MLODY JURYSTA 2018/2 — numer specjalny - Obrot gruntami rolnymi w polskim
systemie prawnym
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Analiza wybranych przepisow ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
pod katem zgodnosci z przepisami Konstytucji RP

i zasadami przyzwoitej legislacji

Ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz zmianie niektorych ustaw wprowadza szeroko komentowane i krytykowane zmiany
do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Artykut skupia si¢ na analizie prawnej wybranych
przepisow ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ktére z uwagi na zarzucane bledy

legislacyjne 1 brak zgodnosci z Konstytucja RP, budza najwieksze watpliwosci.

1. Uwagi wprowadzajace

Jednym z powoddéw uchwalenia ustawy z 14.4.2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zmianie niektorych ustaw!
byt konczacy si¢ okres zakazu sprzedazy ziemi cudzoziemcom, ktory wynika
z punktu 4 podpunkt 2 Zalgcznika nr XII do Traktatu Akcesyjnego®.
Zgodnie z tym dokumentem od 1.5.2016 r. cudzoziemcy z Europejskiego Obszaru
Gospodarczego 1 Konfederacji Szwajcarskiej moga nabywaé nieruchomo$ci na terenie
Polski bez zgody ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych na nabycie nieruchomosci®.
Jest to wazny problem wynikajacy z czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej.
Polscy rolnicy sg czgsto w gorszej pozycji niz swoi ‘zagraniczni odpowiednicy’ poniewaz

zarabiaja mniej i majg mniejsze dotacje, stad ustawodawca starat si¢ wprowadzi¢ uregulowanie,

! Ustawa z 19.10.1991 1. 0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafstwa (t.j.: Dz.U. z 2018 r. Nr
91), dalej: ustawa o wstrzymaniu sprzedazy

2 Akt dotyczacy warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estofiskiej, Republiki Cypryjskiej,
Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskie;j,
Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii
Europejskiej, (Dz.Urz.UE 2003 Nr L 236/33).

* Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, Sprawozdane Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z
realizacji w 2016 r. ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow, Warszawa
2017 r., s. 20.
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ktore utrudni zagranicznym przedsiebiorcom wykup gruntow rolnych na terenie Polski®.
Jednak przy okazji tego dzialania pojawita si¢ regulacja, ktora budzi wiele watpliwosci
1 zastrzezen. Duza cz¢$¢ jej przepisow jest niejasnych a szereg wprowadzonych rozwigzan
wzbudza watpliwosci.

Regulacja wywotata na tyle duzy sprzeciw spoleczny, ze zainteresowat si¢ nig Rzecznik
Praw Obywatelskich. Jej uregulowania wydaja si¢ ogranicza¢ prawa i wolnosci polskich
przedsigbiorcow, ingerowa¢ w prawa obywateli niezwigzanych z rolnictwem. Stawiany jest
jej takze zarzut niezgodnosci ze standardami tworzenia prawa w demokratycznym panstwie
prawnym. Pojawiajg si¢ pytania: czy wprowadzenie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy i zmiana
innych ustaw, ktora towarzyszyta jej uchwaleniu, byta konieczna?; czy obecny ksztatt regulacji
jest korzystny i spetnia swoj cel czy postulowane zatoZzenia mozna bylo osiggnaé
w inny sposob?; czy regulacja zostala stworzona zgodnie z zasadami poprawnej legislacji

oraz czy jest zgodna z przepisami Konstytucji RPA.

2. Istotne zmiany wprowadzone przez ustawe¢ o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci

z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

Dnia 30.4.2016 r. weszta w zycie ustawa o wstrzymaniu sprzedazy. Ustanawia ona
zakaz sprzedazy nieruchomosci albo ich cze$ci wehodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci rolne;j
Skarbu Panstwa przez 5 lat od wejscia w zycie ustawy, pod rygorem niewazno$ci takich
transakcji. Ustawa wprowadza katalog zamknigty wyjatkow od zakazu sprzedazy.
Przyznaje rowniez Ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju wsi kompetencje do wyrazenia
zgody na sprzedaz nieruchomosci lub ich cze$ci, innych, niz wymienione w katalogu
zamknigtym, pod warunkiem, ze bedzie to uzasadnione wzgledami spoleczno-gospodarczymi.
Dalsza cz¢$¢ regulacji wprowadza zmiany przepisow szesciu ustaw takich, jak np. Kodeks
cywilny®, ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece’ czy ustawa o ksztattowaniu ustroju

rolnego®.

# Uzasadnienie do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci,
file:///C:/Users/Ja/Downloads/1101%20UZAS ADNIENIE%20d0%20projektu%20ustawy%200%20wstrzymani
u%20sprzedazy%?20nieruchomo%C5%9Bci.pdf [dostep: 7.4.2018 r.], s.2.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., (t.j.: Dz.U Nr 114, poz. 964).

6 Ustawa z 23.4.1964 r. Kodeks cywilny (t.j.: Dz.U. z 2018 r. poz. 398.), dale;j: k.c.

7 Ustawa z 6.7.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (t.j.: Dz.U. z 2018 1. poz. 106 z p6zn. zm.).

8 Ustawa z 11.4.2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j.: Dz. U. z 2017 r., poz. 2196 z p6zn. zm.), dalej: ustawa
o ksztattowaniu ustroju lub u.k.u.r.
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W uzasadnieniu do ustawy o wstrzymaniu sprzedazy’ mozna przeczytad,
ze impulsem do stworzenia regulacji byta che¢ zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego
w kraju. Podkre$lono, Ze nieruchomosci rolne sa najwazniejszym $rodkiem produkcji
zywnosci, a ich zasoby malejag w wyniku zmian klimatycznych. Grunty te traktowac nalezy
jako dobro publiczne i poddawane powinny zosta¢ szczeg6lnym regulacjom. Inny wymieniony
powdd to obawa przed wykupem gruntdow polskich przez zagranicznych przedsigbiorcéw,
dla ktorych ziemie polskie stanowi¢ beda korzystng lokate przynoszaca zysk w razie
pbézniejszej sprzedazy. Z takimi przedsigbiorcami polscy rolnicy o mniejszych unijnych
dotacjach nie moga konkurowa¢. Kolejnym podanym powodem jest zagrozenie
bezpieczenstwa zywnosciowego Polski, powstajace, gdy kupujacy ziemi¢ nie beda
gospodarowali nig dla tworzenia ZzywnoS$ci. Wstrzymanie sprzedazy gruntéw rolnych na 5 lat
jest uzasadniane troska o dobro polskich rolnikéw, cho¢ dysponowanie okreslonymi gruntami
w tym okresie przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych nie jest w zaden sposob uargumentowane
w uzasadnieniu. Co ciekawe, nie pojawia si¢ w nim rdwniez przyczyna wprowadzenia
przywileju braku ograniczen nabywania wtasnosci omawianych nieruchomosci dla Kosciota
Katolickiego 1 zwigzkéw wyznaniowych. Koncepcja ta zostala dodana w koncowej fazie
prac nad ustawg i budzi wiele watpliwosci, zwlaszcza w kontekscie stosunkowo prostego
tworzenia zwigzkow wyznaniowych w Rzeczypospolitej Polskiej'®. W ustawie pojawiajg sie
ponadto rozwigzania niewykazane lub niedostatecznie opisane w uzasadnieniu,
jak m.in. dopuszczenie do pierwokupu przez Agencj¢ akcji i udziatow spolek prawa
handlowego, ktére sg wtascicielami nieruchomosci rolnych w wypadku ich sprzedazy.

Ustawa o wstrzymaniu sprzedazy juz od momentu pojawienia si¢ jej projektu budzi
kontrowersje i sprzeciw spoteczny, a jej zgodno$¢ z Konstytucja RP jest poddawana
w watpliwo$é. Swiadezy o tym chociazby interpelacja skierowana do ministra rolnictwa i wsi'!,
w ktorej postanki na Sejm RP przywotuja zgloszone im utrudnienia zwigzane
z wprowadzeniem ustawy o wstrzymaniu nieruchomosci, m.in. objecie regulacjg gruntéw

o niewielkich powierzchniach, na ktérych nie ma mozliwosci efektywnego produkowania

*Uzasadnienie do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci,
file:///C:/Users/Ja/Downloads/1101%20UZAS ADNIENIE%20d0%20projektu%20ustawy%200%20wstrzymani
1u%20sprzedazy%?20nieruchomo%C5%9Bci.pdf [dostep: 7.4.2018 r.], dalej: uzasadnienie.

10M. Korzycka, Analiza prawna przepiséw ustawy o wstrzymaniu nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw zwana dalej ustawg, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 8.

1 Interpelacja poselska nr 10235 Pani Poset Urszuli Augustyn i Pani Poset Doroty Niedzieli z 23.2.2017 r. w
sprawie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Warszawa
2017.
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zywnosci. Brzmienie ustawy powoduje, ze nie mozna naby¢ nieruchomosci, na ktorej mozna
postawi¢ dom 1 posiada¢ ogrod dla celow estetycznych, nie produkcji zywnosci.
W stanowisku podniesiono, ze takie ograniczenia naktadane na zwyktych obywateli,
a promujace rolnikow, by byly legalne, musiatyby by¢ uzasadnione. W odpowiedzi na te
interpelacj¢ Minister powotat si¢ jednak na art. 23 Konstytucji RP traktujacy o gospodarstwie
rodzinnym, nie wyjasniajac bynajmniej zawitej kwestii zwigzanej z powierzchnig dzialki,
ktoéra cheiala naby¢ jedna ze zgtaszajacych utrudnienia osob.

Ustawg zainteresowat si¢ rowniez RPO, ktory podobnie, jak postowie, otrzymal wiele
skarg dotyczacych ustawy o wstrzymaniu sprzedazy juz na wst¢gpnym etapie prac nad ustawa.
W pismie do Prezesa Rady Ministrow!? wyjasnil, ze celem stwierdzenia zakresu zasadnosci
zagtoszonych probleméw przeanalizowat projekt ustawy 1 wychwycit w nim niezgodno$é
z Konstytucja RP oraz zbyt gteboka ingerencj¢ ustawodawcy w prawa wlascicieli.

Powyzsze sprawia, ze celowym jest podanie w watpliwo$¢ zasadno$ci i praworzadnosci

omawianej zmiany w prawie.

3. Zmiany w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego

Omawiana regulacja wprowadza szereg zmian w ustawie o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Czgsto s3 one niekorzystne dla obywateli 1 sprzeczne z okreslonymi
w samej ustawie celami.

W  preambule ustawy, ktéra uzasadnia¢ ma wprowadzone zmiany, mowa
o bezpieczenstwie zywno$ciowym, wspieraniu gospodarstw rodzinnych i zapewnieniu
wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w RP. Jest to powtorzenie argumentow podanych
w przytaczanym juz uzasadnieniu. We wlasciwej tresci ustawy o ksztaltowaniu ustroju
zwezono krag nabywcow nieruchomosci rolnej: moga by¢ nimi tylko rolnicy indywidualni,
ktérych pozycja dzigki ustawie zostala wzmocniona kosztem innych uczestnikow rynku.
Z uwagi na fakt, Ze rolnikiem indywidualnym, w rozumieniu ustawy, jest tylko osoba fizyczna,
regulacja prowadzi do dyskryminacji oséb prawnych i innych osob fizycznych prowadzacych
gospodarstwa rolne w formach zorganizowanych. Zostanie to szerzej omoéwione w dalszej

czesci opracowania.

12 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Do Prezesa Rady Ministréw w sprawie ksztaltowaniu ustroju rolnego
sygn. IV.7002.30.2015.JP, Warszawa 2016.

49



MLODY JURYSTA 2018/2 — numer specjalny - Obrot gruntami rolnymi w polskim
systemie prawnym

Zlikwidowano Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych, a jej obowigzki przejat Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwal!?. Agencja Nieruchomo$ci Rolnych dziatata na podstawie
uksztattowanej przez lata praktyki; Krajowy Os$rodek jest tworem nowym, co w braku
wyczerpujacej regulacji ustawowej sprawia, ze nie sposob przesadzié¢, jak bedzie dziatat.
Rozszerzono jednoczesnie przedmiotowy zakres ustawy. Wedle poprzedniego uregulowania,
kontroli ANR podlegaty grunty o powierzchni powyzej 5 ha. Spod kontroli Agencji wylaczone
byly takze transakcje, jesli powierzchnia gospodarstwa podmiotu kupujacego nie przekraczata
300 ha. Agencja w ciagu 13 lat funkcjonowania ustawy skorzystala ze swoich uprawnien
w okoto 1 promilu transakcji zawieranych na rynku'4. Tymczasem nowelizacja objeta swoim
zakresem gospodarstwa o powierzchni powyzej 0,3 ha. Dodatkowo obejmuje ona swym
zakresem nie tylko umowy, ale wszystkie przypadki przejscia wlasnosci na inng osobg.
Co najwazniejsze, status rolnika indywidulanego nie wytacza spod kontroli, lecz jest teraz
jednym z niewielu sposobow nabycia gruntu rolnego. Ponadto ustawa wprowadza w wielu
kwestiach wymog uzyskania zgody Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodkal®.
Niepokoi takze to, ze akt wprowadza wiele rozwigzan, ktore ciezko przyporzadkowac celom
opisanym w preambule.

W mojej ocenie ustawodawca nie dos¢ skutecznie skupit si¢ na trosce o gospodarstwa
rodzinne, realizujac cel polityczny. Nalezy rozwazy¢, czy tak daleko posunigta ingerencja
w sfer¢ interesow prywatnych jest zasadna. Nie sposob omowi¢ wszelkich aspektow
wprowadzonych uregulowan, dlatego skupi¢ si¢ na uregulowaniach szczegdlnie

kontrowersyjnych.

4. Niezgodno$¢ z konstytucyjnymi zasadami zakresu przepisow wprowadzonych

w nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego

Przepisy ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego maja zastosowanie do ogromne;j liczby
nieruchomos$ci. Oznacza to, ze beda wplywaly na prawa setek tysiecy obywateli RP.
Zgodnie z art. 2 pkt 1) u.k.u.r., definicja nieruchomosci jest tozsama z definicja tego pojecia

z Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych

13 Dalej: Krajowy Osrodek.

14 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Wniosek do TK ws. Przepisow o obrocie ziemig rolng
1V.7005.8.2016.MC, Warszawa 2016 . s. 4.

15 Dalej: Dyrektor Generalny.
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w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne. Zgodnie z art. 46! k.c.
,hieruchomos$ciami rolnymi sg nieruchomosci, ktére sg lub moga by¢ wykorzystywane
do prowadzenia dziatalnosci wytworczej w rolnictwie, w zakresie produkcji roslinnej i
zwierzecej, nie wylgczajac produkeji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej™!®.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w Polsce bardzo wiele obszaréw nie zostato dotychczas
nieobjetych planami zagospodarowania przestrzennego, przez co decydowanie o kwalifikacji
gruntu staje si¢ ocenne. Co prawda pomocne w takiej ocenie moze by¢ orzecznictwo, w ktorym

»17" jednak nie jest

pojawia si¢ kryterium ,potencjalnego sposobu wykorzystania gruntu
to rozwigzanie problemu. Istotne jest rowniez, ze nawet wieloletnie wykorzystywanie danego
gruntu do celow handlowych czy uslugowych nie sprawia, Ze grunt ten przestaje by¢ gruntem
rolnym!®. Powyzsze powoduje, grunty, ktore nigdy nie zostang wykorzystane do produkcji
rolnej s3 objete regulacja 1 wszystkimi wynikajacymi z tego konsekwencjami i ograniczeniami,
mimo ze nie przyczyni si¢ to do postulowanego zwigkszenia bezpieczenstwa zywnosciowego
kraju. Ustawodawca powinien rozwazy¢ zmiane przepisu, by takie sytuacje nie miaty miejsca.

Jednym z dobrych pomystéw na zmiang¢ jest dodanie do przepisu klauzuli,
ze w przypadku braku planu zagospodarowania przestrzennego dla danego obszaru, decyzja
0 uznaniu grunt za rolny powinna zapa$¢ w formie decyzji administracyjnej!’.
Innym rozwigzaniem jest stworzenie catkowicie nowej definicji ustawowej nieruchomosci
rolnej, uwzgledniajacej poruszone aspekty i rozwigzujacej problem zbyt szerokiego zakresu
zastosowania regulacji. Zmiana jest konieczna, skoro stosowanie przepisu wywiera
tak niekorzystne skutki, jak przytoczone w poselskiej interpelacji, analizach i wniosku RPO?°.

Interwencji ustawowej wymaga takze mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci jedynie przez
rolnika indywidulanego. Artykut 2a ust. 1 uwk.ur., ktéry wprowadza to ograniczenie,
jest powszechnie krytykowany. Jego hipoteza objete sa wylacznie osoby fizyczne,
z pomini¢ciem 0so6b prawnych i innych podmiotow prawa cywilnego, a takze innych osob
fizycznych prowadzacych gospodarstwa rolne w formach zorganizowanych. Zakres przepisu

wyraznie narusza zakaz dyskryminacji producentow rolnych wynikajacy z przepisow Traktatu

16 Ustawa z 23.4.1964 1. Kodeks cywilny (t.j.: Dz.U. z 2018 1. poz. 398), dalej: k.c.

17 Postanowienie Sagdu Najwyzszego z 6.2.2008 r., sygn. akt I[I CSK 467/07, Lex nr 523605.

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23.11.2006 1., sygn. akt I OSK 132/06, Lex nr 291425.

' M. Korzycka, Analiza prawna przepiséw ustawy o wstrzymaniu nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw zwana dalej ustawg, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 5.

20 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Do Prezesa Rady Ministréw w sprawie ksztattowaniu ustroju rolnego
sygn. IV.7002.30.2015. JP, Warszawa 2016.
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o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?!. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej pojecie ,rolnika” nie ogranicza si¢ jednie do osoby fizycznej?2.
W uzasadnieniu ustawy nie wyjasniono ratio legis tego zapisu. Nie sposob dociec,
w jaki sposOb takie ograniczenie ma poprawia¢ bezpieczenstwo zywnosciowe kraju.
Jedynym przepisem, jaki hipotetycznie moze przemawiac za takim uregulowaniem, jest art. 23
Konstytucji RP, ktéry za podstawe ustroju rolnego panstwa uznaje gospodarstwo rodzinne.
Jednoczesnie jednak, zgodnie z przywotang norma, zasada ta nie narusza art. 21 Konstytucji,
a wiec zasady ochrony wtasnosci ani art. 22 Konstytucji, czyli zasady wolnos$ci gospodarcze;.

Co wigcej, dla uzyskania statusu rolnika indywidualnego niezbedne jest posiadanie
kwalifikacji rolniczych 1 zamieszkiwanie 5 lat w okreslonej gminie. Stoi to w sprzecznosci
z celami postawionymi w dodanej do ustawy preambule, poniewaz ogranicza rolnikéw do
tych z okreslonego terenu. Rolnik indywidulany musi tez legitymowac si¢ tytutem prawnym
do nieruchomosci, ktérych taczna powierzchnia jest nie wigksza niz 300 ha oraz osobiscie
prowadzi¢ gospodarstwo, co zostanie szerzej omowione w dalszej czgsci pracy.

Od powyzszego restrykcyjnego ograniczenia ustawa wprowadza wyjatki o charakterze
podmiotowym 1 przedmiotowym. Wyjatki o charakterze podmiotowym to: osoby bliskie
zbywcy, jednostki samorzadu terytorialnego, Skarb Panstwa lub dzialajaca na jego rzecz
Agencja oraz osoby prawne dziatajace na podstawie przepisoOw o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych ko$ciotéw
1 zwigzkow wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania. Do wyjatkéw
o charakterze przedmiotowym zalicza si¢ mozliwo$¢ nabywania nieruchomosci przez inne
osoby niz wymienione wyzej, jesli dzieje si¢ to w wyniku dziedziczenia oraz zapisu
windykacyjnego, na podstawie art. 151 lub art. 231 k.c. lub w toku postepowania
restrukturyzacyjnego w ramach post¢gpowania sanacyjnego.

Nabycie nieruchomosci rolnej przez podmioty inne niz rolnik indywidulany i osoby
objete wyjatkiem o charakterze podmiotowym wymaga, zgodnie z art. 2a ust. 4 u.k.u.r,
zgody Dyrektora Generalnego, ktéry zastapit Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych.
Decyzja organu opiera si¢ na kryteriach uznaniowych, jak m.in. rekojmia prawidlowego

prowadzenia dziatalno$ci rolniczej. Jest to pojecie niedookreslone, wigc Dyrektor Generalny

2! Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U.UE 2012 Nr C 326/01).

22 J. Mikotajczyk, Obrét nieruchomosciami rolnymi w Swietle ostatnich zmian wprowadzonych ustawq z dnia 14
kwietnia 2016 roku — wybrane zagadnienia, ,,Acta Univeesitatis Lodziensis, Folia Turidica” nr 77, £6dz 2016,
s.127.
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powinien bra¢ pod uwage okolicznosci i cechy podmiotowe potencjalnego nabywcy.
Pojawia si¢ jednak problem, czy Dyrektor Generalny moze by¢ umocowany do podejmowania
decyzji majacych takie znaczenie dla obrotu nieruchomo$ciami i prywatnego interesu
potencjalnego nabywcy oraz czy dysponuje odpowiednimi $rodkami, by zbada¢ nalezycie
sytuacje wnioskujgcego o mozliwo$¢ nabycia ziemi?®. Jak zauwaza RPO, ,,przyjecie takiego
rozwigzania jest niczym innym, jak tylko przyjeciem zatozenia, ze ksztaltowanie ustroju
rolnego ma polega¢ na $cistej, administracyjnej reglamentacji cywilnoprawnego obrotu
(wydawatoby si¢ prywatnymi) nieruchomo$ciami rolnymi**.” Zasadnym byloby
doprecyzowanie kryteriow takiej decyzji lub zmiana organu na kolegialny.

Warta rozwazenia jest tez zmiana art. 4 uk.u.r. Przepis przyznaje mozliwosé
wywlaszczenia wszystkich nieruchomosci rolnych na rzecz Skarbu Panstwa, gdy dochodzi
do zmiany wlasciciela nieruchomos$ci w innym trybie, niz moca umowy sprzedazy.
W takiej sytuacji Krajowy Os$rodek Wsparcia Rolnictwa sktada o$wiadczenie o nabyciu
nieruchomosci za zaplata réwnowartosci pieni¢znej. Rozwigzanie to nie przyczynia si¢ do
urzeczywistniania celow ustawy o ksztattowaniu ustroju.

Rownie bezzasadny wydaje si¢ wymodg prowadzenia dziatalno$ci rolnej przez okres
co najmniej 10 lat od dnia nabycia nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej, prowadzenia
osobistego. Jesli ktory§ z wymogow nie zostanie speilniony, sagd moze stwierdzi¢ nabycie
nieruchomosci przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa. Jest to niebezpieczna regulacja,
ktéra ogranicza prawo wiasnos$ci 1 dziedziczenia wynikajace z Konstytucji RP. Pomija ujety
w Ustawie Zasadniczej (art. 32) nakaz uwzglednienia wymogdéw konstytucyjnej zasady
réwnosci, gdy mowa o wiasnosci, innych prawach majatkowych oraz prawie dziedziczenia
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, w ktorym uregulowana jest zasada proporcjonalnosci.
Ingerencja w prawa i wolno$ci obywatela jest dopuszczalna tylko wowczas, gdy dana regulacja
jest konieczna i jej efekty sa proporcjonalne do cigzaréw nakladanych na jednostke?.
Ograniczenia nie moga w zadnym wypadku dotyczy¢ istoty wolnosci 1 praw.

Funkcjonujace w ustawie mozliwosci wywlaszczenia przez Krajowy Osrodek wydaja si¢

23 J. Mikotajczyk, Obrét nieruchomosciami rolnymi w Swietle ostatnich zmian wprowadzonych ustawq z dnia 14
kwietnia 2016 roku — wybrane zagadnienia, ,,Acta Univeesitatis Lodziensis, Folia Turidica” nr 77, £6dz 2016,
s.124.

24 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Do Prezesa Rady Ministréw w sprawie ksztattowaniu ustroju rolnego
sygn. IV.7002.30.2015.JP, Warszawa 2016, s. 2.

25 Wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 15.7.2009 r., sygn. akt K 64/07 (Dz.U. z 2009 nr 117 poz. 988)
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nie spetnia¢ powyzszych kryteriow. Nie realizujg tez celu publicznego ani celow ujetych
w uzasadnieniu i preambule ustawy.

Nalezy postawi¢ pytanie, jak przejscie ziemi na wlasno§¢ Skarbu Panstwa wypehia
ustawowg przestanke zapewnienia bezpieczenstwa zywnos$ciowego obywateli lub wspierania
rodzinnych gospodarstw, zwlaszcza, ze sankcja taka przewidziana jest w przypadku, gdy rolnik
czasowo z przyczyn losowych nie moze osobiscie wykonywaé dziatalnosci rolniczej na swojej
ziemi. Wydaje si¢ to sprzeczne z postawionymi przez ustawodawce celami, poniewaz
produkcja rolna ma miejsce, gdy gruntem zarzadza rolnik. Podobne watpliwosci wywotuje
wymog prowadzenia dziatalno$ci na danej ziemi przez okres 10 lat. Ewidentnie brak tu
adekwatnej gwarancji ochrony praw wilascicieli, co wigcej ustawa o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa®® reguluje mozliwo§¢ wprowadzenia kary
o wysokosci 40% ceny sprzedazy za niedotrzymanie zasad okreslonych w ustawie.
Jednocze$nie nie okre$la czy i jak odnosza si¢ do niej przepisy o karze umownej?’.
Jest to kolejny argument, ktory przekonuje, ze regulacja ta nie ma na celu ochrony
indywidualnych rolnikow. Bardziej uzasadniona wydaje si¢ teza, ze celem ustawy bylo
zapewnienie panstwu kontroli catego obrotu nieruchomosciami, bo to wlasnie umozliwiaja jej

uregulowania.

5. Niezgodnos¢ regulacji ze standardami tworzenia prawa w demokratycznym panstwie

prawnym

Z art. 2 Konstytucji RP wywodzi si¢ standardy tworzenia prawa w demokratycznym
panstwie prawnym, tj. zasade przyzwoitej legislacji, ktora bardzo czgsto wigzana jest
z zasadami dostatecznej okreslonosci przepisOw prawa, ustanowienia odpowiedniej vacatio
legis oraz bezpieczenstwa prawnego. Jak wynika z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
by zaistniata dostateczna okreslonos¢, przepisy musza by¢ formutowane w sposob poprawny,
precyzyjny i jasny. Z kolei zasada bezpieczenstwa prawnego to nic innego jak zasada zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, opierajaca si¢ na pewnosci prawa?®,

Rzecznik Praw Obywatelskich wystosowat wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego zarzucajac

26 Ustawa z 19.10.1991 1. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t.j.: Dz.U z 2018 r. poz.
91).

27 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Stanowisko RPO do wniosku postéow K 3616, Warszawa 2016, s. 18.
8 Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego. Proces prawotwoérczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, wydanie czternaste, Warszawa 2015, s. 91is. 63.
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niektorym przepisom ustawy o ksztaltowaniu ustroju naruszenie powyzszych zasad,
podkreslajac jednoczesnie, ze przepisy ustawy naruszajg réwniez prawo wlasnosci, wolnosci
gospodarczej oraz prawo dziedziczenia®.

Omawiany wcze$niej wymodg uzyskania zgody Dyrektora Generalnego dla waznosci
transakcji innych niz dokonane przez rolnika indywidulanego lub podmioty wymienione
w art. 2a ust. 3 u.ku.r., w mojej ocenie, narusza zasad¢ okreslonosci prawa. Wynika to
zniedoprecyzowania przestanek wydania zgody tak szeroko ingerujacej w konstytucyjne prawa
1 wolnosci obywateli. Ponadto przestanka z art. 2a ust. 4 pkt. 1) uk.u.r., czyli wykazanie,
ze nie bylo mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez rolnika indywidualnego badz
podmioty objete wyjatkiem, wydaje si¢ niemozliwa do spelnienia. Zbywca musiatby
udowodni¢, ze nie zachodzita mozliwo$¢ nabycia przez jakiegokolwiek rolnika. Pojgcie
,mozliwosci” trudno zdefiniowac; mozliwo$¢ nabycia wystepuje o wiele cze$ciej niz nabycie,
a nawet mozna sie pokusi¢ o stwierdzenie, ze mozliwo$¢ nabycia wystepuje zawsze*’.
Podobnie jest z pojeciem ,,nieruchomosci rolnej”, skoro wyktadnia systemowa prowadzi do
sprzecznych rezultatow, a wyktadania funkcjonalna jest niemozliwa ze wzgledu na zbyt og6lne
ratio legis ustawy o ksztattowaniu ustroju’!.

Wspomniany wcze$nie] wymog prowadzenia dziatalnosci rolnej osobiscie i przez okres
10 lat stanowi przyktad ztamania wywodzonych z zasady demokratycznego panstwa prawa
zasad przyzwoitej legislacji oraz bezpieczenstwa prawnego. Samo posiadanie lub wtasnosé
nie moze zosta¢ zakwalifikowane jako prowadzenie gospodarstwa, jednak ustawa nie okresla,
co ustawodawca przez ,prowadzenie gospodarstwa” rozumie. W ustawie nie pojawia si¢
okreslenie minimalnego standard produkcyjnosci, ktory — jezeli nie zostanie osiggnigty — jest
podstawa do wywtaszczenia nieruchomosci zgodnie z art. 9 ust. 3 u.k.u.r. Przez ten brak,
nie wiadomo czy spelnia wymogi ustawowe rolnik produkujacy niewiele zywnosci, ktora nie
pokrywa zapotrzebowania jego wlasnej rodziny. Zagrozenie wywlaszczeniem sprawia,
ze wlasnos¢ nie jest prawem, a staje si¢ obowigzkiem, zwlaszcza jesli chodzi o grunty, ktore

nie byty wczesniej wykorzystywane do celow rolniczych.

2 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Wniosek do TK ws. Przepiséw o obrocie ziemig rolng
1V.7005.8.2016.MC, Warszawa 2016, s. 2.

30 J. Mikotajczyk, Obrét nieruchomosciami rolnymi w Swietle ostatnich zmian wprowadzonych ustawq z dnia 14
kwietnia 2016 roku — wybrane zagadnienia, ,,Acta Univeesitatis Lodziensis, Folia Turidica” nr 77, £.6dz 2016, s.
130.

3l Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Wniosek do TK ws. Przepiséw o obrocie ziemig rolng
1V.7005.8.2016.MC, Warszawa 2016, s. 26.
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Kolejnym problemem jest nieokreslenie dziatalnosci, jakiej prowadzenia wymaga
ustawa. Wlasciwie nie ma sposobu, by ustali¢, czy hodowanie ozdobnych ro$lin lub innych
ro$lin, ktére nie stuzag do produkcji Zzywnosci, jest taka dzialalno$cig. Ratio ustawy
o ksztaltowaniu ustroju sugeruje, ze nie, o ile oczywiscie ustawodawcy przy$wiecato
bezpieczenstwo zywnosciowe kraju. Jak jednak mozna wymaga¢ od rolnika posiadajacego
grunt o wielkosci 0,3 ha produkcji zywnos$ci na zbyt? Przyktad ten dowodzi naruszenia zasad
poprawnej legislacji, skoro obywatel nie dysponuje konkretnymi informacjami o swoich
obowigzkach i prawach, a zachowanie niezgodne z owym niezrozumiatym przepisem grozi
bezwzgledna niewazno$cig czynnosci lub wywlaszczeniem. Nie sposob wigc uzna¢ omawianej
regulacji za zgodna z Konstytucja RP. Cho¢ to tylko przyktady naruszenia standardéw
tworzenia prawa w demokratycznym panstwie prawnym, znakomicie sygnalizujg problem

omawianej regulacji.

6. Podsumowanie

Nalezy si¢ zgodzi¢, ze wykup polskich gospodarstw przez zagranicznych inwestorow
jest zjawiskiem niebezpiecznym. Maja oni lepsza pozycje w porownaniu do rolnikéw polskich,
poniewaz maja wicksze zarobki i dotacje unijne. Sytuacja ta daje podstawy do prawnej
ingerencji panstwa. Jednak sposob, w jaki ustawodawca postanowit ograniczy¢ dostrzezone
ryzyko, jest btedny. Cho¢ argumenty legislatora wydaja si¢ przekonujace, a wdrozenie
stosownej normatywnej regulacji tej kwestii mozna uzna¢ za konieczne, przepisy,
jakie wprowadza ustawa o wstrzymaniu sprzedazy, sa niewspotmierne do zagrozenia.
Wydaje si¢, ze mozna byto uregulowa¢ omawiane zjawisko lepiej i bardziej efektywnie.
W obecnym ksztalcie ustawa ogranicza mozliwos$¢ zakupu nie tylko zagranicznym podmiotom,
ale tez Polakom. Jej przepisy nie sg zgodne z zasadami wynikajacymi z Konstytucji RP.
Ustawodawca nie przejawia zainteresowania gltosami sprzeciwu podmiotéw proponujacych
nowe rozwigzania i kwestionujacych te obecnie obowigzujace, czego dowodzi fakt, ze ponad
rok po wprowadzeniu spornej regulacji nie zostaly zmienione nawet te najbardziej
kontrowersyjne przepisy ustawy o ksztattowaniu ustroju. Ustawodawca pomija, ze zgodnie

z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci®?

32 Protokot nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz.
175 z pézn. zm.)
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kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Norma ta wprowadza
zakaz pozbawiania kogokolwiek jego wlasnosci, chyba Zze w interesie publicznym 1 na
warunkach przewidzianych przez ustawe, zgodnie z oglélnymi zasadami prawa
migdzynarodowego. Wynika z niej, ze niezbedne jest zachowanie rozsadnej proporcji migdzy
srodkami i celem realizowanymi przez panstwo a odebraniem jednostce jej mienia’’.
Moim zdaniem omawiana regulacja takiej proporcji nie zachowuje. Jest ona jest zbyt daleko
idaca oraz zawiera w sobie za duzg liczbe¢ poje¢ niedookreslonych, na ktérych podstawie
mozliwa jest ingerencja w prywatng wlasnos¢ jednostki. Moze to prowadzi¢ do powstania
nieformalnego rynku, ktory nie bedzie w zaden sposob kontrolowany i panstwo nie bedzie
mogto chroni¢ praw obywateli*.

Dlatego tez postuluj¢ zmiang Ilub dookreslenie najbardziej kwestionowanych
uregulowan lub co najmniej, stosowanie liberalnej wyktadni obecnych norm. W szczegdlnosci
niezbedne jest poszerzenie krggu osoéb, ktore moga nabywaé grunty rolne i rozwazenie
zasadno$ci przyznania takiego uprawnienia dla kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych w §wietle
celu, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego kraju. Opowiadam si¢ réwniez
za zmiang powierzchni gruntéw objetych regulacja oraz uwzglednienie faktu powszechnego
braku plandéw zagospodarowania przestrzennego, a takze wprowadzenie regulacji usuwajacej
watpliwosci, ktore grunty sa uznawane za grunty rolne. Ingerencji ustawodawcy wymaga
réowniez zakres kompetencji Krajowego Osrodka. Jak kazdy organ, ma on swoje organizacyjne
i funkcjonalne granice. Nie jest w stanie sprawnie dziata¢, jesli jego wtasciwosci podlega tak
wielka, w istocie nieokreslona, ilos¢ gruntow. Co wigcej, organ ten dysponuje szerokimi
uprawnieniami, a brak jest rzeczywistej ochrony przed ich naduzyciem. De lege ferenda
postuluj¢ wprowadzenie utatwien lub ulg dla polskich rolnikéw, by mogli konkurowaé
z zagranicznymi inwestorami. Moglyby one przybra¢ np. forme preferencyjnych kredytéw

od Skarbu Panstwa na zakup ziemi.

33 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Do Prezesa Rady Ministréw w sprawie ksztattowaniu ustroju rolnego
sygn. 1V.7002.30.2015.JP, Warszawa 2016, s.5.

3 Rzecznik Praw Obywatelskich A. Bodnar, Wniosek do TK ws. Przepiséw o obrocie ziemig rolng
1V.7005.8.2016.MC, Warszawa 2016, s. 42.
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Summary
Analysis of selected provisions of the Act on shaping the agricultural system in terms
of compliance with the provisions of the Constitution of the Republic of Poland and

the principles of decent legislation

The Act on Withholding the Sale of Agricultural Property of the State Treasury and change
of other actsintroduces widely commented and criticized changes to the Act on shaping the
agricultural system. The article focuses on the legal analysis of selected provisions of the Act
on shaping the agricultural system, which, considering probable legislative errors and non-

compliance with the Constitution of the Republic of Poland, raise most doubts.
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