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Jan Stoksik

Spoleczno-gospodarcze przestanki ograniczen obrotu

nieruchomosciami rolnymi

Artykut niniejszy zawiera syntetyczny przeglad szczego6lnych regulacji prawnych w zakresie
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w UE oraz w Polsce. W zamys§le autora stanowi¢ ma
wprowadzenie do problematyki ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi,
stosowanych w wielu krajach UE. W Polsce ograniczenia te reguluje od 2003 r.
ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Akt ten, w obecnym stanie prawnym, nasuwa
jednakze wiele zastrzezen oraz watpliwos$ci interpretacyjnych, takze w zakresie zgodno$ci
z przepisami prawa traktatowego UE. Tych ostatnich zarzutéw nie ustrzegly rowniez inne
kraje czlonkowskie UE, w tym takze kraje nowo przyjete. Wielo$¢ przestanek,
ktére uzasadnialy wprowadzenie ograniczen w obrocie ziemig rolniczg sprawila,
7ze KE zdecydowata si¢ na wydanie wytycznych w sprawie warunkéw dopuszczalnosci
ograniczen w nabywaniu ziemi rolniczej przez cudzoziemcéw. Pozwoli to niewatpliwie
na uelastycznienie obrotu ziemiag w UE z jednej strony, z drugiej za$, na lepsza ochrong ziemi

rolniczej, jako podstawowego $rodka produkcji w rolnictwie.

1. Uwagi wprowadzajace

Ziemia, a S$cislej grunt rolny, jest podstawowym $rodkiem produkcji rolnej.
Jest to $rodek niepomnazalny 1 w zasadzie nieodtwarzalny, gdyz raz utracony dla produkcji
rolnej, do niej nie powraca. Grunt rolny jest tez podstawowym sktadnikiem majatkowym
gospodarstwa rolnego, bez ktorego nie moze ono funkcjonowaé, ani praktycznie,
ani tez formalnie. Zasoby ziemi rolniczej w $wiecie kurcza si¢ sukcesywnie.
Dotyczy to zarbwno w Polski, a takze Unii Europejskiej (dalej UE). Ten stan rzeczy wymusza
potrzebe szczeg6lnej ochrony ziemi rolniczej, nie tylko w wymiarze ilosciowym, ale takze
jakosciowym poprzez jej racjonalne wykorzystywanie, m. in. poprzez popraw¢ jej jakosci,
co w efekcie prowadzi do zwigkszenia wydajnosci w zakresie produkcji Zywnosci,
na ktora zapotrzebowanie w $wiecie, ciggle ro$nie. Jednym ze sposobow przeciwdzialania

nieracjonalnemu wykorzystywaniu ziemi rolniczej sa rowniez wprowadzane ograniczenia
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W jej obrocie, majace na celu stymulowanie przeptywu ziemi rolniczej do osob, ktére beda
dawaty gwarancj¢ najlepszego jej wykorzystania. Realizacji tego celu sprzyjaja przede
wszystkim dwa szczegdlne wymogi tego obrotu. Sg nimi: wymog posiadania przez nabywce
gruntéw rolnych okreslonych kwalifikacji rolniczych oraz stymulowanie efektywnej struktury

obszarowej gospodarstw rolnych!.

2. Regulacja obrotu ziemia rolnicza

W UE obrét ziemig rolniczg regulowany jest wg zasad przyjetych w poszczeg6lnych
panstwach cztonkowskich. Warto przy tym pamigtaé, ze zgodnie z prawem wspolnotowym,
te same zasady obrotu w danym kraju, w rownej mierze obowigzuja zardbwno obywateli tego
kraju, jak tez obywateli pozostatych krajow cztonkowskich?. Wiekszo$¢ panistw cztonkowskich
UE ograniczyta swobodny obrot nieruchomo$ciami rolnymi regulacjami szczegdlnymi?.
Sa one bardziej rygorystyczne w mniejszych obszarowo panstwach (Dania, Holandia), gdzie
dodatkowag barier¢ w zakupie ziemi rolniczej stanowi jej cena. ZauwazyC tez nalezy,
Ze ograniczenia obrotu nieruchomos$ciami rolnymi wprowadzone zostaty roéwniez w nowo
przyjetych panstwach cztonkowskich. W przypadku tych panstw gtéwna przestanka ograniczen
byta obawa przed spekulacyjnym wykupem ziemi z racji nizszych cen ziemi rolniczej
w tym regionie. W Polsce ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi, z krotka przerwa
po wrzesniu 1990 r., obowigzujg przez caly okres powojenny*.

Aby lepiej zrozumie¢ ratio legis stosowanych ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami
rolnymi wydaje si¢ koniecznym, by uogolniajace wnioski koncowe poprzedzi¢ syntetycznym
przegladem rdéznych regulacji prawnych w zakresie stosowanych ograniczen zar6wno
w Polsce, a takze w innych, wybranych krajach UE.

Za wprowadzeniem ograniczen w swobodnym obrocie nieruchomos$ciami rolnymi kryja

si¢ rozne cele polityki wewnetrznej poszczegdlnych krajow cztonkowskich UE, w tym takze

' O zasadach urzadzania i prowadzenia gospodarstw, w tym prowadzenia w nich prawidlowej gospodarki zob.
rozwazania zawarte w pracy R. Manteuffla, Ekonomika i organizacja gospodarstwa rolniczego, Warszawa 1981).
Zob. takze J. Zegar, Ekonomia wobec kwestii agrarnej, ,,Ekonomista” 2010, nr 6 oraz A. Sikorska, Rynek ziemi
rolniczej w panstwach europejskich, IERiGZ, RZR 2015, nr 18.

2Zasada ta wynika z art 63 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej bedgcego obecnie Zrodtem zasady
swobodnego przeptywu kapitatu, z ktora wiaze si¢ $cisle zasada narodowego traktowania. Obie te zasady odnosza
si¢ do nabywania nieruchomosci wewnatrz catej UE.

30 modelach obrotu ziemig rolniczg zob. S. Prutis, Obrot ziemiq jako instrument ksztattowania gospodarstw
indywidualnych (w:) Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, praca zbiorowa: P.
Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Warszawa 2002, s. 92 i n.

“Wiecej na temat ogolnych zagadnien obrotu ziemig w Polsce zob. zwlaszcza: S. Prutis, op. cit., s. 961 n.
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nowo przyjetych, gdzie cele te wynikaja z podobnej przestanki, jaka jest obawa przed

spekulacyjnym wykupem ziemi.

3. Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi w wybranych krajach

Unii Europejskiej

Przyjrzyjmy si¢ zatem w kolejnosci kilku szczegdlnym regulacjom prawnym,
w wybranych krajach cztonkowskich UE. Zacznijmy moze od Danii, niewielkiego obszarowo
oraz ludnosciowo panstwa, z dobrze rozwini¢ta gospodarka rolno-przetworcza.
Ot6z przy nabywaniu nieruchomosci rolnej przekraczajacej obszar 30 ha jej nabywca powinien:
mie¢ ukonczone 18 lat, posiada¢ obywatelstwo dunskie (trudno je uzyskac), albo obywatelstwo
UE Iub EFTA i na podstawie przepiséw prawa dunskiego mie¢ uprawnienia do nabycia
nieruchomosci rolnych potozonych w Danii, w tym zwlaszcza posiada¢ kwalifikacje rolnicze
uznane przez Ministra Rolnictwa Danii. Nabyweca, a takze jego wspotmatzonek lub dzieci,
w chwili nabycia nieruchomos$ci rolnej w Danii, nie moga by¢ wiascicielami
(wspotwlascicielami) nieruchomosci rolnej polozonej za granica. Dodatkowo nabywca musi
posiada¢ prawo statego pobytu w tym kraju. W ciggu szeSciu miesiecy od nabycia
nieruchomos$ci powinien si¢ osiedli¢ na state na terytorium Danii, samodzielnie zarzadzaé
nabytg nieruchomoscia, a takze spelnia¢ inne wymogi w przypadku nabycia nieruchomosci
rolnej powyzej 30 ha. Przy tak rygorystycznych wymogach nasuwa si¢ oczywisty wniosek,
ze regulacja ta jest w stanie skutecznie eliminowaé¢ mozliwo§¢ nabywanie nieruchomosci
rolnych przez osoby nie bedace obywatelami dunskimi a dodatkowo przeciwdziata¢ nadmiernej
koncentracji ziemi rolniczej podmioty traktujace nabyte nieruchomosci jako intratng lokate
kapitatu, nie za$ jako podstawowy $rodek produkcji rolnicze;.

W Niemczech, co do zasady, przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej wymaga
zgody organu administracyjnego. Odmowa moze mie¢ miejsce w przypadku: a) gdy nabywca
nie jest rolnikiem, b) nadmiernej koncentracji gruntdow, c) gdy nabycie ma charakter
spekulacyjny, d) gdy nieruchomos$¢ nie jest potrzebna do poprawy egzystencji rolnika,
e) nieuzasadnionego gospodarczo podzialu gospodarstwa, f) zmniejszenia gospodarstwa
ponizej 1- go ha, g) gdy oswiadczenie nabywcy jest razaco nieadekwatne do wartosci
dochodowej gospodarstwa a nie rynkowej gruntu. Warto dodaé, ze w przypadku dziedziczenia
obowigzuje zasada niepodzielnosci spadkowego gospodarstwa rolnego, a nadto stosowane

sa preferencje dla spadkobiercy pracujacego w gospodarstwie spadkowym i posiadajacego
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kwalifikacje rolnicze. Stosuje si¢ takze ulgi w sptatach w odniesieniu do spadkobiercéw
przejmujacych gospodarstwo spadkowe. W konkluzji nalezy stwierdzi¢, Ze regulacje
niemieckie zmierzaja do utrzymania dotychczasowego status quo w funkcjonowaniu
nabywanego, a jeszcze bardziej dziedziczonego gospodarstwa rolnego. Zachowanie
gospodarstw rolnych w niezmienionym ksztalcie wzmacniane jest dodatkowo tym,
ze w Niemczech prawie cato$¢ produktow rolnych z gospodarstw rolnych zbywana jest
w ramach umoéw kontraktacyjnych rodzimym przedsigbiorcom branzy przetworczej.
To w konsekwencji prowadzi do stabilizacji podazy produktow rolnych na krajowym rynku,
przez co zabezpiecza jego rOwnowage.

Przywolajmy jeszcze francuskie regulacje prawne charakteryzujace si¢ szczeg6élna
forma kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Kontrole t¢ sprawuja zorganizowane przez
panstwo lokalne spotki cywilne o nazwie Spotki Urzadzen i Osadnictwa Rolnego (skrot
fr.. SAFER - sociétés d’aménagement et d’atablissement rural). Kontroli podlegaja zbywane
grunty rolne o powierzchni od 0.1 ha, co do ktorych SAFER ma przyznane prawo pierwokupu.
Spotki  dzierzawig posiadane grunty na okres od jednego do szeSciu lat
(z mozliwoscig przedtuzenia tego okresu). Interweniuja roéwniez, gdy obrot zmierza
do pozbawienia gospodarstwa rolnego charakteru rodzinnego lub gdy jego nabywca nie jest
rolnik. Nabycie gruntow ze spotki odbywa si¢ w drodze publicznego przetargu oraz publicznej
oceny kandydatow na nabywcoéw. Wsrdd nich priorytet maja mtodzi rolnicy, tworzacy
gospodarstwo rodzinne. Waznym wymogiem s3 kwalifikacje rolnicze — praktyczne
i teoretyczne. W umowie z SAFER nabywca zobowigzuje si¢ przez 15 lat prowadzi¢ osobiscie
nabyte gospodarstwo, bez prawa wydzierzawiania i oddawania w uzytkowania nabytej ziemi.
W przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej ponizej 1 ha, nalezy zawiadomi¢ o powyzszym
SAFER, ktéremu przystuguje ustawowe prawo pierwokupu.

Szczegolnej ochronie we Francji podlegaja gospodarstwa rodzinne, m. in. poprzez
zawieszenie obowigzku sptat, obnizenie sptat, dlugoterminowy kredyt, sprzedaz gruntéw po
cenach urzedowych, znacznie nizszych od cen rynkowych.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze francuskie, wskazane wyzej szczegdlne regulacje
prawne zawieraja wiele skutecznych instrumentdéw kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi,
wsérdd nich zwlaszcza prawo pierwokupu przyznane SAFER. Pozytywnie oceni¢ nalezy

niepodzielno$¢ oraz formy wsparcia gospodarstw rodzinnych®.

SSzerzej o rozwigzaniach w zakresie obrotu gruntami w krajach zachodnioeuropejskich zob. A. Lichorowicz,
Podstawowe rozwigzania w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi w ustawodawstwie krajow Europy
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W nowo przyjetych panstwach cztonkowskich UE ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi przyje¢to - poza Polska - takze na Wegrzech, Litwie, Lotwie,
Stowacji oraz w Bulgarii oraz w Rumunii. Wszystkie te kraje, badz to uchwality, badZz dokonaty
zmian w dotychczasowym prawodawstwie regulujagcym obrét gruntami rolnymi na kroétko
przed uptywem okresu przejsciowego okreslonego w traktacie akcesyjnym, w ktorych
obywatele UE spoza kraju polozenia nieruchomosci rolnych mieli istotnie ograniczony dostep
do ich nabycia.

Wprowadzone regulacje wzbudzity jednak pewne kontrowersje, ktére skutkowaly
wszczgciem przez Komisje Europejska w 2015 r. postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego w przyjetych regulacjach prawnych. Procedury takie
zostaly wszczete przeciwko Bulgarii, Wegrom, Litwie, Lotwie i Slowacji, ktorym Komisja
zarzucila generalnie dyskryminacj¢ inwestorow z innych krajow UE 1 nakladanie
nieproporcjonalnych ograniczen w obrocie nieruchomosciami®. Powyzsze kontrowersje staty
si¢ ostatecznie przyczynkiem do wydania przez Komisj¢ Europejska wytycznych, ktoére maja
pomoc w ochronie ziemi rolnej przed spekulacja cenowa i koncentracja wiasnosci.
Te dwa wilasnie zjawiska stanowig obecnie najwazniejszg przestank¢ wprowadzanych

ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi w nowych krajach cztonkowskich UE’.

4. Charakterystyka ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce

W Polsce interwencjonizm panstwa w obrot nieruchomos$ciami rolnymi®
scharakteryzowa¢ mozna w podziale na trzy nastepujace chronologicznie etapy:
1) od Dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6.9.1944 r.

o przeprowadzeniu reformy rolnej’® do 30.9.1990 r. (ostatni dzieh obowigzywania

Zachodniej, ,,Studia Prawnicze” 1991, z. 3 s.87 i n.; zob. takze D. Stankiewicz, Ograniczenia w obrocie gruntami
rolnymi w wybranych krajach Unii Europejskiej w aspekcie prac nad stosowanymi zmianami w ustawodawstwie
polskim, Kancelaria Sejmu. Biuro Studiéw i Ekspertyz, luty 2002, Informacja nr 886.

0 zmianach w przepisach o obrocie gruntami rolnymi w nowych krach UE zob. Farmer.pl- portal nowoczesnego
rolnika.

7Zrédlo:ec.europa.eu.

8W literaturze prawniczej problematyke obrotu nieruchomo$ciami rolnymi podejmowali w szczegdlnosci: F.
Btachuta, J. St. Pigtowski, J. Policzkiewicz, Gospodarstwo rolne. Obrot- dziedziczenie- podziaf, Warszawa 1967,
J. Majorowicz, Zmiany w kodeksie cywilnym w zakresie obrotu i dziedziczenia gospodarstw rolnych, ,,Nowe
Prawo” 1972, z.2; J. Majorowicz, J. Pietrzykowski, Zmiany w regulacji stosunkow prawnych w rolnictwie,
Warszawa 1984, s. 101 — 130; K. Stefanska, System kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi, £.6dz 1990
°Dz.U. 1944 1. Nr 4 poz. 17. Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 18.1.1945 1., w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrze$nia 1944 r. o
przeprowadzeniu reformy rolnej, Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz.13.

11
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Kodeksu cywilnego przed jego nowelizacjg ustawg zmieniajacg z 28.7.1990 .1,

2) od 1.10.1990 r. do 15.7.2003 r., tj. od dnia wejscia w zycie przywotanej wyzej
nowelizacji k.c. z 1990 r. do ostatniego dnia stanu prawnego w ktorym obowigzywat wolny
obrdt nieruchomos$ciami rolnymi. W nastgpnym dniu weszta w zycie ustawa z 11.4.2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego'!, ktéra ponownie wprowadzita ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi,

3) od 16.7.2003 r. 1 nadal.

Podobnie jak w krajach Europy Zachodniej, takze w Polsce, ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi ksztattowaly si¢ w nastepujacych gtéwnych kierunkach:

e zapobieganie rozdrabnianiu nieruchomosci rolnych,

e koniecznos$¢ posiadania kwalifikacji rolniczych przez nabywajacych i prowadzacych
gospodarstwa rolne,

e zapobieganie nadmiernym sptatom,

e a w ostatnim zwlaszcza okresie, zapobieganie nadmiernej koncentracji nieruchomosci

rolnych.

4.1. W okresie do 30.9.1990 r. obr6t nieruchomosciami rolnymi w Polsce wigzat si¢
z realizacja dwoch roznych strategicznych celow. Pierwszy z nich zrealizowany szybko
po zakonczeniu I Wojny Swiatowej to likwidacja wielkiej wtasnoéci ziemskiej, drugi zas,
realizowany az do ostatnich lat 80-tych ubieglego stulecia, zmierzat do stopniowego,
nieudanego na szczeScie, uspofecznienia calego rolnictwa!'?. Na mocy dekretu PKWN
o przeprowadzeniu reformy rolnej zlikwidowano najpierw wielka wlasno§¢ ziemska.
Nastepnie po nieudanej probie catoSciowego uspotecznienia rolnictwa (gtownie poprzez jego
kolektywizacje¢), kolejne zmiany w polityce rolnej wymuszane byly w okoliczno$ciach
niezadowalajacego poziomu zaopatrzenia spoteczenstwa w zywnos$¢. Stad rownolegltym celem
owczesnej polityki rolnej byty podejmowane, mato udane, proby wzmocnienia produktywnosci
gospodarstw rolnych. Jedng z takich préb byto wprowadzanie do krajowego prawnego nowych,
kolejnych regulacji prawnych w zakresie obrotu i dziedziczenia gospodarstw rolnych.

Z analizowanego tutaj okresu wypadnie w pierwszej kolejnosci przywotaé dwie ustawy,

ktore ukierunkowaty ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, az do jego konca

0Ustawa z 28.7.1990 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks cywilny, Dz. U. z 1990 . Nr 55, poz. 321.
Tekst pierwotny Dz. U. z 2003 r. Nr 64, poz. 592, dalej jako u.k.u.r.
12Wiecej na temat obrotu nieruchomo$ciami rolnymi w tamtym okresie zob. literature przywolang w przypisie 8.
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(30.9.1990 r.). Pierwsza z nich, ustawa z 13.7.1957 r. o obrocie nieruchomosciami rolnymi'?
wprowadzila maksymalne, dopuszczalne w obrocie inter vivos, normy obszarowe (15 — 20 ha).
Normy te zostaty nastgpnie przejete od 1965 r. przez k.c. i obowigzywaty do jego nowelizacji
w 1982 r.'* W zamierzeniu miaty zapobiega¢ nadmiernej koncentracji ziemi w indywidualnych
gospodarstwach rolnych. Druga z kolei ustawa z 29.6.1963 r. o ograniczeniu podziatu
gospodarstw rolnych!®> miata na celu zapobiega¢ rozdrabnianiu nieruchomosci rolnych.
Byl on realizowany poprzez wprowadzenie dwoch kolejnych norm obszarowych
(zostaly one nastepnie réwniez przeniesione do k.c.), regulujacych obrét nieruchomosciami
rolnymi. Pierwsza z tych norm - minimalna - wynosila najpierw 2 ha, a nast¢pnie 0,50 ha
po nowelizacji k.c. w 1971 r.'®. Druga z kolei norma - podstawowa - (8 ha) miata za zadanie
kreowa¢ w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi wzorcowy model 8-hektarowego gospodarstwa
rolnego. Kolejna wspomniana juz wyzej nowelizacja k.c. z 23.3.1982 r. w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi pozostawita jedynie norm¢ minimalng oraz dopuszczata podziat
gospodarstwa rolnego pod warunkiem zachowania przez powstale w jego wyniku
gospodarstwa, zdolnosci do produkcji rolnej. To uelastycznienie obrotu nieruchomo$ciami
rolnymi mialo na celu dostosowanie go do realiow rolnictwa lat 80-ytch ubieglego wieku.
Nalezy tutaj przypomnie¢, ze lata 70-te zaowocowaly nowymi formami produkcji rolniczej,
wsrod nich pojawity sie zwlaszcza gospodarstwa specjalistyczne, ktore dla swej dzialalnosci
nie wymagaty juz duzo gruntéw (np. drobiarstwo, uprawy pod szklem czy ostonami), badz tez
potrzebowaty tej ziemi wigcej (np. gospodarstwa nastawione na chow bydta).

Kwalifikacje rolnicze wobec prowadzacego gospodarstwo rolne wprowadzone zostaly
w ustawie nowelizujacej k.c. w 1971 r. Ustawodawca przewidzial 2 grupy kwalifikacji:
teoretyczne oraz przejsciowo praktyczne. Nowelizacja k.c. z 1982 r. utrzymala juz tylko wymog
kwalifikacji teoretycznych. Brak kwalifikacji rolniczych w calym tym okresie skutkowat
niewaznoscig czynnosci prawnej skierowanej na okreslony obrot nieruchomoscia rolna.

Wreszcie ostatnia grupa ograniczen w okresie do 1990 r. skierowana byta juz tylko
na zapobieganie nadmiernym sptatom. Przepisy k.c. w tym zakresie preferowaty rolnikow,
wylaczajac od splat wszystkich spadkobiercéw nieposiadajacych kwalifikacji rolniczych.

Sptaty obliczane byly wedlug panstwowych cen ziemi, nie za§ cen rynkowych.

3Dz. U. Nr 39, poz. 172

4Ustawg z 26.3.1982 1. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy o uregulowaniu wtasno$ci
gospodarstw rolnych, Dz. U. Nr 11, poz. 81.

5Dz. U. Nr 28, poz. 168.

16Ustawg z 26.10.1971 r. zmieniajaca ustawe - Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 27, poz. 252.
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Istniata tez mozliwo$¢ roztozenia sptat na raty badz odroczenia zaptaty.

Analizujac ustawodawstwo rolne tego okresu, warto jeszcze par¢ uwag poswiecié
obowigzujacym wtedy zasadom dziedziczenia gospodarstw rolnych. Przyjete wowczas
szczegblne warunki dziedziczenia gospodarstw rolnych preferowaty czynnych rolnikéw
(pracujacych w gospodarstwie spadkowym lub w innym gospodarstwie rolnym
oraz posiadajacych kwalifikacje rolnicze). Przy dziale spadku stosowane byly odpowiednio
1 pozostajg do dzisiaj przepisy k.c. dotyczace znoszenia wspotwlasnosci nieruchomosci rolnych
(art 213 1 n. k.c.). Przepisy te okreslaja szczegdlne warunki znoszenia wspoOlwlasnosci
nieruchomosci rolnych, a ich tre$¢ jest zdeterminowana wzgledami natury produkcyjnej,

glownie przestankg nalezytego poprowadzenia gospodarstwa rolnego!”.

4.2. Zmiana ustroju spoteczno-gospodarczego panstwa po 1989 r., w tym urynkowienie
cen na produkty zywnosciowe, spowodowata, ze sektor zywnosciowy w Polsce stat si¢ szybko
samowystarczalnym; praktycznie w przeciggu dwoch lat od przestawienia sterowanej
administracyjnie gospodarki narodowej na tory gospodarki rynkowej. W tej sytuacji szczegolne
regulacje prawne obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, w ktérych do tej pory upatrywano wazny
czynnik wzrostu produkcji rolnej, utracity swoj sens. Jak juz wyzej wspomniano, 28.7.1990 r.
znowelizowano gruntownie k.c., dostosowujac jego przepisy do regut obrotu gospodarczego
w ramach gospodarki wolnorynkowej. W zakresie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi
z Kodeksu wykre§lono w zasadzie wszystkie szczegélne przepisy regulujace ten obrot
oraz dziedziczenie gospodarstw rolnych, z wyjatkiem przepisow dotyczacych dziedziczenia
ustawowego tych gospodarstw. Te ostatnie z dniem 14.2.2001 r. utracity ostatecznie swoja moc

8

w zwigzku wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 31.1.2001 r.'®, ktory te przepisy

uznat za niekonstytucyjne.

4.3. W przededniu podpisania przez Polske Traktatu Akcesyjnego o czlonkostwo

w Unii Europejskiej'®, 11.4.2003 r. przyjeta zostala przywolana juz wyzej ustawa

17 Odnos$nie do szczegbélowych rozwazah dotyczacych dziedziczenia gospodarstw rolnych w tym okresie zob.
zwlaszcza: F. Blachuta, J. S. Pigtowski, J. Policzkiewicz, op. cit; J. S. Pigtowski , Prawo spadkowe, zarys wykitadu,
Warszawa 1979; P. Czechowski, S. Prutis, Grunty rolne. Problemy prawno-organizacyjne, s. 35-49.

8Syon. akt P. 4/99, Dz. U. Nr 19, poz. 91.

1 Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Republikg Grecka,
Kroélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandig, Republika Wtoska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga,
Kroélestwem Niderlandow, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krolestwem Szwecji,
Zjednoczonym Kroélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej (Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej)
a Republika Czeska, Republika Estofiska, Republika Cypryjska, Republika totewska, Republika Litewska,
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o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ktéra na powro6t przywrdcita ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi.

Na marginesie warto moze zauwazyc, 7e prace legislacyjne
nad powyzsza ustawa przeprowadzono niezwykle szybko. Do$¢ przypomnieé, ze ustawa
ta zostala opublikowana w Dzienniku Ustaw juz w piatym dniu po jej uchwaleniu,
tj. 15 kwietnia, a wigc dzien przed podpisaniem w Atenach Traktatu Akcesyjnego.
Bodzcem do przeprowadzenia tak szybkiej, jak na 6wczesne czasy, procedury legislacyjnej
okazatl si¢ sygnalnie opublikowany w mediach pojedynczy poglad, ze w nowo przyjetych
panstwach cztonkowskich UE nie jest mozliwe tworzenie po akcesji prawa mniej korzystnego
dla dotychczasowych obywateli UE. Zatem jeszcze przed akcesja polski ustawodawca
zdecydowat si¢ na przyjecie ustawy, ktora wprowadzita, wzorowane zreszta na rozwigzaniach
zachodnioeuropejskich, ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi, w istocie mniej
korzystne, anizeli obowigzujace do tej pory dla obywateli UE. Stuszno$¢ tego pogladu
nie zostala jednak do dzisiaj zweryfikowana, zard6wno w  orzecznictwie,

jak tez w literaturze prawniczej.

4.4. Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, po jej wejsciu w zycie,
byta juz kilkakrotnie nowelizowana. Wraz z innymi regulacjami prawnymi, tworzy do dzisiaj
podstawy prawne obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. W zamysle ustawodawcy przepisy
tej ustawy maja sprzyjac realizacji trzech zasadniczych celow, jakimi s3: poprawa struktury
obszarowe]j gospodarstw rolnych, przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci
rolnych oraz zagwarantowanie prowadzenia gospodarstw rolnych przez osoby o odpowiednich
kwalifikacjach. Tak zakreslone cele maja jednoczesnie sprzyja¢ umacnianiu oraz tworzeniu
gospodarstw rodzinnych, ktére w mysl art. 23 Konstytucji RP oraz samej ustawy (art. 5),

maja stanowi¢ podstawe ustroju rolnego w Polsce, zresztg tak samo jak w UE%.

Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka
dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskie;j,
Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i
Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach 16.4.2003 r., Dz.U. 2004 nr 90 poz. 864

20 Zob. wigcej E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2014, s.29 i nast.;
zob. takze K. Marciniak, Rezim prawny obrotu nieruchomosciami rolnymi w swietle ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego z 11.04.2003r. (w.) Prawo rolne (red. P. Czechowski), Warszawa 2017, s. 220 i n.
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5. Nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego

Niniejszy artykul (wczesniej referat konferencyjny) zostat pomys$lany w gtéwnej mierze
jako syntetyczne wprowadzenie do wiodacej problematyki odbytej w grudniu ubiegtego roku
konferencji naukowej poswigconej ograniczeniom w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi
w Polsce?!. Warto zatem teraz poswigci¢ kilka wybranych uwag znowelizowanej w 2016 r.
ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego??, zwlaszcza w zakresie ratio legis przyjetych zmian.

Nowelizacja ta zapoczatkowata niewatpliwie nowy rozdziat w ksztaltowaniu stosunkow
wlasnosciowych w rolnictwie polskim z jednej strony, z drugiej natomiast zrodzita szereg
kontrowersji co do jej stosowania w praktyce. Przyjete zmiany dokonane zostaly
w okoliczno$ciach wygasajacego z dniem 1.5.2016 r. ograniczenia w obrocie wlasno$ciowym
nieruchomos$ciami rolnymi z udziatem podmiotéw zagranicznych z Europejskiego Obszaru
Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej®*. Istotny wplyw na tre$¢ przyjetych w ramach
nowelizacji rozwigzan mialy obawy, ze dotychczasowe $rodki kontroli i nadzoru nad obrotem
nieruchomos$ciami rolnymi moga okaza¢ si¢ mato skuteczne, aby uchroni¢ polska ziemig
rolnicza przed spekulacyjnym wykupem przez obcy kapital. Jako uzasadnienie tych obaw
podawano stosunkowo niskie ceny ziemi w Polsce w poréwnaniu z cenami w krajach
czlonkowskich UE sprzed akcesji, w ktorych ksztaltuja si¢ one niekiedy na poziomie
wielokrotnie wyzszym. Jako drugi powod wskazywano na nieliczne, na szczgscie, przypadki
majacego juz miejsce wykupu ziemi przez cudzoziemcow, realizowanego przy wykorzystaniu
niedoskonato$ci regulacji prawnych, w ktorych brak bylo rozwigzan mogacych skutecznie
chroni¢ przed niepozadanym wykupem ziemi. W takiej atmosferze zapadta polityczna decyzja,
aby z dniem 1.5.2016 r. wprowadzi¢ w zycie regulacje prawne, ktore bardziej skutecznie
chronityby polska ziemi¢ przed niepozadanym obrotem ziemia, realizowanym zaréwno przez
obywateli polskich, jak tez obywateli pozostatych krajow cztonkowskich UE.

Poréwnujac zasadniczg intencj¢ ustawodawcy sprzed i po nowelizacji analizowanej
ustawy nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, Ze pozostaje nig nieprzerwanie tworzenie i umacnianie
rodzinnych gospodarstw rolnych w rozumieniu art. 5 tej ustawy. Mozna wigc przyjac,

ze ta wlasnie idea zdeterminowata ksztatt przyjetych w ustawie rozwigzan ksztattujacych obrot

21Zob. wstep do niniejszego specjalnego wydania ,,Mlodego Jurysty”.

2Ustawg z 14.4.2016 . o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz
o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. poz. 585 ze zm.

Z3Podobne zreszta regulacje prawne, kierujg sie rtéwniez podobnymi motywami, wprowadzily rowniez inne, nowo
przyjete kraje cztonkowskie UE, o czym byla juz mowa wyze;j.
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nieruchomos$ciami rolnymi w Polsce. Generalnie rozwigzania te, od samego poczatku
obowigzywania analizowane] ustawy, nakierowane s3 na rozwdj rodzinnych gospodarstw
rolnych, a to oznacza, ze obr6t nieruchomosciami rolnymi dopuszczalny byt 1 jest w kazdym
przypadku, gdy prowadzi on do utworzenia, albo umocnienia takich wtasnie gospodarstw.
W przeciwnym wypadku Agencji Nieruchomosci Rolnych (obecnie Krajowemu Os$rodkowi
Wsparcia Rolnictwa (KOWR)) przystuguje na mocy ustawy prawo pierwokupu (art. 3 ust. 4
u.k.u.r.), badz nabycia (art. 4 u.k.u.r.) zbywanej nieruchomosci. Trzeba si¢ jednak zgodzi¢
z pogladem, Zze w razie zaistnienia niepozadanych zjawisk w obrocie nieruchomosciami
rolnymi (np. masowego wykupu =ziemi dla celéw spekulacyjnych), skuteczno$é
tego instrumentu bylaby wystarczajaca, o ile Agencja Nieruchomosci Rolnych (obecnie
KOWR) dysponowatyby w tym czasie niezbedng iloscig srodkow finansowych na realizacje
prawa pierwokupu lub nabycia. Na szczes$cie do takiej sytuacji do tej pory nie doszto.
Nie mozna jednak wykluczy¢ takiego zjawiska w przysziosci.

Znowelizowana ustawa zwigkszyta liczbg przypadkéw nowych ograniczen w zakresie
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, usztywniajac generalnie mozliwosci nabywania gruntéw
rolnych przez podmioty niezwigzane z rolnictwem. W literaturze prawniczej wyrazony
juz zostat poglad, Ze podobnie jak przed, tak i po nowelizacji analizowanej ustawy, nie bedzie
ona miala istotnego wptywu na przeobrazenia strukturalne w rolnictwie, a co najwyzej na
struktur¢ obszarowa gospodarstw rolnych. Wyrazono takze powazne zastrzezenia pod katem
proporcjonalno$ci  zastosowanych narzedzi prawnych do zakladanych celow?.
Godzi si¢ tez zauwazy¢, ze pospiech legislacyjny, jaki miat miejsce w trakcie nowelizacji
ustawy, nie mégl niestety zaowocowaé dobrym aktem normatywnym.

W takich warunkach powstal twor, ktéry z jednej strony skutecznie zablokowat
prognozowany wykup ziemi przez obywateli innych krajow cztonkowskich UE, z drugiej
natomiast usztywnit obrdt nieruchomosciami rolnymi w odniesieniu do obywateli i innych
podmiotéw polskich. Znowelizowana ustawa stala si¢ w tej sytuacji przyczynkiem
do sformutowania wielu juz zarzutow, nie tylko co do poprawnosci legislacyjnej, ale réwniez
w odniesieniu do sprzeczno$ci przyjetych rozwigzan z Konstytucja RP oraz przepisami
traktatowymi prawa unijnego. Najwazniejsze mankamenty ustawy z 2013 r. poprawiono
juz poprzez kolejne, czastkowe nowelizacje. Obecnie trwaja intensywne prace legislacyjne

nad szersza zmiang przepiséw ustawy znowelizowanej w 2016 .

24Zob. K. Marciniak, op. cit., s. 201
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6. Podsumowanie

Z powyzszego, syntetycznego przegladu szczegélnych regulacji prawnych dotyczacych
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w Polsce oraz w UE wynika, ze w wielu krajach stosuje si¢
mechanizmy ograniczajace pelng swobode obrotu ziemig rolnicza. Rozne przestanki legty
u podstaw wprowadzanych w tym zakresie ograniczen oraz wymogow. Wiele z tych wymogow
powtarza si¢ w roznych regulacjach prawnych. Dwa sposrdd nich powtarzaja si¢ najczgscie;.
Sa to: 1) zachowanie niepodzielnosci gospodarstwa rolnego badz zakaz nadmiernego
zmniejszania powierzchni gospodarstwa oraz 2) wymog posiadania przez osobe obejmujaca
gospodarstwo odpowiednich kwalifikacji rolniczych. W dalszej kolejnosci nalezy wymieni¢
stosowane czgsto panstwowe lub sasiedzkie prawo pierwokupu oraz pierwokup
wspoOtwlasciciela i1 dzierzawcy. Wspieranie poprzez preferencje w obrocie nieruchomos$ciami
rolnymi rodzinnych gospodarstw w wielu krajach zachodnioeuropejskich napotyka jednak
na pewne problemy z racji trudno$ci w zdefiniowaniu pojecia ,,gospodarstwo rodzinne”.
Polska nalezy do tych krajow, nowo przyjetych do UE, w ktérych w ustawodawstwie rolnym
‘przewingly si¢’ w zasadzie prawie wszystkie formy ograniczen stosowane w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi. W innych krajach przyjetych do UE w roku 2004 i 2007,
ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi sg zréZnicowane, z tym ze taczy je wspolna
cecha, jaka jest obawa przed spekulacyjnym wykupem ziemi rolniczej przez bogatsze podmioty
z Europy Zachodniej. Przyj¢te w zwigzku z tym mechanizmy ochronne budza jednak okreslone
zastrzezenia co do zgodnos$ci z normami prawa unijnego. Skutkowalo to juz wszczeciem
postepowan przed Komisja Europejska, a ostatecznie wydaniem przez ten organ wytycznych
w sprawie dopuszczalnosci ograniczen w  obrocie nieruchomos$ciami  rolnymi
dla cudzoziemcow. Warto zatem, aby polski ustawodawca wziat pod uwage powyzsze zalecenia
w ramach prac legislacyjnych nad kolejng nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego.
Wspotautorzy niniejszego specjalnego wydania ,Mlodego Jurysty” maja tez nadzieje,
ze wnioski sformutowane w ich artykulach przyczynig si¢ w jakim$ stopniu do przyjecia
lepszych, niz obecne, rozwigzah normatywnych w projektowanej po raz kolejny nowelizacji

ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego.
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Summary

Socio-economic reasons for restrictions on trade in agricultural real estate.

The article contains a synthetic overview of specific legal regulations regarding trade
in agricultural real estate in the EU and in Poland. The author's intention is to introduce
the issue of limitations in the field of agricultural real estate, used in many EU countries.
In Poland, these restrictions have been regulated since 2003 by the Act on shaping
the agricultural system. However, this Act in the current legal situation raises many
objections and interpretative doubts, also in terms of compliance with the provisions of EU
treaty law. The latter accusations were also not upheld by other EU member states, including
recently adopted countries. The multitude of premises that justified the introduction
of restrictions on trade in agricultural land meant that the EC decided to issue guidelines
on the conditions of admissibility of restrictions on the purchase of agricultural land
by foreigners. This will undoubtedly make the trade of land in the EU more flexible
on the one hand, and on the other, for better protection of agricultural land as the basic means

of agricultural production.
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