;.

Podejmujac probe bardziej ogdlnej oceny omowionych powyzej uregulowan
art. 2b u.k.u.r. i wynikajacych z jego brzmienia ograniczen w korzystaniu i roz-
porzadzaniu przez nabywce z nabytej przez niego nieruchomosci rolnej, nalezy
na wstepie zaznaczyd, ze truizmem jest stwierdzenie, iz prawo wlasnosci nie jest
prawem absolutnym. Wre¢cz przeciwnie, we wspotczesnych systemach praw-
nych, jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, ,,bez wzgledu na model ustrojowy
panstwa, charakter polityki prowadzonej przez panstwo czy tradycje respekto-
wania wolnosci 1 praw cztowieka — dominujgca czgs¢ prawa dotyczy rdznego
rodzaju interwencji panstwa w sfere szeroko pojmowanego prawa wlasnosci’.
W zwiazku z tym ,,ocena wszelkich regulacji dotyczacych prawa wtasnosci nie
sprowadza si¢ (...) do zagadnienia prawnej dopuszczalno$ci wprowadzania ogra-
niczen jako takich, ale do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich
podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢ ograniczane™?’. Mozliwos¢
ustanawiania, z zachowaniem wymogow przewidzianych prawem, ograniczen
dotyczacych tresci i zakresu ochrony prawa wiasnosci wynika z akceptowanego
powszechnie zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego przekonania, ze wlasnos$¢ petni takze okreslone funkcje spoleczne, co byto
juz sygnalizowane na wstepie. Jednoczesnie jednak ingerencja organdow wiadzy
publicznej w obrot nieruchomos$ciami rolnymi, sprowadzajgca si¢ w sposob oczy-
wisty do ograniczania prawa rozporzadzania rzeczg, a w przypadku art. 2b ust. 1
u.k.u.r. takze prawa korzystania z niej, ktore — jak wyzej wskazano — jest jednym

3 T. Czech, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, komentarz
do art. 2b, teza 90.

3¢ Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07.

37 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98.
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z podstawowych atrybutow prawa witasnosci®®, musi takze rodzi¢ obawy o zgod-
no$¢ takiego rozwiazania z postanowieniami Konstytucji RP. Kwestig zasadnicza
jest zatem ocena, czy rozwiazania przyjete w art. 2b u.k.u.r. odpowiadaja konsty-
tucyjnemu standardowi okreslajacemu formalne i materialne przestanki dopusz-
czalno$ci ograniczenia prawa wlasnosci.

Podejmujac probe oceny omawianych w niniejszym artykule ograniczen
w $wietle uregulowan Konstytucji RP, nalezy mie¢ na wzgledzie przede wszyst-
kim fakt, ze prawo wtasnosci jest chronione na podstawie art. 21 Konstytucji
RP stanowiacego, ze Rzeczpospolita Polska chroni wiasnos¢ i prawo dziedzi-
czenia. Przepis ten ustanawia wolnos¢ wtasnosci rozumiang jako sfera chroniona
w zakresie dysponowania przedmiotami majgtkowymi®’. Nalezy takze wskazac,
ze ingerencja w prawo wilasnosci jest mozliwa jedynie w ramach wyznaczonych
przez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Srodki ingerencji w obrét nieruchomos$ciami
rolnymi musza zatem spetnia¢ wymogi wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP (tj. spelnia¢ tzw. test proporcjonalnosci) dla ograniczenia konstytucyjnych
praw*’. W konsekwencji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo
wolno$ci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga takze naruszaé istoty
wolnosci i praw*. Szczegétowe rozwigzania prawne w zakresie ingerowania
przez wladze publiczne w obroét nieruchomos$ciami rolnymi musza w szczego6l-
no$ci pozostawaé w zgodzie z zasadami stanowigcymi fundament dla ustroju
gospodarczego panstwa, tj. z wynikajaca z przepisow art. 20 Konstytucji RP
zasadg spotecznej gospodarki rynkowej opartej na wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej, wlasnos$ci prywatnej oraz solidarnos$ci, dialogu i wspotpracy partnerow
spolecznych, a takze z wynikajacymi z przywolanych wprost w art. 23 Kon-
stytucji RP — art. 21 i 22 Konstytucji RP zasadami ochrony wlasnosci i prawa

3 P. Czechowski, P. Wieczorkiewicz, Problemy ingerencji prawnej w swobode obrotu nie-
ruchomosciami rolnymi w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego i jej wplyw na interpretacje
ustawodawstwa krajowego, ,,Studia luridica Agraria” 2005, t. V, s. 25 i n.; zob takze A. Jurcewicz,
Problematyka prawna Ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (na tle zarysu historycznego w sfe-
rze obrotu nieruchomosciami rolnymi), ,,Wie$ i Rolnictwo” 2006, nr 1, s. 71-90.

¥ K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 21 Konstytucji RP, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 573.

40P, Litwiniuk, O potrzebie nowych regulacji ksztaltujgcych ustrdj rolny w swietle wspol-
czesnych wyzwan oraz doswiadczen zagranicznych, (w:) P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy
wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, War-
szawa 2014, s. 96.

4 Odnosnie do relacji przestanki istotnego dla przeprowadzanej oceny wprowadzenia ograni-
czen wlasnosci z art. 64 ust. 3 zgodnie z teza wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycz-
nia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2, w przypadku prawa wtasnos$ci to wtasnie art. 31 ust. 3
powinien odgrywac rolg¢ podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 nalezy traktowac¢ wylacznie jako
konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa.
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dziedziczenia oraz wolno$ci dziatalnosci gospodarczej. Konieczne jest tez roz-
wazenie zgodnosci ewentualnych $rodkow oddzialywania na obroét nierucho-
mosciami z zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2
Konstytucji RP, a w szczegolnos$ci z wynikajgca z niej zasadg proporcjonalnosci.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego* z zasady tej wypltywaja
nastepujace dyrektywy szczegdtowe: 1) dyrektywa przyjmowania regulacji tylko
woweczas, gdy jest to niezbedne dla ochrony interesu publicznego, z ktdrym jest
powiazana, 2) dyrektywa ksztattowania regulacji w sposob zapewniajacy osia-
gniecie zamierzonych skutkow, 3) dyrektywa zachowania proporcji miedzy efek-
tami wprowadzonej regulacji a cigzarami lub niedogodnosciami wynikajacymi
z niej dla obywateli. Zasada ta nakazuje ponadto wybiera¢ sposréd mozliwych
srodki skuteczne, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych
maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to nie-
zbedne dla osiagnigcia zatozonego celu®. Zasada proporcjonalnosci w ogranicza-
niu prawa wiasnos$ci jest rozwinigciem ogdlnego zakazu nadmiernej ingerencji,
ktory byt wigzany z nakazem stosowania przez panstwo tylko takich $rodkow,
ktore sa konieczne do osiggnigcia zaktadanych celow. Dopuszczalno$¢ stosowania
ograniczen prawa wlasnosci w $wietle powyzszych zasad powinna by¢ oceniana
przede wszystkim na podstawie kryterium niezbednosci i adekwatnosci. W kon-
sekwencji ograniczenia wynikajace z art. 2b u.k.u.r. powinno si¢ analizowac
pod katem ich zasadnosci z punktu widzenia realizacji warto$ci wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, tj. czy stuzg one zapewnieniu bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, ochronie srodowiska, ochronie zdrowia lub ochronie
moralnos$ci publicznej, wolnosci i praw innych osob, a takze czy wprowadzenie
tych ograniczen bylo niezbgdne z punktu widzenia realizacji tych wartosci przy
uwzglednieniu zasady odpowiedniego wywazenia interesu publicznego i interesu
prywatnego.

Istotnym elementem kontroli z punktu widzenia wymagan wynikajacych
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jest weryfikacja, czy konkretne ograniczenie naru-
sza istote danego prawa. Koncepcja istoty praw i wolno$ci opiera si¢ na zato-
zeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrebnic
pewne podstawowe elementy (rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wolno$¢
w ogole nie beda mogly istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktore
moga by¢ uymowane i modyfikowane w rézny sposéb bez zniszczenia tozsamo-
$ci danego prawa czy wolnosci**. W przypadku prawa wtasnosci analizie nalezy
poddac jego trzy atrybuty, tj. ius posidendi, utendi et fruendi, disponendi, przy

42 Zob. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, OTK
1995, nr 1, poz. 12; z dnia 17 pazdziernika 1995 r., K. 10/95, OTK ZU 1995, nr 2, poz. 10.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99, OTK 2000, nr 5,
poz. 142.

4 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1999 r., SK 9/98, OTK 1999, nr 4,
poz. 78.
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czym najwicksze zagrozenia bedg si¢ wigzac z ryzykiem nadmiernego ogranicze-
nia prawa do rozporzadzania rzecza. W przypadku art. 2b ust.2 u.k.u.r. ogranicze-
nie to jest bardzo daleko idace, wylacza bowiem w ogdle mozliwo$¢ swobodnego
zbycia nieruchomosci rolnej w okresie 5 lat od jej nabycia, a w kazdym razie,
poza wyjatkami wskazanymi w art. 2b ust. 4 u.k.u.r., uzaleznia mozliwos¢ zbycia
od uzyskania wezesniejszej zgody administracyjnej. W przypadku gdy wihasciciel
nieruchomosci nie wykaze waznego interesu przemawiajacego za zbyciem nie-
ruchomosci lub tez za zbyciem takim nie przemawia interes publiczny, przyjete
rozwiazanie w ogole pozbawia go mozliwosci zbycia tej nieruchomosci we wska-
zanym S-letnim okresie.

Standardy regulacyjne dotyczace ograniczania prawa wlasno$ci wynikaja
takze z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Przepis ten ustanawia norme, zgodnie
z ktora wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakre-
sie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasno$ci. Zdaniem Trybunatu Konsty-
tucyjnego odrgbne unormowanie problematyki ograniczania wtasnosci, poprzez
wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP przestanek dopuszczajacych tego
rodzaju dziatania, nie oznacza jednak wylgczenia zastosowania w odniesieniu do
tego prawa generalnej, oméwionej powyzej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP¥. Przesadza o tym rola tego ostatniego przepisu, wyznaczona
zar6wno jego miejscem w systematyce rozdziatu Il ustawy zasadniczej (,,Zasady
ogoblne”), jak i funkcja, ktora przepis ten pelni w zakresie unormowania praw
i wolnosci jednostki. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego sprowadza si¢ ona
do zakreslenia pewnych nieprzekraczalnych granic ingerencji panstwa (przede
wszystkim prawodawcy) w sfere gwarantowanych konstytucyjnie praw i wolno-
$ci jednostki. Zwraca przy tym uwagg okolicznos¢, ze sformutowane w art. 64
ust. 3 Konstytucji RP okreslenie przestanek ograniczania prawa wilasnosci nie
zawiera w swojej tresci wskazania wartosci i dobr, ktorych ochrona przemawia
za dopuszczalno$cia ingerencji w prawa wilasciciela. Okreslenie to ogranicza si¢
wylacznie do wskazania przestanki formalnej (wymog ustawy) oraz zakreslenia
maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa wlasno$ci). Tym
samym potraktowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP jedynie jako przepisu szcze-
golnego wylaczajacego ogdlng zasade proklamowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, czego konsekwencja byloby nieuwzglednianie kryteriow wskazanych w tym
artykule przy okreslaniu przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo wlasnosci,
prowadzitoby do zbyt daleko idacych nastepstw polegajacych na zrelatywizo-
waniu ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu wlasnosci przez Konstytucje
RP. Analiza tresci obydwu klauzul okreslajacych przestanki ograniczania praw,
w tym prawa wlasnosci, wskazuje, ze w przypadku prawa wiasno$ci to wtasnie
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP powinien odgrywa¢ role podstawowa, natomiast

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98.
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art. 64 ust. 3 ustawy zasadniczej nalezy traktowaé¢ wytacznie jako konstytucyjne
potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa.

Jednym z gléwnych, deklarowanych przez ustawodawce celow regulacji
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest wzmocnienie ochrony i rozwoju
gospodarstw rodzinnych, ktére w my$l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
stanowig podstawe ustroju rolnego panstwa. Dokonujac pewnego uproszczenia,
mozna stwierdzi¢, ze zgodnie z deklaracjami prawodawcy ograniczenia w roz-
porzadzaniu nieruchomos$ciami rolnymi sg wprowadzane wtasnie w celu stymu-
lowania przemian ustrojowych w rolnictwie. Katalog wartosci (celow regulacji),
ktorych realizacji ma stuzy¢ ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego, mozna odko-
dowac z tresci preambuty, ktora co warto podkresli¢, zostata dodana do ustawy
jednoczesnie z wprowadzeniem do jej tresci omawianych ograniczen wynika-
jacych z art. 2b u.k.u.r., co miato miejsce dopiero po kilkunastu latach obowig-
zywania tej ustawy. W preambule ustawodawca wskazal, ze ustawe uchwalono
nie tylko w celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ale
réwniez dla zapewnienia wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej, w trosce
0 zapewnienie bezpieczenstwa zywno$ciowego obywateli i dla wspierania zrow-
nowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony $rodowi-
ska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich.

Nalezy sie zgodzi¢ z M. Wiackiem, ktory zauwazyt, ze w odniesieniu do
sfery obrotu prywatnymi nieruchomosciami rolnymi dopuszczalne sa tylko
takie ograniczenia, ktore sg konieczne — a nie wylacznie pozyteczne, pozadane
czy celowe — dla ochrony wartosci konstytucyjnych enumeratywnie wskaza-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Za najwazniejsze sposrod rozpatrywanych
w tym kontek$cie wartosci konstytucyjnych autor ten uznaje bezpieczenstwo
publiczne, obejmujace m.in. bezpieczenstwo zywnosciowe panstwa, porzadek
publiczny, odczytywany w zwigzku z art. 23 zd. 1 Konstytucji RP, zgodnie z kto-
rym ustroj rolny w Rzeczypospolitej Polskiej jest oparty na tzw. gospodarstwie
rodzinnym*. Do tak zakreslonego kregu przestanek dopuszczalno$ci ingerencji
w prawo wilasnosci mozna jeszcze doda¢ wzgledy ochrony srodowiska, z kto-
rymi wiaze si¢ $cisle wspotczesnie rozumiana dziatalnos$¢ rolnicza, dostarczajaca
srodowiskowych i krajobrazowych dobr publicznych. Tymczasem rzeczywiste
intencje ustawodawcy zwigzane w wprowadzeniem omawianych ograniczen
byly zupelnie inne. Zostaly one wyrazone w uzasadnieniu do projektu ustawy*’,
na podstawie ktorej do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego wprowadzono
omawiany art. 2b. Zgodnie z tym uzasadnieniem regulacja ta miata mie¢ przede
wszystkim charakter ,,antyspekulacyjny”. Wprowadzenie obowigzku osobistego

4 M. Wiacek, Konstytucyjne aspekty ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi, (w:)
P. Litwiniuk (red.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 105.

4T Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektd-
rych innych ustaw, druk sejmowy VIII kadencji nr 3298, s. 10, https:/www.sejm.gov.pl/sejm8.nst/
druk.xsp?nr=3298 (dostep: 15.07.2021 r.).
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prowadzenia gospodarstwa rolnego oraz ograniczen zbywania i oddawania
w posiadanie nabytej nieruchomos$ci przez wskazany w ustawie czas miato
zapobiec nabywaniu nieruchomosci rolnych przez osoby i podmioty, ktore nie
utrzymuja si¢ z rolnictwa. Wymog prowadzenia gospodarstwa rolnego ma stu-
zy¢ wykorzystywaniu nieruchomosci rolnych zgodnie z ich przeznaczeniem.
Trudno wyjasni¢, dlaczego w przypadku nabywcoéw bedacych osobami fizycz-
nymi wymog ten obejmuje osobiste prowadzenie gospodarstwa. Ustawodawca
wyszedt z zagadkowego zatozenia, ze akurat w przypadku oso6b fizycznych ,,sam
wymog rolniczego wykorzystania nieruchomosci rolnej nie zapobiega spekula-
cji nieruchomos$ciami czy tez nadmiernej koncentracji wtasnosci nieruchomosci,
gdyz bez wymogu osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego grunty rolne
moglyby by¢ nabywane tylko jako lokata kapitatu, a jednoczesénie stuzy¢ osiaga-
niu dochodu z ich wydzierzawiania. Powodowatoby to wzrost cen nieruchomosci
na rynku”. Nie jest natomiast jasne, dlaczego zagrozenia takiego nie upatruje on
ze strony nabywcow niebedacych osobami fizycznymi.

W $wietle powyzszych rozwazan wydaje si¢, ze calkowicie zasadne sa
zastrzezenia wyrazone przez Rade Legislacyjng w ramach opinii na temat pro-
jektu nowelizacji u.k.u.r. z 2016 r., Ze ,,zakaz wyrazony w art. 2b ust.2 u.k.u.r. jest
zbyt kategoryczny, gdyz istniejg sytuacje, w ktorych jego zastosowanie nie jest
konieczne dla ochrony warto$ci konstytucyjnych zwigzanych z ustrojem rolnym
RP”, a takze, ze ,,w tym zakresie projekt narusza art. 64 i art. 22 Konstytucji”.

Przedstawiona w niniejszym artykule analiza szczegétowych rozwigzan
w zakresie ograniczen prawa wiasnosci nabywcy nieruchomosci rolnej wyni-
kajacych z art. 2b ust. 1 i 2 uk.u.r. uzasadnia takze twierdzenie o potrzebie
zapewnienia zgodno$ci rozwigzan w tym zakresie z zasadg prawidtowej legisla-
cji 1 jasnosci przepisow prawnych wywodzong z przepisu art. 2 Konstytucji RP
(zasada demokratycznego panstwa prawnego). Zgodnie z tg zasada stanowienie
prawa powinno przebiega¢ w sposob logiczny i konsekwentny, z poszanowaniem
ogoblnosystemowych zasad i nalezytych aksjologicznych standardow. Z dotych-
czasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze celowosé
1 ewentualna zasadno$¢ wprowadzenia w zycie danych regulacji prawnych nie
moze by¢ wytlumaczeniem dla tworzenia prawa w sposob chaotyczny, przypad-
kowy lub wadliwy*®. Z powyzszych wzgledow wobec ustaw stawiany jest wymog
okreslonosci przewidujacy koniecznos¢ spelnienia trzech wymogow: 1) kazdy
przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢ sformuto-
wany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto i w jakiej sytuacji podlega
wynikajacym z tego przepisu ograniczeniom, 2) przepis powinien by¢ na tyle
precyzyjny, aby byty zapewnione jednolita wyktadnia i jego jednolite stosowanie,
oraz 3) przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK-A 2010, nr 3,
poz. 23.
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tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamie-
rzat wprowadzi¢ regulacje ograniczajace korzystanie z konstytucyjnych praw
i wolnosci. Tymczasem, pomimo uptywu przeszto 5 lat od wprowadzenia do
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego omawianego art. 2b oraz pomimo doko-
nania w kwietniu 2019 r. istotnej zmiany jego tresci, stosowanie tego przepisu
nadal budzi wiele opisanych wczesniej watpliwo$ci, przy czym watpliwosci te sa
na tyle istotne, ze nalezy uznaé, iz omawiane rozwigzania nie speiniaja powyz-
szego standardu.

Odregbng kwestia wymagajaca niewatpliwie szerszego, niz pozwalaja na to
ramy niniejszego artykutu, omowienia jest kwestia zgodnosci rozwigzan przyje-
tych w art. 2b u.k.u.r. z prawem Unii Europejskiej. Warto jednak zwroci¢ uwage
cho¢by na kilka istotnych kwestii z tym zwigzanych.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze problematyka regulowania przez pan-
stwa cztonkowskie zasad nabywania nieruchomosci rolnych ma charakter zto-
zony. Przepis art. 345 TFUE® wyraznie wskazuje, ze Traktaty nie przesadzaja
w niczym zasad prawa wlasnosci w panstwach cztonkowskich. W konsekwencji
nalezy uznac, ze regulacje dotyczace prawa wlasnosci pozostaja w sferze wytacz-
nych kompetencji krajowych. Nie oznacza to jednak, ze zagadnienie to catko-
wicie pozostaje poza sferg oddzialywania prawa europejskiego. Normy zawarte
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wprawdzie nie ingeruja w istote
prawa wilasnosci, lecz moga znaczaco wptywac na sposob jego wykonywania.
Znaczenie stosunkow wiasnosciowych dla funkcjonowania jednolitego rynku
powoduje, Ze prawo unijne wyznacza ogélne ramy, w ktorych przepisy prawa kra-
jowego mogg ogranicza¢ swobodg obrotu nieruchomosciami rolnymi. Rozwigza-
nia prawne przyjmowane przez poszczegélne panstwa cztonkowskie w zakresie
nabywania gruntow rolnych musza by¢ przy tym zgodne z przepisami tego Trak-
tatu dotyczacymi swobdd podstawowych.

W plaszczyznie prawa unijnego, stosowane przez poszczegodlne panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej krajowe rozwigzania prawne ograniczajace
obrét nieruchomosciami rolnymi, byly rozpatrywane przede wszystkim pod
katem relacji do jednej z fundamentalnych zasad prawa Unii Europejskiej, jaka
jest swoboda przeptywu kapitatu™. Zgodnie z art. 63 ust. | TFUE wszelkie ogra-
niczenia w przeptywie kapitatu miedzy panstwami cztonkowskimi oraz migdzy
panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi sg zakazane.

W prawie Unii uznaje si¢ rowniez szczegdlny charakter gruntow rolnych.
Traktaty umozliwiajg wprowadzanie ograniczen dotyczacych inwestycji w grunty
rolne, gdy sg one proporcjonalne i stuzg ochronie uzasadnionego interesu publicz-
nego, np. ograniczaniu nadmiernej spekulacji gruntami, ochronie ludnos$ci

# Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C nr 202
72016 1., s. 47); dalej: TFUE.

30 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomoscia-
mi rolnymi jako srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 55.
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wiejskiej lub podtrzymaniu i rozwojowi optacalnego rolnictwa’'. Stanowisko
takie znajduje potwierdzenie w wielu orzeczeniach Trybunatu Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej (TSUE)*. Omawianie obszernego orzecznictwa Trybunatu
wykracza poza ramy niniejszego artykulu, tym niemniej warto zwrdci¢ uwagg,
ze zgodnie z pogladem TSUE katalog przestanek uzasadniajacych ograniczenia
swobody przeptywu kapitatu zawarty z art. 65 TFUE nie ma charakteru zamknig-
tego 1 moze by¢ poszerzony o nadrzgdne wymogi interesu publicznego, tj. warto-
$ci, ktorych ochrona pozwala panstwom cztonkowskim uzasadni¢ ograniczenia.
Trybunal stangt na stanowisku, ze w odniesieniu do obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi moga to by¢ przyktadowo cele zwigzane z ksztattowaniem struktury
przestrzennej rolnictwa. W wyroku w sprawie Festersen™ Trybunal stwierdzit,
ze przepisy krajowe, majace na celu zapobieganie nabywaniu gruntow rolnych
w celach czysto spekulacyjnych w panstwie cztonkowskim, w ktéorym grunty
rolne stanowig ograniczony zas6b naturalny, odpowiadaja celowi stuzacemu inte-
resowi ogdlnemu. Odpowiednie $rodki ochronne musza by¢ jednak stosowane
w sposob zgodny z zasadg proporcjonalnosci, tj. musza by¢ odpowiednie do
zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie moga wykraczaé ponad to, co jest
konieczne do jego osiggnigcia oraz w sposob niedyskryminujacy. Kluczowym
1 nieodtgcznym elementem wszystkich podstawowych wolnosci jest bowiem
zasada niedyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Zasada ta
zakazuje zarowno bezposredniej, jak i1 posredniej dyskryminacji (utajone formy
dyskryminacji). Dyskryminacja posrednia odnosi si¢ przy tym do krajowych
przepisow dotyczacych korzystania z podstawowych wolnosci, ktore nie dyskry-
minuja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa w sposob oczywisty, ale ktorych
stosowanie prowadzi do wystapienia rownowaznego skutku.

Przede wszystkim z orzecznictwa TSUE wynika, Zze uzaleznianie przenie-
sienia prawa wilasnosci gruntow rolnych od uzyskania uprzedniego zezwolenia
administracyjnego ogranicza swobodny przeptyw kapitatu, cho¢ w pewnych
okolicznos$ciach takie rozwigzanie moze by¢ uznane za zgodne z prawem Unii.
Trybunal w wielu orzeczeniach podkreslal, ze system uprzedniego zezwolenia
nie moze jednak opiera¢ si¢ na uznaniu, ktére mogtoby prowadzi¢ do podejmo-
wania przez wlasciwe w danym panstwie cztonkowskim organy rozstrzygniec
majacych charakter arbitralny. Zezwolenia powinny by¢ wydawane na podstawie
obiektywnych, niedyskryminacyjnych i znanych wczesniej kryteriow zapewnia-
jacych wilasciwe ramy uznania wladz krajowych. Kryteria te muszg przy tym

S Ibidem, s. 58-59.

2 Zob. A. Jurcewicz, Orzecznictwo TSUE w tworzeniu zasad prawnych funkcjonowania UE,
(w:) D. Lobos-Kotowska, P. Gata, M. Stanko (red.), Wspotczesne problemy prawa rolnego i cywil-
nego. Ksiega jubileuszowa Profesor Teresy Kurowskiej, Warszawa 2018, s. 169—182.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 25 stycznia 2007 r., C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59.

34 Zob. np. wyrok Trybunatu z dnia 1 pazdziernika 2009 r., C-567/07, Woningstichting Sint
Servatius, ECLI:EU:C:2009:593, pkt 35.



SYTUACJA PRAWNA NABYWCY NIERUCHOMOSCI ROLNEJ 327

by¢ precyzyjne, a ponadto wszystkim zainteresowanym osobom muszg przystu-
giwac odpowiednie §rodki odwotawcze™.

Cho¢ w orzecznictwie Trybunalu co do zasady uznaje si¢, ze zapewnienie,
aby grunty rolne byly w przewazajacym stopniu uzytkowane poprzez zago-
spodarowanie bezposrednie, stanowi uzasadniony cel publiczny*®, to w $wietle
aktualnego orzecznictwa ustanowienie ogoélnego wymogu osobistego prowadze-
nia gospodarstwa przez nabywce gruntow rolnych nie jest uznawane za $rodek
proporcjonalny. W wyroku w sprawie Ospelt’” Trybunat odniost si¢ do okreslo-
nego krajowego $rodka ograniczajacego zakup gruntow rolnych w celu zacho-
wania rolniczego uzytkowania gruntow. Zgodnie z analizowanymi w tej sprawie
przepisami prawa krajowego na zakup gruntéw rolnych zezwalano jedynie,
gdy nabywca zobowigzal si¢ do osobistej uprawy tych gruntéw>®. Rozwigza-
nie oceniane przez Trybunat w sprawie Ospelt byto zatem bliskie rozwigzaniom
wynikajacym z art. 2a ust. 4 i art. 2b ust. 1 u.k.u.r. przewidujacym obowigzek
prowadzenia przez nabywce dziatalnosci rolniczej (art. 2a ust. 4) lub prowadze-
nia gospodarstwa rolnego w sktad, ktéorego weszla nabyta nieruchomos$¢ rolna
(art. 2b ust. 1). Wydajac wyrok w przedmiotowej sprawie, Trybunat stanat na
stanowisku, ze wymog osobistego prowadzenia gospodarstwa jako warunek
zgody na nabycie gruntéw rolnych jest nieproporcjonalny, poniewaz taki waru-
nek ogranicza mozliwo$¢ oddawania gruntow w dzierzawe rolnikom, ktorzy
nie posiadaja wlasnych srodkéw na nabycie gruntow. Trybunat podkreslit przy
tym, ze wskazany cel mozna osiggna¢ za pomoca $rodkow mniej ograniczaja-
cych, a mianowicie poprzez uzaleznienie nabycia od udzielenia przez nabywce
gwarancji, ze grunt pozostanie w uzytkowaniu rolniczym®. W orzecznictwie
Trybunatu zwraca si¢ takze uwage, ze obowigzek osobistego prowadzenia
gospodarstwa naruszalby réwniez prawa podstawowe. Obowigzek osobistego
uprawiania przez nabywce nabytej nieruchomosci rolnej ma bowiem niewat-
pliwy wplyw na jego zdolnos¢ do prowadzenia innych dzialan zawodowych,
naruszajac tym samym jego wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(art. 16 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®’). Obowigzek taki moze
mie¢ rowniez wptyw na prawo nabywcy nieruchomosci rolnej do wykonywania

3 Wyrok Trybunatu z dnia 21 grudnia 2016 r., C-201/15, AGET Iraklis, ECLL.EU:C:2016:972,
pkt 99-101; wyrok Trybunatu z dnia 14 marca 2000 r., C-54/99, Eglise de Scientologie, ECLI:EU-
:C:2000:124, pkt 17 i w sprawie z dnia 20 lutego 2001 r., C-205/99, Analir, ECLI:EU:C:2001:107,
pkt 38.

3 Zob. sprawa C-370/05, Festersen, pkt 27 i 28.

57 Wyrok Trybunatu z dnia 23 wrzesnia 2003 r., C-452/01, Ospelt, ECLL:EU:C:2003:493.

8 Zastosowanie miaty rowniez pewne inne warunki, w szczegblnosci zwigzane z kwalifika-
cjami rolniczymi (zob. sprawa C-452/01, Ospelt, pkt 13).

% Sprawa C-452/01, Ospelt, pkt 49-53.

% Dz.Urz. UE L nr 202 z 2016 1., s. 389.
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swobodnie wybranego lub zaakceptowanego zawodu (art. 15 Karty Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej)®'.

W $wietle powyzej przedstawionych uwarunkowan wynikajacych z przepi-
sow prawa Unii pojawia si¢ pytanie o stopien zgodno$ci z tym prawem rygory-
stycznych ograniczen wynikajacych z art. 2b u.k.u.r. wprowadzonych do ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego wskutek nowelizacja u.k.u.r. z 2016 r. Polski
ustawodawca zdecydowal natozy¢ na nabywce nieruchomosci rolnej obowigzek
prowadzenia gospodarstwa rolnego (w przypadku nabywcow bedacych oso-
bami fizycznymi — obowigzek osobistego prowadzenia gospodarstwa), a takze
ograniczyt mozliwo$¢ zbywania i oddawania w posiadanie innym osobom przez
wskazany w ustawie 5-letni okres. Zaznaczajac, ze doktadna analiza zgodno$ci
rozwiazan przyjetych w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego w brzmieniu
nadanym tej ustawie w wyniku nowelizacji u.k.u.r. z 2016 r. z prawem Unii jest
zadaniem, ktére znaczaco wykracza poza skromne ramy niniejszego artykutu,
to juz chocby w $wietle przedstawionego powyzej podsumowania gltéwnych
tez orzecznictwa TSUE dotyczacych jedynie wybranych $rodkow reglamenta-
cji obrotu nieruchomosciami rolnymi wida¢ wyraznie, ze mozna mie¢ bardzo
powazne watpliwosci co do zgodnosci ograniczen wynikajacych z art. 2b u.k.u.r.
z prawem Unii Europejskie;.

Reasumujac przedstawione powyzej rozwazania, nalezy uznaé, ze wyni-
kajace z art. 2b u.k.u.r. ograniczenia ksztaltujace szczegélnag sytuacje prawna
nabywcy nieruchomosci rolnych naleza, obok przepisow ograniczajacych mozli-
wo$¢ nabycia nieruchomosci rolnych co do zasady jedynie przez rolnikow indywi-
dualnych, do najbardziej restrykcyjnych, a zarazem kontrowersyjnych rozwigzan
dotyczacych wspodlczesnych zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi. W szcze-
golnosci wydaje sie, ze z punktu widzenia realizacji celow ustawy — przynaj-
mniej tych, ktore sg deklarowane przez ustawodawce w jej preambule, zupetnie
niecelowe jest wprowadzanie dodatkowych ograniczen obcigzajacych nabywce
nieruchomosci rolnej w sytuacji, gdy juz sam dobor tego nabywcy zostat poddany
szczegblowe] reglamentacji wynikajacej z art. 2a u.k.u.r. Przyjete rozwigzanie
nadmiernie ingeruje przy tym w sfere podstawowych uprawnien nabywcy jako
wlasciciela, co budzi wskazane powyzej zastrzezenia co do zgodnosci tych ogra-
niczen z Konstytucja RP. Co wigcej, analiza orzecznictwa Trybunatu prowadzi
do wniosku, ze przewidziany w art. 2b ust. 1 uk.u.r. obowigzek prowadzenia
gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos$¢ rolna, naru-
sza prawo Unii Europejskiej. Nalezy przy tym takze dostrzec, ze sformutowania
art. 2b u.k.u.r. wywotuja wiele watpliwosci interpretacyjnych przektadajacych
si¢ na ryzyko zwiazane z sankcja niewaznos$ci lub ryzyko utraty prawa wtasno-
$ci nieruchomosci wynikajace z przepisow art. 9 uk.u.r. Wadliwa konstrukcja

¢ Komunikat wyja$niajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Eu-
ropejskiej (Dz.Urz. UE C nr 350 z 2017 r., s. 5).
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rozwigzan przyjetych w art. 2b u.k.u.r., ich nadmierny rygoryzm w potaczeniu
z watpliwosciami co do ich rzeczywistej przydatnos$ci z punktu widzenia reali-
zacji celow ustawy daja podstawy zakwestionowania zasadno$ci utrzymywania
omawianego ograniczenia.
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