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Temat: Konstrukcja prawna ograniczen w zbywaniu nieruchomosci rolnych

Streszczenie

Prawo wlasno$ci jest to najszersze prawo rzeczowe, przyznajagce wlascicielowi
najwickszy katalog uprawnien wzglgdem rzeczy. W granicach okreslonych przez ustawy
1 zasady wspolzycia spotecznego wlasciciel moze, z wylaczeniem innych osob, z rzeczy
korzysta¢, zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa oraz pobieraé
pozytki z rzeczy. W tych samych granicach moze rzecza rozporzadza¢. W ramach
rozporzadzania wilasciciel moze m.in. rzecz obcigzy¢ lub zby¢. Wprowadzenie ograniczen
w zbywaniu nieruchomosci rolnych godzi zatem w podstawowe uprawnienie wlascicielskie
jakim jest prawo do rozporzadzania przedmiotem wlasnosci.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego? jest traktowana jako
akt prawny o charakterze reglamentacyjnym. Od samego poczatku jej obowigzywania
zawierala regulacje prawne ograniczajace obrdt nieruchomosciami rolnymi. Rozwazania
zawarte w niniejszej dysertacji prowadzone sg z perspektywy u.k.u.r. jako aktu prawnego, ktory
reguluje kwestie o zasadniczym znaczeniu 1 w zamierzeniu realizuje wartosci wynikajace
z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegdlnosci te dotyczace rodzinnych gospodarstw
rolnych 1 ich rozwoju. Jest wynikiem obowigzku naloZzonego na ustawodawce
urzeczywistnienia konstytucyjnej zasady mowiagcej o tym, ze podstawa ustroju rolnego
Rzeczypospolitej Polskiej jest rodzinne gospodarstwo rolne. Ustawa z zatozenia kompleksowo
traktuje kwestie rolnictwa dotyczace ksztaltowania obrotu nieruchomo$ciami rolnymi
w odniesieniu do powierzchni obszarowych i wsparcia rozwoju gospodarstw rolnych
o okreslonej powierzchni. Rolnictwo petni obecnie wiele funkcji, lecz najistotniejszg z nich jest
dostarczanie ptodow rolnych. Z tego wzgledu zwigksza si¢ akceptacja spoleczenstwa dla

odmiennosci legislacyjnych dotyczacych tego sektora gospodarki®. Nie bez znaczenia dla
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ksztaltu obecnych regulacji sa réwniez uwarunkowania historyczne, spoleczne oraz
gospodarcze. Konkretny przebieg historii naszego kraju sprawil, ze che¢ ochrony polskiej ziemi
rolnej jest bardzo silna i nie zmienia si¢ na przestrzeni lat. Z uwagi na powyzsze okolicznos$ci
wystarczajace jest ograniczenie badan do polskiego porzadku prawnego, z poréwnaniem
historii zmian legislacyjnych na przestrzeni wieku oraz z pordwnaniem polskiego
ustawodawstwa do ustawodawstwa Unii Europejskiej, z ktorym prawo krajowe powinno by¢
zgodne. Potrzeba podjecia badan ma uzasadnienie praktyczne zwigzane z procesem tworzenia
1 stosowania prawa. Wprowadzenie instrumentow prawnych reglamentujacych zbywanie
nieruchomosci rolnych uzasadnia zagadnienie ich normatywnej konstrukcji. Istnieje potrzeba
nie tylko szczegotowego omowienia ograniczen, umiejscowienia ich w tresci prawa wlasnosci,
ale rowniez ich ocena pod wzgledem przydatnosci dla postulowanych przez ustawodawce
celow.

W rozwazaniach dotyczacych ograniczen w zbywaniu nieruchomosci rolnych dokonano
przegladu aktéw prawnych dotyczacych nieruchomosci rolnych i gospodarstw rolnych od
czasow dwudziestolecia migedzywojennego. Byt to czas szczegdlny, bowiem po trwajacych
ponad wiek zaborach nalezalo nie tylko odbudowa¢, ale takze scali¢ i ujednolici¢ rdznigce si¢
od siebie w wielu aspektach czesci odrodzonego panstwa. Dlatego po odzyskaniu przez Polske
niepodlegtosci silny nacisk potozono przede wszystkim na zabezpieczenie odzyskanych ziem.
Pierwszym aktem prawnym zawierajagcym przepisy reglamentujgce nabywanie nieruchomosci,
w tym nieruchomosci rolnych, byta ustawa z dnia 24 marca 1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcow>. Akt ten obowigzuje do dnia dzisiejszego. W okresie miedzywojennym
podejmowano proby dokonania reformy rolnej, ktére jednak nie skonczyty si¢ powodzeniem.
Po drugiej wojnie $wiatowej kontynuowano te zamierzenia. Zaczgto takze wprowadzad
regulacje dotyczace dziedziczenia gospodarstw rolnych oraz ich podzialu, ktore poczatkowo
mialy bardzo restrykcyjny charakter, a nastgpnie ulegaty stopniowemu tagodzeniu. Do
porzadku prawnego przyjeto takze akty prawne wprowadzajagce normy obszarowe oraz
ograniczajace podzial gospodarstw rolnych®. Rozwigzania te mialy na celu zwickszenie
produktywnosci gospodarstw rolnych i tym samym zapewnienie dostgpu do Zywnosci
wszystkim obywatelom. Dazono tez do tego, aby praca w gospodarstwie rolnym stanowita
utrzymanie dla rolnika i jego rodziny. Z drugiej strony przepisy w tamtym ksztalcie stworzyty

wiele mozliwosci przechodzenia nieruchomosci rolnych na wtasno$¢ Skarbu Panstwa. W latach
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dziewigcdziesiatych ubiegtego wieku oraz w pierwszych latach obecnego wieku obowigzywat
czas rozluznienia jesli chodzi o zbywanie i nabywanie nieruchomosci rolnych. Stan ten trwat
do czasu wejscia w zycie u.k.u.r. Jej uchwalenie zbiegto si¢ z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej co nie jest przypadkiem. Juz w roku 1991 zostat podpisany w Brukseli Uktad
Europejski, ktory ustanowit Stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polskg a Wspdlnotami
Europejskimi i ich Pafstwami Czlonkowskimi®. Na mocy tej umowy miato nastepowaé
dostosowanie systemu prawnego Polski do ustawodawstwa wspolnotowego, ktore miato
obejmowac takze rolnictwo. Byt to pierwszy etap integracji. Drugi rozpoczat si¢ z dniem
przystapienia do Unii Europejskiej®. Dlatego w przeddzien wejscia Polski do UE wszedt
w zycie uk.u.r. W zwigzku z akcesjg Polski do UE zaczely Polske obowigzywaé zasady
obowigzujace w catej Wspolnocie, takie jak zasada narodowego traktowania podmiotow
z krajow unijnych. Jest ona powiazana z zasada niedyskryminacji i polega na tym, Ze organy
danego panstwa zobowigzane sg traktowa¢ podmioty innych panstw cztonkowskich — zarowno
osoby fizyczne jak i prawne - tak jak podmioty tego panstwa. Wypada wspomnie¢, ze akcesja
wymusita réwniez zmian¢ ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw poprzez
wylaczenie jej stosowania do obywateli panstw - stron umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym albo Konfederacji Szwajcarskiej. Wprawdzie przez pierwszych dwanascie lat
obowigzywat okres ochronny na nabywanie nieruchomosci rolnych przez tych cudzoziemcow,
ktory uptywat z dniem 1 maja 2016 r. Poczatkowo restrykcje natozone na te podmioty miaty
zatem podwojny wymiar. W konsekwencji obawiano si¢, ze wraz z wejSciem Polski do UE,
a nastgpnie wraz z uptywem okresu ochronnego, obywatele polscy, majacy mozliwo$¢ zbycia
nieruchomosci na rzecz obywateli innych panstw cztonkowskich beda pozbywaé si¢ swoich
nieruchomosci. Obawiano si¢ zatem nadmiernego wykupu nieruchomos$ci przez podmioty
zagraniczne. W kwietniu 2016 r., dostownie w przeddzien uptywu dwunastoletniego okresu
ochronnego weszta w zycie ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i zmianie niektorych ustaw’, ktora
W znaczacy sposob znowelizowala przepisy u.k.u.r. Wprowadzita zasadg, zgodnie z ktérg
nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ tylko rolnik indywidualny. Poszerzyta dotychczasowe
uprawnienia Skarbu Panstwa wynikajace z prawa pierwokupu i prawa nabycia na udziaty

i akcje w spolkach kapitalowych prawa handlowego. Nalozyta takZze na nabywcoéw
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nieruchomosci rolnych obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta
nabyta nieruchomosci rolna przez okres pigciu lat oraz zakaz zbycia i oddania w posiadanie
nabytej nieruchomosci rolnej przez taki sam okres. Zardwno projekt pierwotny ustawy z 2003
r. jak 1 projekt nowelizacji z kwietnia 2016 r. zawieral obszerne uzasadnienie dokonywanych
zmian z powolaniem si¢ przede wszystkim na ochrone polskiej ziemi rolnej, ochrong
i budowanie gospodarstw rodzinnych, ochron¢ gruntéw produkcyjnych i zapewnienie
bezpieczenstwa zywnosciowego kraju poprzez prowadzenie gospodarstw rolnych przez osoby
posiadajace odpowiednie kwalifikacje. Nowelizacja z 2016 r. wprowadzita do ustawy
preambute wyjasniajacg cele, ktore maja by¢ osiggniete w drodze nast¢pujacych po niej
przepisow. Dodanie do ustawy wstepu, ktory zwykle towarzyszy aktom prawnym najwyzszej
rangi, ale tez unijnym dyrektywom miato na celu jeszcze bardziej przekonywajace uzasadnienie
przyjetych rozwiazan legislacyjnych.

Zasadniczym celem dysertacji jest zbadanie konstrukcji prawnej ograniczen
w zbywaniu nieruchomosci rolnych. Nastepnie ocena, czy przyjete w u.k.u.r. rozwigzania sg
adekwatne do postulatow, dla ktorych zostaly uchwalone oraz w jakim stopniu realizuja cele
wskazane w uzasadnieniach do kolejnych projektéw nowelizacji, w preambule, jak i w same;j
ustawie. Podjeta zostanie obrona tezy, ze przepisy u.k.u.r. nie realizuja wartos$ci bgdacych
podstawa jej wprowadzenia w postaci rozwoju obszarowego rodzinnych gospodarstw rolnych.
Wprowadzone ograniczenia sg zbyt restrykcyjne w stosunku do oséb fizycznych, zaréwno
wtascicieli nieruchomosci rolnych, ktorzy chca dokonaé zbycia jak i1 ich nabywcow. Ustawa
ogranicza te podmioty z powolaniem si¢ na cel nadrzgdny — ochrone gruntéw rolnych,
a z drugiej strony w stosunku do podmiotow publicznych stosuje wylaczenia i pozwala im na
wykorzystanie nieruchomosci rolnych na cele niezwigzane z rolnictwem. W konsekwencji
rodzinne gospodarstwa rolne nie zwigkszaja swojego obszaru i nie s3 realizowane warto$ci
konstytucyjne dotyczace nie tylko gospodarstw rolnych ale takze szerzej gruntéw rolnych.

Ponadto w pracy sformutowano nastepujace posrednie tezy badawcze:

1. Ograniczenia prawa wtasnos$ci sa elementem konstrukcji stosunku prawa wtasnosci.

2. Pomimo réznych ustrojow politycznych, uwarunkowan gospodarczych i spotecznych
przyczyny ochrony ziemi rolnej pozostaja niezmienne.

3. Sposroéd instrumentdw ograniczajacych zbywanie nieruchomos$ci rolnych prawo
pierwokupu jest instrumentem najprostszym 1 takim, ktore nie ingeruje w skutki
dhugofalowe.

4. Prawo nabycia moze by¢ uznane za ukryta form¢ wywlaszczenia 1 jako $rodek

nastepczy rodzi najwigksza niepewno$¢ obrotu.



Podstawowa metodg badawcza wykorzystang w pracy jest metoda dogmatycznoprawna.
W  zasadnicze] mierze podj¢te rozwazania opieraja si¢ bowiem na analizie norm
obowigzujacego prawa oraz wyrazanych na ich podstawie pogladéw doktryny i judykatury.
W dysertacji doktorskiej wykorzystano takze metode historycznoprawng oraz metode prawno-
poréwnawczg. Przedstawiona zostanie bowiem geneza regulacji dotyczacych rozporzadzania
nieruchomos$ciami rolnymi, w tym mozliwos$ci ich zbywania i w konsekwencji nabywania.
Omowione zostaty przepisy dotyczace dziedziczenia gospodarstw rolnych pod wzgledem
podobienstw jak 1 réznic do przepisow u.k.ur. Ocenie poddane zostaly przyczyny
poszczegbdlnych rozwigzan prawnych. Przeanalizowano rowniez ustawodawstwo UE dotyczace
kwestii rolnictwa, wlasnos$ci 1 nieruchomosci co pozwolito na oceng regulacji krajowych pod
katem ich zgodno$ci z prawem unijnym.

Praca skfada si¢ ze wstepu, siedmiu rozdziatéw oraz zakonczenia. W pierwszym
rozdziale oméwiona zostata konstrukcja stosunku prawa wilasnosci. Przeanalizowane zostato
prawo wiasnosci jako konstrukcja stosunku prawnorzeczowego z podzialem na stosunek
abstrakcyjny i konkretny. Istotng cze$¢ tego rozdziatu stanowig rozwazania dotyczace takich
elementow konstrukcji jak obowiazki wlasciciela oraz ograniczenia prawa wiasnosci.
W rozdziale drugim zostaty omdowione kluczowe z punktu widzenia tematu pracy poj¢cia takie
jak pojecie nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego, rodzinnego gospodarstwa rolnego
oraz rolnika indywidualnego.

Rozdziat trzeci dotyczy aksjologii wprowadzanych do polskiego prawa przepisow
ksztattujacych polityke rolng w zakresie obszaru. Rozwazania koncentruja si¢ wokol ustawy
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow 1 przyczynach jej uchwalenia. Przytoczony
zostal rys historyczny uregulowan dotyczacych nieruchomosci rolnych 1 gospodarstw rolnych
poczynajac od lat dwudziestych ubieglego wieku, z uwzglednieniem w szczego6lnosci przyczyn
przyjecia obowiazujacych wowczas regulacji. Dalsze rozwazania skupiaja si¢ na regulacji
konstytucyjnej. Nastepnie analizie poddano przyczyny wprowadzenia aktualnych rozwigzan
prawnych. Niniejszy rozdzial ma na celu przedstawienie przyczyn wprowadzenia w pierwszej
kolejnosci ograniczen w stosunku do cudzoziemcéw w ustawie oraz u.k.u.r. Ponadto
koniecznym wydaje si¢ przedstawienie réwniez przepisOw dotyczacych dziedziczenia
gospodarstw rolnych, bowiem motywy, ktore przyswiecaty ich wprowadzeniu beda podobne
do tych, towarzyszacych wspodiczesnemu ustawodawcy.

W rozdziale czwartym dokonano podziatu ograniczen w zbywaniu nieruchomosci
rolnych na dwie kategorie: majace charakter uprzedni i nastgpczy. Wyjasniono przy tym

szerokie rozumienie ograniczen jakie przyjeto na potrzeby przygotowywanej rozprawy. W tym
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rozdziale omowiona zostata cze¢$¢ instrumentéw reglamentujacych zbywanie nieruchomosci
rolnych, a mianowicie obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktérego weszta
nabyta nieruchomo$¢ przez okres pigciu lat od dnia nabycia, zakaz zbycia i oddania nabytej
nieruchomo$ci w posiadanie przez okres pigciu lat od dnia nabycia, zgoda Dyrektora
Generalnego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej przez inny podmiot niz rolnik
indywidualny. Zgoda Dyrektora Generalnego KOWR nie jest wprawdzie uznawana za
ograniczenie sensu stricto, jednak w szerokim rozumieniu rowniez moze dziata¢ jak $rodek
ograniczajacy swobode wilasciciela. W tym rozdziale dokonano rowniez oceny wprowadzonych
ograniczen pod katem ich zgodnosci z prawem UE.

Prawo pierwokupu zostato uméwione w rozdziale pigtym jako jeden z najwazniejszych
instrumentoéw ksztattujacych polityke rolng w zakresie obszaru. Przeanalizowano konstrukcje
prawng prawa pierwokupu, jego charakter prawny oraz charakter prawny przepisow
dotyczacych omawianego prawa. Zostal rowniez zaakcentowany podziat prawa pierwokupu ze
wzgledu na zrodlo jego powstania. Z uwagi na zakres tematyczny dysertacji ograniczono
rozwazania dotyczace wykonania prawa pierwokupu do pierwokupu majacego swoje zrodto w
ustawie. Jest to istotna czg$¢ pracy bowiem wykonanie prawa pierwokupu wynikajacego
z badanej ustawy odbywa si¢ w szczegolnym trybie. Rozdziat zawiera takze analiz¢ przepisow
dotyczacych prawa pierwokupu udzialéw i akeji spotek kapitatowych prawa handlowego, ktére
sa wiascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomos$ci rolnych o okreslonej
powierzchni.

Ostatni z instrumentéw uregulowany w u.k.u.r. — prawo nabycia — zostalo omoéwione
w rozdziale széstym. Rozdziat zawiera rozwazania dotyczace konstrukcji tej szczegdlnej
instytucji. Analizie zostaje poddany sposob wykonania tego prawa w zaleznos$ci od podstawy
prawnej, jego charakter prawny oraz moment, w ktorym skorzystanie z prawa nabycia wplywa
na sytuacje prawng podmiotdéw, co odroznia t¢ instytucje od prawa pierwokupu analizowanego
w rozdziale poprzedzajacym. Prawo nabycia zostaje réwniez ocenione pod wzgledem
podobienstwa tej instytucji do wywlaszczenia.

Rozdzial sid6dmy zawiera analize skutkéw prawnych naruszenia przepiséw dotyczacych
zbywania nieruchomosci rolnych. Rozdzial ten rozpoczynaja rozwazania dotyczace samego
pojecia sankcji 1 jej rodzajow. W art. 9 u.k.u.r. ustawodawca uregulowat sankcje zwigzane
z niezastosowaniem si¢ do przepisow dotyczacych ograniczen w zbywaniu nieruchomosci
rolnych oraz w zbywaniu akcji i udziatdéw w spotkach kapitatowych, ktore sg whascicielami lub

uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych o okreslonej powierzchni. W rzeczonym



artykule zostaty rowniez opisane skutki niezastosowania si¢ przez nabywce nieruchomosci
rolnej do pozostatych obowiazkéw wynikajacych z przepisow ustawy.

Zakonczenie zawiera podsumowanie zaprezentowanych rozwazan oraz argumentacje
przemawiajgcg za stusznosciag przyjetych tez badawczych. Przeprowadzona analiza dowodzi
tezie gtownej, ze ustawa w obecnym ksztalcie nie realizuje wartosci bedacych podstawa jej
wprowadzenia w postaci rozwoju obszarowego rodzinnych gospodarstw rolnych. Ustawa nie
chroni skutecznie praw podstawowych, o ktérych mowa w Konstytucji RP, w preambule do

ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, a takze w samej ustawie.



