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Od uchwalenia Ustawy o ksztaftowaniu ustroju rolnego w Polsce mineto juz ponad 20 lat.

To dobry moment na ocene sensu tej regulacji i jej przysztosci. Poszczegolne etapy jej

funkcjonowania wigzaly sie z konkretnymi wyzwaniami generujacymi kolejne formalne

poprawki. Wielokrotne nowelizacje przepisow doprowadzity jednak do powaznego chaosu

prawnego. W jakim kierunku powinny is¢ zmiany? Co zrobi¢, by nowa ustawa regulujaca

ten zakres ponownie nie stata sie zlepkiem przypadkowych przepisow?

Stosowanie Ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.

o ksztattowaniu ustroju rolnego w Polsce mozna
podzieli¢ na kilka podstawowych etapéw,
ktore wyznaczaty nie tyle potrzeby rolnikéw,
co uwarunkowania aktualnej polityki czy
wydarzenia gospodarcze. Ustawa ta miata

na celu przeciwdziata¢ liberalizacji obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi po 1989 r. Dziatania
te jednak kontynuowano w kolejnych latach
poprzez kolejne mniej lub bardziej znaczace
nowelizacje. Doprowadzito to do ograniczenia
obrotu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa i wptyneto na transakcje dotyczace

nieruchomosci w obrocie prywatnoprawnym.
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Proces ten uzna¢ nalezy za ekonomicznie
szkodliwy zaréwno dla gospodarki rolnej, jak
i swobody obrotu nieruchomosciami rolnymi.

W pierwszym etapie (lata 2003-2016)

Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
oddziatywata na obrét nieruchomosciami
rolnymi za posrednictwem prawa
pierwokupu nieruchomosci przez dzierzawce
i panstwowa agencje, a takze prawa nabycia,
przypisanego tylko do rzagdowej Agengji
Nieruchomosci Rolnych. Zawierata takze
uszczego6towienie art. 23 Konstytugji RP

w odniesieniu do gospodarstwa rodzinnego
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jako podstawy ustroju rolnego'. Wigzato

sie to tez z wprowadzeniem unormowan
dotyczacych rolnika indywidualnego czy
definicji nieruchomosci rolnej?. Podnoszono
réwniez kwestie jej zgodnosci z prawem
europejskim?. Ustawa ta przez 13 lat nie budzita
wiekszego zainteresowania praktykow (w
szczegdblnosci notariuszy, radcow prawnych
czy adwokatéw), biorac pod uwage, ze dla
realizacji prawa pierwokupu dzierzawcy byta
wymagana umowa z datg pewna. Panstwowa
agencja tez dosc¢ rzadko korzystata ze swych
uprawnien. Takze w doktrynie prawa rolnego
doprecyzowanie znaczenia gospodarstwa
rodzinnego (ktdre rodzinne jest tylko z nazwy)
spotkato sie z duza krytyka.

Drugi etap funkcjonowania Ustawy

o ksztattowaniu ustroju rolnego rozpoczat

sie wraz z Ustawq z dnia 14 kwietnia 2016 r.

o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektdrych ustaw* i trwa do chwili obecne;j.

W 2016 r. powstat w Polsce problem prawno-
polityczno-gospodarczy zwigzany z koncem
okresu przejsciowego w zakresie mozliwosci
nabywania nieruchomosci rolnych przez
cudzoziemcédw z UE. 1 maja 2016 r. rynek ten,

1 M. Zubik, Gospodarstwo rodzinne - niedoceniona szan-
sa wspétksztattowania konstytucyjnych podstaw ustroju
rolnego poprzez sqdownictwo konstytucyjne, w: Prawne
mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego
w Polsce i innych paristwach Unii Europejskiej, red. P. Litwi-
niuk, Warszawa 2015, s. 65; A. Lichorowicz, Konstytucyjne
podstawy ustroju rolnego RP (w Swietle art. 23 Konstytucji),
»Studia luridica Agraria” 2000, nr 1, s. 25-45.

2 A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na struktu-
re gruntowq Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaftowaniu ustroju rolnego, ,Kwartalnik Prawa Pry-
watnego” 2004, nr 2.

3 M. Mataczynski, W kwestii zgodnosci ustawy z 11 kwiet-
nia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego z prawem eu-
ropejskim w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, ,Rejent” 2004, nr 5,s. 73 in.

4 Zob.Dz.U.2022r. poz. 507.

na zasadzie swobody przeptywu kapitatu, miat
pozostac otwarty’. Pojawito sie dosy¢ istotne
pytanie, czy nieruchomosci rolne w ramach
spekulacji cenami nie zostang wykupione,
przez co rolnicy nie beda mieli gdzie prowadzi¢

swojej dziatalnosci.

W 2016 r. powstat w Polsce problem prawno-
polityczno-gospodarczy zwiqzany z koricem okresu
przejsciowego w zakresie mozliwosci nabywania
nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow

zUE. 1 maja 2016 r. rynek ten, na zasadzie
swobody przeptywu kapitatu, miat pozostac
otwarty. Pojawito sie dosyc istotne pytanie, czy
nieruchomosci rolne w ramach spekulacji cenami
nie zostanq wykupione, przez co rolnicy nie bedq
mieli gdzie prowadzic¢ swojej dziatalnosci.

Z uwagi na regulacje europejskie zakazujace
dyskryminacji obywateli UE wzgledem
wtasnych obywateli nie mozna byto ustanowi¢
ograniczen w nabywaniu nieruchomosci
rolnych tylko dla cudzoziemcéw. Wspomniang
ustawg z 2016 r. wcielono w zycie zakaz
sprzedazy nieruchomosci rolnych panstwowych
i gruntownie znowelizowano Ustawe

o ksztattowaniu ustroju rolnego. Wprowadzono
naczelna zasade méwiagca o tym, ze nabywca
nieruchomosci rolnych moze by¢ tylko rolnik
indywidualny, jednoczeénie rozszerzajac

jego definicje®. | tak Ustawa o ksztattowaniu

5 B. Witodarczyk, Obrét nieruchomosciami rolnymi w swie-
tle traktatowej swobody przeptywu kapitatu — rozwaza-
nia na gruncie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2,
s.37in.

6 P Gata, D. tobos-Kotowska, M. Stanko, Konstrukcja go-
spodarstwa rodzinnego na tle konstrukcji gospodarstwa
rolnego w Kodeksie cywilnym i ustawie o ksztaftowaniu
ustroju rolnego, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2(29),
s.201-214.
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ustroju rolnego z do$¢ niszowego prawa stata
sie kluczowa regulacjg w kazdej transakgji
zbycia nieruchomosci rolnych w Polsce.
Jednoczesnie jej interpretacja sprawiata istotne
problemy - do tego stopnia, ze przedstawiciele
notariuszy musieli uzgadnia¢ zakres stosowania
niektérych przepiséw z Krajowym Osrodkiem
Wsparcia Rolnictwa.

Po 2016 roku Ustawa o ksztaftowaniu ustroju
rolnego z dos¢ niszowego prawa stata sie kluczowq
regulacjq w kazdej transakcji zbycia nieruchomosci
rolnych w Polsce. Umowy zawarte z naruszeniem
jej przepisow z mocy prawa sq niewazne. Sankcja
ta z jednej strony ma chronié nieruchomosci rolne,
zdrugiej jednak stanowi istotne zagrozenie i moze

budzi¢ wqtpliwosci ze wzgledu na pewnos¢ prawa.

Poza zasada okreslajaca profil nabywcy
nieruchomosci wprowadzono szereg

wyjatkdw zaréwno przedmiotowych, jak

i podmiotowych, ktére wielokrotnie zmieniano,
zazwyczaj dodatkowo je rozszerzajac. Nowe
zasady dotyczg takze nabywania udziatéw

i akcji w spotkach prawa handlowego, gdzie
istniejg nieruchomosci rolne w odpowiedniej
(zmienianej zreszta) wielkosci’. Przepisy

te oddziatuja juz nie tylko na samo prawo
rolne, ale takze na prawo handlowe. Umowy
zawarte z naruszeniem przepiséw Ustawy

o ksztattowaniu ustroju rolnego z mocy prawa sg
niewazne. Sankcja ta z jednej strony ma chroni¢

7 S. Byczko, Ustawowe prawo pierwokupu udziatéw i akcji
spotek bedqcych wtascicielami nieruchomosci rolnych, w:
Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, red. P. Ksiezak,
J. Mikotajczyk, Warszawa 2017, s. 236-246; J. Bieluk, Za-
staw na udziatach i akcjach w spétkach bedqcych wiascicie-
lami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych
— paradoks art. 3a ust. 3a ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego, ,Przeglad Prawa Rolnego”2021, nr 1, s. 59-68.
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nieruchomosci rolne, z drugiej jednak stanowi
istotne zagrozenie i moze budzi¢ watpliwosci
ze wzgledu na pewnos$¢ prawa.

Ponadto ustanowiono wtérne ,przywigzanie
chtopa do ziemi” poprzez system obowigzkéw
nabywcy nieruchomosci rolnej, m.in. dotyczacy
zakazu jej zbycia lub oddania w uzytkowanie
przez odpowiedni czas. Zasady te takze ulegaty
wielokrotnym nowelizacjomé®. Poczatkowo
wprowadzone restrykcje byty kwestionowane
nie tylko jako nadmiernie ograniczajace
wiasnos¢ nieruchomosci, a co za tym idzie

- budzace watpliwosci natury konstytucyjnej,
ale takze jako naruszajace zasady swobody
przeptywu kapitatu®.

W 2017 r. w Unii Europejskiej wydano
Rezolucje Parlamentu Europejskiego z dnia

27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu
koncentracji gruntéw rolnych w UE: jak utatwic¢
rolnikom dostep do gruntéw? Dokument

ten ma co prawda charakter soft law i nie
jest bezposrednio stosowalny, ale w swych
zatozeniach zalecat panstwom cztonkowskim
wprowadzenie zasad bardzo podobnych do
tych, ktére obowigzuja w Polsce w zakresie
obrotu nieruchomosciami rolnymi'. Jako
jeden z argumentéw zaczat sie pojawiac

nie tylko aspekt spekulacyjny, ale takze
zjawisko landgrabbingu'. Na tym tle dyskusja

8 PA. Blajer, Z prawnej problematyki obowiqzkéw nabyw-
¢y nieruchomosci rolnej wynikajgcych z art. 2b ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Przeglad Prawa Rolne-
go”2021,nr1,s.33in.

9  P.Czechowski, Obrdt ziemiq a swobodny przeptyw kapita-
tu,,Studia luridica Agraria” 2017, t. XII, s. 39-48.

10 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Instrumenty prawne re-
glamentacji obrotu nieruchomosciami rolnymiw Polsce na
tle regulacji paristw europejskich, ,Studia luridica” 2018,
t. XXIl, s. 90.

11 R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia praw-
ne,,Studia luridica Lubinensia”2017, t. XXVI, s. 147-156.
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o zasadnosci wprowadzenia ograniczen
w obrocie nieruchomosciami rolnymi w Polsce
zostata wyciszona.

Pojawit sie jednak inny problem. Po
wielokrotnych nowelizacjach Ustawa

o ksztattowaniu ustroju rolnego stata sie
zlepkiem dos¢ przypadkowych przepiséw,
ktore czasami sa ze sobga sprzeczne

i uniemozliwiajg jej stosowanie. Ponadto odsyta
ona do kilkunastu innych aktéw prawnych,
w tym np. do gruntownie znowelizowanej
Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym', nie uwzgledniajac przy tym
konsekwencji zmian dla stosowania Ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego jako takiej.
Obecnie nie spetnia ona zadnego z celéw
deklarowanych w art. 1 tej ustawy. Nie
poprawia struktury obszarowej gospodarstw
rolnych; nie przeciwdziata nadmiernej
koncentracji nieruchomosci rolnych; nie
zapewnia prowadzenia dziatalnosci rolniczej
w gospodarstwach rolnych przez osoby

o odpowiednich kwalifikacjach (poprzez
liczne wprowadzone wyjatki podmiotowe);
nie wspiera rozwoju obszaréw wiejskich; nie
wdraza i nie stosuje instrumentéw wsparcia
rolnictwa; nie wprowadza aktywnej polityki
rolnej panstwa's.

Z tej perspektywy postulujemy stworzenie
nowej ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego. Zgodnie z tendencjami europejskimi
powinna ona zapewnia¢ kontrole nad obrotem

nieruchomosciami rolnymi oraz na nowo

12 A. Niewiadomski, The impact of zoning changes on agri-
cultural real estate turnover, ,Studia luridica” 2023, nr 101,
s. 253-264, https://doi.org/https://doi.org/10.31338/2544-
3135.5i.2024-101.18 [dostep online].

13 Okredlonych dla Krajowego Osrodka Rolnictwa zadan
zdecydowanie nie mozna nazywac ,wprowadzaniem
aktywnej polityki rolnej"

okresli¢ koncepcje i funkcje gospodarstwa
rodzinnego, a takze zadania i poziom
kwalifikacji dla rolnikéw indywidualnych.
Liczba mozliwych wyjatkéw w zakresie nabycia
powinna by¢ precyzyjna i niezbyt liczna

z uwagi na zagrozenie obchodzenia ustawy.

Po wielokrotnych nowelizacjach Ustawa
o ksztaftowaniu ustroju rolnego stata sie zlepkiem
dosé przypadkowych przepisow, ktore czasami sq

ze sobgq sprzeczne i uniemozliwiajq jej stosowanie.

Trzeba takze dosc¢ precyzyjnie uregulowac
kwestie nabywania udziatow i akcji w spotkach,
ktérych przedstawiciele sa wiascicielami
nieruchomosci rolnych, z uwzglednieniem
potencjatu tych nieruchomosci. Okreslenie
poziomu 1 czy 5 ha moze wydawac sie w danych
wojewddztwach nic nieznaczace (poziom ten
dotyczy stosowania ustawy; poczatkowo odnosit
sie do gruntéw pow. 1 ha; obecnie jest to pow.

5 ha). Ponadto nalezatoby doprecyzowac przepisy
dotyczace podziatu nieruchomosci zapisane

w Ustawie o gospodarce nieruchomosciami.
Sztuczne podziaty nieruchomosci rolnych,

ktére aktualnie stuza obchodzeniu ustawy,
powinny by¢ niemozliwe do przeprowadzenia.
Konieczne sg rowniez takie unormowania, ktére
wprowadzityby state rozwigzania w zakresie

prawa pierwokupu i nabycia.

Nowa ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
wymaga takze uwzglednienia innych rolniczych
alternatyw wykorzystania nieruchomosci (poza
tradycyjnym rolnictwem). Nalezy chociazby
wzigé po uwage mozliwosci zwigzane

z produkcja energii z odnawialnych zrédet

energii czy tez z podejmowaniem innych

www.kongresobywatelski.pl
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dziatan korzystnych dla klimatu. Wymaga to
z pewnoscig sformutowania na nowo definicji

nieruchomosci rolnej.

Niewatpliwie wyzwaniem bedzie ustalenie
roli i skali ingerencji panstwa w tym procesie.
Trzeba réwniez dos¢ precyzyjnie unormowac
przepisy przejsciowe w zakresie stosowania
nowej ustawy. Zajecie sie tym tematem jest
w naszej ocenie jednym z najpilniejszych
wyzwan dla polskiego rolnictwa. Jednak aby
okresli¢ szczegoty tej ustawy, trzeba wyraznie
przedstawi¢ plan rozwoju rolnictwa, nie
tylko w zakresie gospodarki ziemia, ale takze
w innych sektorach. Dopiero po znalezieniu
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Aby okresli¢ szczegoly nowej ustawy

o ksztaftowaniu ustroju rolnego, trzeba wyraznie
przedstawic plan rozwoju rolnictwa, nie tylko

w zakresie gospodarki ziemiq, ale takze w innych
sektorach. Dopiero po znalezieniu odpowiedzi na
pytanie, jakie chcemy rolnictwo w Polsce?” bedzie
mozliwe wyznaczenie wlasciwego kierunku zmian

w obrocie nieruchomosciami rolnymi.

odpowiedzi na pytanie ,jakie chcemy rolnictwo
w Polsce?” bedzie mozliwe wyznaczenie
wiasciwego kierunku zmian w obrocie

nieruchomosciami rolnymi. l
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Dr hab. Adam Niewiadomski, prof. UW - profesor uczelni na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego; od 2021 r. Kierownik Katedry Prawa Rolnego i Systemu Ochrony Zywnosci Wydziatu Prawa

i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. W 2024 r. powotany na funkcje Prorektora UW ds. doktoranckich
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politolog; radca prawny. W latach 2012-2015 odbywat staz podoktorski Narodowego Centrum Nauki na Wydziale

Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku. Autor 5 monografii oraz ponad 160 artykutéw naukowych.
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