Stanistaw Prutis

Ksztatltowanie ustroju rolnego
— potrzeba nowej regulacji ustawowej

1. Od wejscia w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu
ustroju rolnego' mineto niewiele ponad 2 lata. Zatem moglo by sie wydawad, ze
jest to zbyt krotki okres stosowania ustawy, aby postawi¢ postulat tak radykalny,
jak w tytule tego opracowania. Moim zdaniem, postulat ten jest nie tylko uzasad-
niony, ale i pilny, aby wreszcie skonstruowaé instrumentarium prawne stuzace
ksztattowaniu zaktadanego modelu ustroju rolnego w Polsce.

Regulacja prawna ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, wchodzacej w
zycie po 13 latach w peti swobodnego obrotu nieruchomos$ciami rolnymi®, spo-
tkata si¢ z niezwykle szerokim zainteresowaniem doktryny prawa rolnego. Oprécz
licznych publikacji, regulacja ustawy byla przedmiotem Ogdlnopolskiej Konferen-
cji Naukowej Prawa Rolnego w Jastrzebiej Gorze (wrzesieri 2004 1.), ktérej doro-
bek zaprezentowany zostal w I'V-tym tomie specjalistycznego periodyku ,,Studia
Turidica Agraria™. Co jest wspdlne tym publikacjom — to niezmiernie krytyczna
ocena regulacji prawnej ustawy. Mozna zatem twierdzi¢, iz wystarczyto dwu lat,
aby doktryna obnazyla wszelkie mankamenty i stabosci legislacyjne ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego. Szczegdlng rol¢ spetnily publikacje prof. Aleksan-
dra Lichorowicza, ktéry wskazal na rozbieznosci pomigdzy rzeczywistymi, a
deklarowanymi celami ustawy, na stabos¢ instrumentacji prawnej skonstruowanej
w celu ksztaltowania ustroju rolnego®, a nadto poddat krytycznej ocenie poziom
legislacyjny konstrukciji i definicji wprowadzonych ustawa”.

Informacje na temat dziatalnosci Agencji Nieruchomosci Rolnej, ktérej usta-
wodawca powierzyt stosowanie mechanizméw ustawy, wskazuja, iz wykorzystanie
prawa pierwokupu lub wykupu nieruchomosci jako instrumentéw majacych stuzyé
ksztaltowaniu ustroju rolnego, w marginalnym stopniu wpltywa na zmiany tego

-

Ustawa opublikowana w Dz.U. nr 64, poz. 592 weszla w zycie 16 lipca 2003 roku.

2 Likwidacja systemu ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi nastapita na mocy nowelizacji kodeksu cywilne-
go dokonanej ustawg z 26 lipca 1990 roku.

3 Studia luridica Agraria, tom IV pod red. Stanistawa Prutisa i Btazeja Wierzbowskiego, Wyd. Temida 2, Biatystok
2005, ss. 284.

4 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedtug ustawy z 11 IV 2003 r. o ksztattowaniu ustroju roinego
na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, Przeglad Legislacyjny nr 3/2004; przedruk: Studia luridica
Agraria, tom 1V, s. 9-30.

5 A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. 0

ksztattowaniu ustroju rolnego, Kwartalnik Prawa Prywatnego, z. 2/2004 r., s. 387-434.
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ustroju. Ponadto pozostawiona Agencji uznaniowos¢ w podejmowaniu dziatar
interwencyjnych w obrocie nieruchomosciami rolnymi godzi w zasad¢ bezpiecze-
Astwa obrotu.

Jednoznacznie krytyczna ocena doktryny oraz nikle efekty dziatalnosci Agen-
cji Nieruchomosci Rolnych upowazniajg do konstatacji, iz rozwigzania prawne
ustawy ,,0 ksztaltowaniu ustroju rolnego” nie stanowig gwarancji realizacji zasad
ksztaltowania ustroju rolnego paristwa, zapisanych w art. 1 ustawy. I co istotne,
majac na wzgledzie podnoszone w doktrynie postulaty kontroli obrotu gruntami
rolnymi czy ksztalttowania ustroju rolnego, rozwigzania obowigzujgcej ustawy nie
nadajg si¢ do poprawy. Jezeli zatem opowiadamy si¢ za aktywng rolg prawa w
ksztalttowaniu ustroju rolnego, nalezy uchyli¢ obowigzujgcg ustawe i wprowadzié
nowg regulacje ustawowg, konstruujgcg instrumenty prawne adekwatne do celéw,
jakie chcemy osiggnaé w zakresie kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi, czy
tez — co trudniejsze — w zakresie ksztaltowania ustroju rolnego. Uzasadnieniu tej
tezy stuzy¢ bedg rozwazania niniejszego opracowania.

2. Zadeklarowanym przez ustawodawce celem ustawy jest — zgodnie z przepi-
sem art. 1 — okre$lenie zasad ksztaltowania ustroju rolnego panstwa przez:

1) poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych,
2) przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych,

3) zapewnienie prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.

Prawidlowa konstrukcja ustawy wymagataby — zdaniem moim - okreslenia
instrumentéw prawnych stuzacych realizacji kazdej z zasad ksztaltowania ustroju,
podmiotu zobowigzanego do stosowania tych instrumentéw oraz skonstruowania
sankcji, majgcych zabezpieczyé wykonanie dyspozycji dotyczacych ksztattowania
ustroju rolnego.

Ustawodawca przyjal rozwigzanie odmienne uznajgc, Ze realizacje wszystkich
ww. zasad zapewni ingerencja w prywatny obrdt nieruchomogciami rolnymi przy
wykorzystaniu cywilnoprawnej instytucji prawa pierwokupu (w przypadku sprze-
dazy nieruchomosci rolnej — art. 3 ustawy) oraz prawa nabycia nieruchomosci
(jezeli przeniesienie nieruchomosci rolnej nastepuje w wyniku zawarcia umowy
innej niz umowa sprzedazy — art. 4 ustawy), okreslonego w doktrynie ,,prawem
wykupu”.

Uprawnionym do pierwokupu sprzedawanej nieruchomosci rolnej jest, w
pierwszej kolejnosci, jej dzierzawca; gdy brak uprawnionego dzierzawcy, albo w
sytuacji nieskorzystania z tego prawa, prawo pierwokupu przystuguje (z mocy
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ustawy) Agencji Nieruchomosci Rolnych, dziatajacej na rzecz Skarbu Parstwa
(art. 3 ust. 1 oraz ust. 4 ustawy).

Prawo pierwokupu dzierzawcy jest standardowym instrumentem shuzgcym
producentowi rolnemu do zachowania ciggtosci produkcyjnej, a jednoczesnie
poprawy struktury wilasnosciowej gospodarstwa. Przestanki natury przedmiotowej
oraz wymagania podmiotowe warunkujgce prawo pierwokupu dzierzawcy (art. 3
ust. 1 pkt. 1 i 2 ustawy) nie budza zasadniczych zastrzezen i pozwalajg uznac to
prawo za instrument stuzacy poprawie struktury obszarowej gospodarstw.

Mozna mie¢ istotne watpliwosci, czy funkcje takg spetnia prawo pierwokupu
(oraz wykupu) wykonywane przez Agencje Nieruchomosci Rolnych. Powierzenie
jej kontroli calosci umownego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce i przy-
znanie prawa ingerencji w kazdg transakcje pozwala twierdzié, iz celem ustawy
jest nie tylko zadeklarowane w art. 1 ksztaltowanie ustroju rolnego, lecz takze, a
moze przede wszystkim — ochrona gruntéw rolnych przed nabywaniem przez
cudzoziemcédw. Nalezy zacytowaé poglad A. Lichorowicza: , Koriczace sic w
2002 r. negocjacje z UE uswiadomily, zwlaszcza stronnictwom ludowym, ze klau-
zula narodowego traktowania przystugujgca po naszym wstgpieniu do Unii obywa-
telom innych krajow czionkowskich, w sytuacji gdy w Polsce praktycznie nie ist-
nieje prawna kontrola nabywania gruntéw rolnych, spowoduje duzg tatwos¢ naby-
wania gruntdw przez cudzoziemcéw - obywateli UE. Chcgc temu zapobiec
nalezato mozliwie rychto wprowadzié¢ kontrole nabywania gruntéw rolnych przez
obywateli polskich, by moc jg stosowac takze wobec obywateli Unii. I ten cel jest
rzeczywistym celem ustawy z 11 IV 2003 r. (podkr. moje S.P.)™".

Trafnos¢ przytoczonej oceny potwierdza sama konstrukcja ustawy. Kontrola
obrotu obejmuje wszelkie umowy przenoszace wilasnos$¢ nieruchomosci rolnej, a
prawo pierwokupu (wykupu) przyznane ustawowo Agencji skonstruowano uni-
wersalnie — dotyczy kazdej transakcji skutkujgcej nabyciem wilasnosci nierucho-
mosci rolnej przez Polaka lub cudzoziemca. Od tej uniwersalnej konstrukcji
ustawa czyni wyjatki. Dwie kategorie wyjatkéw sg znamienne. Po pierwsze: prze-
piséw ustawy o prawie pierwokupu (wykupu) Agencji nie stosuje sig, jezeli
nabywcg nieruchomosci rolnej jest osoba bliska zbywcy w rozumieniu przepisow
o gospodarce nieruchomos$ciami. Po wtére: prawo pierwokupu nie przyshuguje
Agencji, jezeli w wyniku nabycia nieruchomosci rolnej nastgpuje powickszenie
gospodarstwa rodzinnego do powierzchni nie wigkszej niz 300 ha, a nabywana
nieruchomos¢ rolna potozona jest w gminie, w ktérej ma miejsce zamieszkania
nabywca, lub w gminie sgsiedniej.

6 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami..., Studia luridica Agraria, tom IV, s. 28.
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Spod ingerencji Agencji wylgczony jest zatem obrot rodzinny, zachodzacy
pomigdzy osobami bliskimi w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami’,
oraz lokalny obrét sasiedzki, zachodzacy pomigdzy osobami zamieszkalymi w gmi-
nie polozenia nieruchomosci, b¢dacej przedmiotem transakcji, lub w gminie
sasicdnicj. Obrét rodzinny oraz obrét sgsicdzki, razem wrzigte, stanowig domi-
nujgcy czesé ogdtu czynnosci obrotu nieruchomosciami rolnymi w naszym kraju, a
uczestnikami tego obrotu s w znakomitej wickszosci Polacy. Wytgczenie tak
znacznej czg¢Sci obrotu krajowego spod ingerencji Agencji przemawia zdecydowa-
nie za stanowiskiem, iz gléwnym celem ustawy byla ochrona przed wykupem
ziemi rolniczej przez cudzoziemcow, na dalszym planie znalazty si¢ — deklaro-
wane w art. 1 ustawy — zasady ksztaltowania ustroju rolnego w obrocie krajowym.

3. Z obawy przed bezpodstawnie wyolbrzymionym zagrozeniem — wykupem
ziemi przez cudzoziemcow, obowigzujgce uregulowania prawne (ze wzgledu na
niespdjnos¢ nie mozna ich nazwaé systemem czy modelem) wykazujg wiele wad i
stabosci. Obowigzujace mechanizmy kontroli obrotu i ingerencji w dokonywane
transakcje scharakteryzowac trzeba jako:

1) zbiurokratyzowane,
2) kosztowne,

3) nie w pelni adekwatne do zaktadanych w ustawie celéw dotyczgcych
ksztattowania ustroju rolnego.

Ad. 1) Wobec przyznania Agencji prawa pierwokupu (wykupu) w stosunku
do wszelkich transakcji przenoszenia wiasnosci nieruchomosci rolnych, do kompe-
tencji Agencji nalezy wypowiedzenie sie (w przypadku kazdej umowy) czy korzy-
sta z przystugujacego prawa pierwokupu (wykupu) nieruchomosci. Konsekwencjg
tego uprawnienia jest okolicznosé, ze wszystkie takie umowy muszg by¢ przedsta-
wione Agencji. Umowy sporzadzone przez notariuszy w warunkach stosowania
art. 3 ustawy maja charakter uméw warunkowych. Agencji muszg byc¢ takze
przedstawione umowy przenicsienia wlasnosci nieruchomosci zawierane w obro-
cie rodzinnym oraz w obrocie sgsiedzkim; albowiem to do oceny Agencji nalezy,
czy w konkretnej umowie zachodzg przestanki do wylgczenia prawa pierwokupu
(wykupu).

Monitorowanie catosci umownego obrotu nieruchomosciami rolnymi przez
Agencje¢, przenoszenie wlasnosci nieruchomosci rolnej w drodze dwu umoéw
(warunkowej i rozporzadzajgcej) upowaznia do uznania, 7ze koszty spoteczne kon-

7 Zgodnie z przepisem art. 4 pkt. 13 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z
2004 r. nr 261, poz. 263 ze zm.) osobg bliskg zbywcy sa zstepni, wstepni, rodzefstwo, dzieci rodzenstwa, osoby
przysposabiajace i przysposobione, matzonek, ktéry nie pozostaje we wspélnosci ustawowej ze sprzedajacym
oraz osoba, ktéra pozostaje ze sprzedajacym faktycznie we wspdinym pozyciu.
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troli obrotu nieruchomosciami w sposéb uregulowany ustawg s3 znacznie wyzsze,
niz efekty stosowania instrumentéw ustawy w postaci poprawy ustroju rolnego.

Ad. 2) Ksztaltowanie ustroju rolnego przy wykorzystaniu mechanizmu prawa
pierwokupu (wykupu) jest sposobem kosztownym materialnie, po prostu — dro-
gim. Aby zapobiec kazdej, niezgodnej z ustawg transakcji, Agencja, dziatajac w
imieniu Skarbu Paristwa, musi naby¢ prawo wilasnosci nieruchomosci. Podkreslié
nalezy, iz dotyczy to kazdej, czyli jakiejkolwiek przestanki ,ksztaltowania ustroju
rolnego”. A zatem, azeby zapobiec nabyciu wilasnosci nieruchomosci rolnej przez
osobe nie posiadajacg ,,odpowiednich kwalifikacji” lub nie prowadzacg osobiscie
gospodarstwa rolnego, Skarb Panstwa winien naby¢ wiasno$¢é nieruchomosci. Na
taki sposob ,ksztaltowania ustroju rolnego” moze sobie pozwoli¢ jedynie bardzo
zamozny Skarb Parstwa.

Zasadniczym zadaniem Agencji Nieruchomosci Rolnych (do wejscia w zycie
ustawy — Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Parstwa) pozostaje zagospodarowanie
gruntéw Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, poprzez restrukturyzacj¢ oraz
prywatyzacje gruntéw padstwowych. Po 15-stu latach funkcjonowania Agencji
zas6b gruntow wymagajacych zagospodarowania i prywatyzacji obejmuje wcigz
znaczny areat gruntéw (ponad 3 min hektaréw). Powierzenie Agencji prawa pier-
wokupu (wykupu) gruntéw prywatnych prowadzi do powigkszania zasobu, ktéry
trzeba powtérnie zagospodarowaé. Powierzenie Agencji zadan wektorowo rozbie-
znych:

1) prywatyzacja gruntéw panstwowych,
2) nabywanie na rzecz panstwa wlasnosci gruntéw prywatnych,

przy blankietowym charakterze przcpisow ustawy okreslajgcych dziatania Agencji,
daje jej pelng swobod¢ w okresleniu regul 1 prowadzeniu polityki ksztattowania
ustroju rolnego. Rodzi si¢ wiec uwaga, iz to nie administracja rzgdowa, ani pod-
mioty samorzadu terytorialnego bedace gospodarzami terenu, ani zawodowy
samorzad rolniczy, lecz krajowy monopolista gospodarujacy ziemig panstwowg
jest podmiotem ksztattujagcym ustrdj rolny w skali krajowej, regionalnej, a takze
lokalnej. Sytuacja taka rodzi wiele niebezpieczenstw, zachodzacych potencjalnie
wszedzie tam, gdzie ma miejsce kumulacja wlasnosci 1 uprawnien wladzy publicz-
nej (Agencja jest podmiotem publicznym dysponujgcym prawem ingerencji w pry-
watny obrét ziemia)®.

Ad. 3) Prawo pierwokupu, a szczegdlnie prawo wykupu, jest instrumentem
adekwatnym dla realizacji celu okreslonego w art. 1 pkt. 2 ustawy, czyli przeciw-

8 Ustawa nie zawiera w tym zakresie zadnych delegacji, ktére mogtyby skonkretyzowac sposob realizacji zadan
przez Agencje.
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dzialania nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych. Jezeli ustawodawca
zakresla maksymalng granice wielkosci gospodarstwa rolnego, jej przekroczenie w
obrocie moze by¢ usankcjonowane niewaznoscig czynno$ci prawnej obrotu lub
nabyciem nadwyzki w drodze pierwokupu czy wykupu.

Sankcjq niewaznosci ustawa operuje w sytuacji sprzedazy nieruchomosci rol-
nej przez Agencj¢. Zgodnie z art. 12 pkt. 10 ustawy sprzedaz przez Agencj¢ moze
nastgpié, jezeli w wyniku tej sprzedazy laczna powierzchnia uzytkéw rolnych,
bedacych wlasnoscig nabywcey, nie przekroczy 500 ha. Przekroczenie tej granicy
powoduje niewaznos¢ umowy sprzedazy’.

Powierzchnia 300 ha uzytkéw rolnych stanowi granice wielkosci gospodar-
stwa rodzinnego (art. 5 ust. 1 ustawy), a jej przekroczenie powoduje utrate statusu
prawnego takiego gospodarstwa i upowaznia Agencje do wykonania prawa pier-
wokupu (wykupu) nabywanej nieruchomosci. Jak stusznie stwierdza A. Lichoro-
wicz, dopdki jednak Agencja nie zdecyduje si¢ skorzysta¢ z przystugujacych jej
uprawnien, transakcja dotyczgca zakupu nawet powaznych obszaréw gruntéw rol-
nych jest wazna i skuteczna'®. Wykonanie przez Agencje uprawnienia do przeciw-
dzialania nadmiernej koncentracji nieruchomosci, speinia wigc cel okreslony w art.
1 pkt. 2 ustawy, jednakze jego realizacja jest wysoce kosztowna.

Jak wczesniej wskazano, prawo pierwokupu wykonywane przez dzierzawce
gruntéw (art. 3 ust. 1 ustawy) stuzy niewatpliwie poprawie struktury obszarowej
gospodarstwa, a wiec realizuje cel okreSlony w art. 1 pkt. 1 ustawy. Opinii takiej
nie mozna wyrazi¢ w sposéb stanowczy, gdy chodzi o prawo pierwokupu
(wykupu) przystugujacc Agencji. Wykonanic tych uprawnien przez Agencje
powoduje wejscie nabytych w ten sposéb gruntéw do Zasobu Wtiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa. O sposobie zagospodarowania gruntéw Zasobu decyduje Agen-
cja, wedhug swoich programéw i planéw. Oznacza to, iz grunty nabyte drogg pier-
wokupu (wykupu) mogg, ale nie muszg, stuzy¢é poprawie struktury obszarowej
gospodarstw prywatnych. Brak tu bezposredniego zwigzku pomigdzy aktem pier-
wokupu (wykupu), a transakcjg sprzedazy nabytego gruntu, poprawiajgcg strukture
konkretnego gospodarstwa rolnego. Agencja nie jest bowiem posrednikiem w
obrocie, tak jak np. francuskie SAFER, ktoére realizuje swoje zadania gtéwnie
przez zakup gruntéw rolnych, a nast¢pnie ich odsprzedaz w celu poprawy struk-
tury obszarowej konkretnych gospodarstw rolnych. W realiach naszego rolnictwa,
poprawie struktury obszarowej gospodarstw w obrocie rodzinnym lub lokalnym
obrocie sgsiedzkim, znacznie skuteczniej stuzyloby przyznanie prawa pierwokupu

9 Por. A. Lichorowicz, Regulacja obrotu..., jw., s. 16.
10 Tamze, s. 15 i 16.
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potencjalnym nabywcom nieruchomosci w tym obrocie — sgsiadom lub cztonkom
rodziny zbywcy.

Trzecig ustawowgq zasadg ksztaltowania ustroju rolnego jest zapewnienie pro-
wadzenia dzialalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpo-
wiednich kwalifikacjach (art.1 pkt. 3 ustawy). Sformulowanie samej zasady jest
wysoce dyskusyjne, czym bowiem majg by¢ ,,odpowiednie” kwalifikacje. Nato-
miast zastosowanie prawa pierwokupu (wykupu) nieruchomosci przez Agencje z
powodu braku ,,odpowiednich” kwalifikacji u nabywcy takiej nieruchomosci
uznaé nalezy za rozwigzanie nie do korica zrozumiate. Mozna i w taki sposéb kon-
trolowac¢ kwalifikacje rolnicze nabywcow jest to wszakze mechanizm bardzo kosz-
towny. Racje ma A. Lichorowicz stwierdzajac, iz jak dtugo podmioty uprawnione
nie skorzystaja z prawa pierwokupu, nabycie dokonane przez osob¢ nie posia-
dajacq kwalifikacji zawodowych z art. 6 ust. 3 ustawy bedzie wazne i prawnic
skuteczne.'' Wydaje si¢ zatem, iz adekwatng sankcja, przy braku kwalifikacji po
stronie nabywcy, winna by¢ sankcja niewaznosci czynnosci prawnej nabycia
wlasnosci gruntu rolnego, a nie prawo pierwokupu (wykupu) ktérego realizacja
jest kosztowna dla Panstwa, uzalezniana od mozliwosci finansowych i woli Agen-
cji Nieruchomosci Rolnych.

4. Stabos¢ regulacji ustawowej poglebia fakt niskiego poziomu legislacyjnego
zastosowanych w ustawie konstrukcji prawnych. Dotyczy to w szczegdlnosci
trzech instytucji prawnych:

1) pojecia kwalifikacji rolniczych,
2) definicji gospodarstwa rodzinnego,

3) prawa wykupu nieruchomosci przyshugujgcego Agencji Nieruchomosci Rol-
nych.

Ad. 1) Dyskusyjne jest, czy we wspdlczesnym rolnictwice posiadanic kwalifi-
kacji rolniczych ma istotne znaczenie z punktu widzenia efektywnosci gospodaro-
wania. Jezeli si¢ wszakze przyjmuje, ze jedng z zasad ksztaltowania ustroju rol-
nego jest zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rol-
nych przez osoby ,,0 odpowiednich kwalifikacjach” (art. 1 pkt. 3 ustawy), to
nalezy precyzyjnie uregulowac, jakie kwalifikacje ustawodawca uznaje za odpo-
wiednie.

Regulacja przepisu art. 6 ust. 3 jest daleka od wymaganych standardéw. Doty-
czy to w szczegdlnosci okreslenia pojecia kwalifikacji teoretycznych. Zdaniem
ustawodawcy uwaza si¢, ze osoba fizyczna posiada kwalifikacje rolnicze, jezeli
uzyskata wyksztalcenie rolnicze co najmniej zasadnicze, wyksztalcenie srednie lub

1 A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na..., s. 395.
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wyzsze (art. 6 ust. 3 pkt. 1). Przytoczone sformulowanie stato si¢ obowigzujacym
przepisem po skresleniu w trzecim czytaniu przez Sejm nast¢pujgcego po nim
zwrotu ,,przydatne do prowadzenia dziatalnosci rolniczej.” Skreslenie to zostato
uznane w doktrynie za niczamierzony (zresztg nie jedyny) blad.'> Prawda jest, iz
zwrot ,,wyksztalcenie srednic lub wyzsze przydatne do prowadzenia dziatalnosci
rolniczej” mial charakter ogélnikowy i trudny do interpretacji. Pozwalatl wszakze —
zdaniem moim — oceni¢ w konkretnej sytuacji przydatnos¢ posiadanego przez
nabywce nieruchomosci wyksztalcenia (Sredniego lub wyzszego). Natomiast
sformulowanie obowigzujace: ,,wyksztalcenie rolnicze co najmniej zasadnicze lub
wyksztalcenie srednie lub wyzsze” doprowadzito do wykladni literalnej i liberalnej
przyjmujacej, iz kazde wyksztatcenie srednie lub wyzsze daje osobie posiadajacej
takie wyksztalcenie podstawe do twierdzenia, ze posiada kwalifikacje rolnicze.

Liberalna interpretacja kwalifikacji rolniczych spotkata si¢ ze zréznicowa-
nymi ocenami doktryny. A. Lichorowicz interpretacje takg uznaje za prawnie nie-
uzasadniona, a strukturalnie bardzo szkodliwa."’ Okreslenie kwalifikacji rolni-
czych w postaci jakiegokolwiek wyksztalcenia Sredniego lub wyzszego aprobuje
B. Wierzbowski jako wyraz nowoczesnego podejscia do zawodu rolnika.'"* Zda-
niem A. Majewskiego....,” stosowanie art. 6 ust. 3 pkt. 1 w praktyce notarialnej od
wejscia w zycie ustawy opierato si¢ na wyktadni tego przepisu dokonanej za
pomocy regut jezykowych i w efekcie kazde wyksztalcenie Srednie lub wyzsze
wchodzi w zakres kwalifikacji rolniczych.”"®

Tak szerokie i liberalne ujecie kwalifikacji rolniczych, wylaczenie z obowigzku
posiadania kwalifikacji rolniczych nabywcow nieruchomosci w obrocie rodzinnym,
a takze usankcjonowanie braku kwalifikacji dopiero poprzez wykonanie prawa pier-
wokupu (wykupu) przez Agencje (korzystajacg rzadko z tego uprawnienia) prowa-
dzi jedynie do deprecjacji prawa. W opinii spotecznej taka regulacja prawna
stuzy¢ ma mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez osoby ,,przedsi¢bior-
cze” 1 stwarza sytuacje korupcjogenne.

Ad. 2) Po uchwaleniu w 1997 r. Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, ktorej
art. 23 stanowi, iz ,, podstawg ustroju rolnego painstwa jest gospodarstwo
rodzinne” kategoria ,,gospodarstwa rodzinnego” stala si¢ przedmiotem szczegdl-
nego zainteresowania doktryny.m Ustawodawca zwykly potrzebowal az szesciu

12 A. Majewski, Problematyka kwalifikacji do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych, Studia
luridica Agraria, tom IV, s. 130.

13 Instrumenty oddzialywania na..., s. 396.

14 B. Wierzbowski, Obrot ziemig rolng po 15 lipca 2003 r., Rzeczpospolita 2003, nr 111, Vademecum Rzeczpospoli-
tej, Obrét ziemig roing po nowemu, s. 4.

15 A. Majewski, jw., s. 133.

16 Por. K. Stefanska, Gospodarstwo rodzinne jako element ustroju rolnego (i tam cytowana literatura), Studia luridica
Agraria, tom llI, Bialystok 2002, s. 171 i n.
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lat, aby stworzy¢ pierwszg, niestety — jak stwierdza A. Lichorowicz — ,,wigcej niz
nieudolng” definicje legalng takiego gospodarstwa.'” Szescioletni okres na przygo-
towanie regulacji ,,wigcej niz nieudolnej” swiadczy wymownie o stosunku wiladzy
wykonawczej i ustawodawczej do problemdéw i potrzeb naszego rolnictwa i o roli
polityki rolnej (a raczej jej braku) w polityce gospodarczej paristwa.

Definicja gospodarstwa rodzinnego skonstruowana zostata w oparciu o naste-
pujace przestanki:

1) jest to gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego, tzn.

a) osobe fizyczng prowadzacg gospodarstwo osobiscie, co wyraza si¢ w
podejmowaniu wszelkich decyzji dotyczacych prowadzenia dziatalnosci
rolniczej w tym gospodarstwie,

b) osobg posiadajacg kwalifikacje rolnicze,

¢) osob¢ zamieszkaty (zameldowang na pobyt staly) w gminie, na obszarze
ktdrej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych wchodzgcych w sktad
tego gospodarstwa,

2) w ktérym to gospodarstwie lgczna powierzchnia uzytkéw rolnych jest nie
wigksza niz 300 ha (art. 5, 6 1 7 ustawy).

Stabosci i wadliwosci konstrukeyjne poszczegdlnych przestanek gospodarstwa
rolnego wnikliwie i krytycznie przedstawit prof. A. Lichorowicz (w powotanych
juz opracowaniach), co zwalnia mnie z obowigzku ich analizy.

Dla potrzeb ninicjszego opracowania podnic$¢é nalezy zastrzezenic natury
generalnej

— ustawa jedynie nominalnie operuje pojeciem ,,gospodarstwa rodzinnego”’; na-
tomiast proponowana definicja nie zawiera jakichkolwiek odniesien do ,,ro-
dzinnego” charakteru gospodarstwa. Odniesien tych brak, gdy chodzi o go-
spodarstwa rolne funkcjonujace w naszej rzeczywistosci gospodarczej, jako
ze znakomita wigkszo$¢ gospodarstw prowadzona jest wspdlnie przez
matzonkéw tworzacych rodzing (art. 18 Konstytucji RP).Odniesien do ,,ro-
dzinnego” charakteru gospodarstw brak takze w elementach konstrukcyjnych
definiujacych gospodarstwo rodzinne. Wszelkie przestanki podmiotowe
(kwalifikacje rolnicze, zameldowanie, a szczegdlnie osobiste prowadzenie
gospodarstwa jako podejmowanie wszelkich decyzji) dotyczg pojedynczej
osoby fizycznej prowadzgcej gospodarstwo. Jest to zatem definicja gospodar-
stwa indywidualnego w znaczeniu — prowadzonego jednoosobowo, a nie defi-
nicja gospodarstwa rodzinnego, chyba ze przyjmiemy, iz wyznacznikiem go-

17 Instrumenty oddziatywania na..., s. 405.
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spodarstwa rodzinnego jest sama jego powierzchnia — nie wigcej niz 300 ha
uzytkow rolnych. Nadmienic nalezy, iz niektore z przestanek definicji gospo-
darstwa rodzinnego majg w istocie charakter antyrodzinny, albowiem wymag,
aby w gospodarstwie bgdgcym przedmiotem ustawowej wspolnosci matzen-
skiej wszelkie decyzje co do prowadzenia dziatalnosci rolniczej podcjmowat
tylko jeden z malzonkéw jest sprzeczny z regutami prawa rodzinnego.

Regulacje prawne statusu gospodarstw rodzinnych w krajach Europy Zachod-
niej przybierajg réznorodne konstrukcje 1 rozwigzania;'® zawsze wszakze uwzgled-
niajg rodzinny aspekt funkcjonowania gospodarstwa. Najczesciej kryteria nadania
gospodarstwu rodzinnego charakteru dotyczg pracy rodziny rolnika w takim
gospodarstwie, badZ wielkosci gospodarstwa, zapewniajacego byt rodzinie rolnika.
I tak:

1) za gospodarstwo rodzinne uznaje si¢ takie, w ktérym naklady osobistej pracy
rolnika i czltonkéw jego rodziny zapewniajg niezbedne naktady pracy, a w
kazdym razie praca rodziny rolnika przewaza nad dodatkowg pracg najemna;
innymi stowy — gospodarstwo rodzinne to takie, ktére zapewnia prac¢ rodzi-
nie, a praca rodziny stanowi podstawowy zaséb tego czynnika, potrzebnego w
danym gospodarstwie,

2) kryterium wielkosci gospodarstwa, jako kryterium uznania go za rodzinne,
znajduje zastosowanic wowczas, gdy ustawodawca uwaza, zc okrcslony roz-
miar gospodarstwa pozwala zapewni¢ rodzinie rolniczej okreslony poziom
egzystencji mierzony najczesciej parytetem dochoddw.

Definicja ,,gospodarstwa rodzinnego” w omawianej ustawie niec nawigzuje w
jakikolwiek spos6b do tych kryteriow; dlatego tez mozna co najwyzej powiedzie¢
o nominalnym, a nie materialnym okresleniu ,,gospodarstwa rodzinnego” w
naszym ustawodawstwie.

Definicji ,,gospodarstwa rodzinnego” nie mozna uznac¢ za niezamierzony blad
Sejmu. Kryteria konstytuujace ,,rodzinnos¢” gospodarstwa, takic jak osobiste
podejmowanie decyzji przez rolnika stale zameldowanego w gminie, swiadczg o
dominujacym celu ustawy, jakim byta ochrona gruntéw rolnych przed wykupem
przez cudzoziemcéw. W czym ma si¢ wyrazaé status prawny ,.gospodarstwa
rodzinnego”, jako podstawy ustroju rolnego naszego panstwa, w odréznieniu od
innych gospodarstw indywidualnych, ustawodawca si¢ nie wypowiedziat. W dal-

szym ciggu status ,,gospodarstwa rodzinnego” wymaga uregulowania.

Ad. 3) Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy, jezeli przeniesienie witasnosci nierucho-
mosci rolnej nastgpuje w wyniku zawarcia umowy innej niz umowa sprzedazy

18 Na ten temat por. monografia A. Lichorowicza, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow
Europy Zachodniej, Biatystok 2000.
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Agencja (dzialajgca na rzecz Skarbu Panstwa) moze zlozyé oSwiadczenie o naby-
ciu tej nieruchomosci za zaptata réwnowartosci pieni¢znej. Uprawnienie to
nazwane — z pewnym uproszczeniem — ,,prawem wykupu” jest konstrukcjg nows,
nieznang naszemu prawodawstwu'’, bedgce przy tym istotng ingerencja w obrot
nieruchomosciami, o skutkach zblizonych do wywtaszczenia. Taki charakter
prawa wykupu wymaga szczegblnie precyzyjnego uregulowania ustawowego,
czego nie mozna powiedzie¢ o obowigzujacej regulacji.

Watpliwosci budzi zakres przedmiotowy art. 4 ustawy, czyli katalog stosunkéw
umownych obrotu podlegajgcych ingerencji Agenciji, a takze sama konstrukcja tego
przepisu.”’ Jak trafnie konkluduje M. Stariko: ,.Skoro przepisy tego artykutu tak
intensywnie ingerujg w sfer¢ wlasnosciowg i prowadzg w ustawie do mozliwosci
odjecia wlasnosci nieruchomosci niekiedy za zaplatg ceny nizszej niz uzgodniona
przez strony, to brak mozliwosci sprecyzowania cech tej konstrukcji prawnej w
oparciu o dostgpne dotychczas instrumentarium prawne, nie moze zastugiwac na
aprobate™?!

Zastugy prof. A. Lichorowicza jest szczegdtowe poréwnanic prawa wykupu z
instytucjg wywtlaszczenia, przy wykazaniu réznic mi¢dzy obu instytucjami i to
r6znic dzialajgcych na niekorzysé wiasciciela nieruchomosci rolnej, wobec kto-
rego Agencja skorzystata z prawa nabycia®. Zdaniem autora ,,uzasadnione wydaje
si¢ twierdzenie, ze instytucja prawa nabycia ANR powinna znaleZ¢ réwniez swg
podstawe, swa legitymizacje w Konstytucji, a nie tylko w akcie rangi ustawy”>.
Podzielam w pelni t¢ uzasadniong watpliwosé co do konstytucyjnosci prawa
wykupu przyznanego Agencji i uwazam, ze ktérys z podmiotéw uprawnionych
(Rzecznik Praw Obywatelskich) winien wystgpi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o
zbadanie konstytucyjnosci prawa nabycia; albowiem nawet w przypadku uchylenia
ustawy, co postuluje, nalezy rozstrzygnaé, czy zachodza podstawy do podwazenia
dokonywanych przez Agencje przypadkéw wykupu nieruchomosci rolnych.

5. Gdy chodzi o praktyke stosowania ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolncgo,
w oparciu o dostgpne materialy (w tym dane statystyczne) rysuje si¢ nastgpujacy
obraz dziatalnosci Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Przypomnie¢ nalezy, iz ustawa pozostawila Agencji peing swobod¢ w prowa-
dzeniu praktyki ksztaltowania ustroju rolnego. Zdaniem pracownikéw Agencji do
najwazniejszych filaréw tej polityki nalezg nastgpujgce zasady:

19 Por. J. Gérecki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, Panstwo i Prawo z 10/2003r. s.16.

20 Por. A. Stanko, Zakres przedmiotowy art. 4 ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, Studia luridica Agraria, tom IV,
s. 112-124.

21 Tamze,s.124.

22 A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania..., s. 415-425.

23 Tamze, s. 425.

178



Stanistaw Prutis

1) nadrz¢dng przestankg korzystania przez Agencje z przystugujacych jej upraw-
nien jest wystgpowanie na danym terenie efektywnego popytu na grunty rolne
ze strony rolnikéw indywidualnych;

2) Agencja podejmuje dziatania w celu rozpoznania tego efektywnego popytu
we wspdlipracy z jednostkami samorzgdowymi i izbami rolniczymi;

3) nie sg nabywane do Zasobu nieruchomosci, ktére ze wzgledu na charakter,
powierzchni¢ lub inne cechy nie majg istotnego znaczenia z punktu widzenia
realizacji celéw ustawy, np. nie nadajg si¢ do powigkszenia gospodarstw
rodzinnych;

4) decyzja o skorzystaniu z prawa pierwokupu (wykupu), podejmowana jest
przy uwzglednieniu mozliwosci rozdysponowania w rozsgdnym terminic
nabytych nieruchomosci rolnych®.

W konkluzji powotanego opracowania autorzy potwierdzaja, ze pierwokup i
wykup stosowany byt w wypadkach uzasadnionych znacznym popytem ze strony
okolicznych rolnikéw, po uprzednim zaopiniowaniu przez izby rolnicze i gminy.
Autorzy ci przyznajg, Ze umowy przenoszace wlasnos¢ wigkszych obszarowo nie-
ruchomosci rolnych w wielu ,,wypadkach prowadzity do powigkszenia gospo-
darstw rolnych prowadzonych przez rolnikéw, ktérzy nic spetniali wprawdzie
wszystkich warunkow wylgczajacych pierwokup (wykup), jednak ich dotychcza-
sowa dzialalnos¢ rolnicza pozwalata przyjac, ze nabywany grunt bedzie wykorzy-
stywany zgodnie 7 przeznaczeniem. W takich wypadkach korzystanie przez Agen-
cje z pierwokupu (wykupu) bylo niecelowe.”*

Przyjecie przez Agencje za nadrzgdne kryterium ingerencji w obrét nierucho-
mosciami celowosci pierwokupu (wykupu), z punktu widzenia mozliwosci rozdy-
sponowania nabytych nieruchomosci, jest racjonalne, majagc na wzgledzie autono-
miczne cele Agencji jako podmiotu gospodarczego. Agencja kreuje si¢ tutaj w roli
uprzywilejowanego, przymusowego uczestnika obrotu, ktéry dziatajagc w skali
kraju wykupuje nieruchomosci tam, gdzie szybko (i chyba z zyskiem) bgdzie mogt
je rozdysponowad. Pamigta¢ wszakze trzeba, ze ingerencja Agencji jest dopusz-
czalna w sytuacji naruszenia przestanck obrotu okreslonych w ustawie. A zatem
przy podejmowaniu decyzji o ingerencji winna by¢ takze brana pod uwage skala
lcgo naruszenia.

Problem polega na tym: czy w sytuacji, kiedy spelnione sg wszystkic
przestanki do ingerencji Agencji (np. kupujgcym nieruchomos¢ rolng o
powierzchni 320 ha jest osoba fizyczna, nie posiadajgca kwalifikacji do prowadze-

24 T. Ciodyk, T. Zagérski, P. lwaszkiewicz, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego w praktyce, Studia luridica Agra-
ria, tom IV, s. 144,
25 Tamze, s. 154.
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nia gospodarstwa, nie zamieszkujgca w gminie, gdzie nieruchomosci sg potozone)
Agencja winna kierowacé si¢ tylko wzgledami celowosci, tzn. mozliwoscig zago-
spodarowania nabytych gruntéw, czy tez ma obowigzek zapobiec dojsciu do
skutku transakcji obcigzonej takimi wadliwosciami. Brak w tym zakresie rozstrzy-
gnig¢cia ustawodawcy pozwala Agencji na przyjecie wlasnych kryteriéw korzysta-
nia z przyznanych jej uprawnien pierwokupu (wykupu). Ale trzeba pamigtad, ze
powierzenie podmiotowi publicznemu kompetencji — w tym przypadku kompeten-
cji do ingerencji w prywatny obrdt ziemig — oznacza nie tylko uprawnienie do
dziatania, ale i obowigzek dzialania interwencyjnego w sytuacjach tego wyma-
gajacych. Agencja nie poczuwa si¢ do takiego obowigzku dzialajac jedynie, kiedy
na danym terenie wystepuje efektywny popyt na ziemi¢. Mozna wszakze zauwa-
zy¢, iz w sytuacjach gdy mamy do czynienia z lokalnym popytem na ziemi¢ do
ksztaltowania ustroju rolnego bardziej przydatnym instrumentem byloby sgsiedz-
kie czy rodzinne prawo pierwokupu, a nie uruchamianie machiny monitorowania
czynnosci obrotu w skali kraju.

Z danych statystycznych podanych przez Agencje wynika, iz od wejscia w
zycie ustawy do korica 2004 r. do Agencji wplyneto ponad 113 tysigcy uméw
przenoszacych wtasno§¢ nieruchomosci rolnych, w stosunku do ktérych
przystugiwalo jej prawo pierwokupu lub wykupu, co stanowi ok. 60-70% transak-
¢ji na rynku nieruchomosci rolnych. Taka skala rynku podlega obecnie kentroli ze
strony Agencji.

Agencja ztozyta do konca 2004 r. 83 o$wiadczenia notarialne o nabyciu nieru-
chomosci (78 pierwokupéw i 5 wykupdw), dotyczace tacznej powierzchni 2021 ha
i wartosci 10,5 mln zlotych.”® Efekty oddziatywania Agencji na ustr6j rolny nie sg
zatem imponujace — ingerencja Agencji miata miejsce jedynie w 83 przypadkach,
co stanowi 0,064% przedilozonych jej uméw. Aby zapobiec nabyciu 2021 ha grun-
téw przez nieodpowiednich nabywcéw, 113 tysiecy umow musiato by¢é zawartych
jako umowy warunkowe (wszystkie musialy by¢ przedmiotem analizy w Agenciji).
Dane te potwierdzajg teze, 7ze koszty spoleczne kontroli obrotu i ksztaltowania
ustroju rolnego (w sposdéb uregulowany ustawa) sg znacznie wyzsze niz efekty jej
stosowania w postaci poprawy ustroju rolnego.

Szczegotowa informacja o zagospodarowaniu gruntow nabytych przez ANR
na podstawie ustawy®’ zawiera dane na temat kazdej transakcji pierwokupu lub
wykupu, dotyczace miejsca polozenia nieruchomosci, typu transakcji, daty
oswiadczenia o nabyciu, daty przyjecia do Zasobu, daty rozdysponowania,
powierzchni w hektarach oraz ceny (réwnowartosci pieni¢znej), a takze ceny | ha.

26 Tamze, s. 145 i 146.
27 Opracowanie T. Zagérskiego na podstawie danych Zespotéw Gospodarowania Zasobem ANR (stan na
31 X11 2004 r.)

180



Stanistaw Prutis

Informacja nie zawiera, niestety, wyjasnienia co bylo podstawg prawng (przestanky)
wykonania prawa pierwokupu (wykupu) w konkretnej transakcji.

Omawiana informacja charakteryzuje 87 transakcji (w tym 6 wykupéw);
wynika z niej, iz sposrdd nabytych nieruchomosci 15 zostato juz rozdysponowa-
nych przez Agencj¢. Co do powierzchni nabytych gruntéw mamy do czynienia z
duzg rozpietoscig — od 1,13 ha do 235 ha; w 34 transakcjach nabyte nieruchomosci
nie przekraczaty 5 ha (9 transakcji dotyczyto gruntéw do 2 ha); natomiast w przy-
padku 7 transakcji powierzchnia nabytych gruntéw przewyzszyta 90 ha (w tym 2
transakcje powyzej 200 ha) — tacznie w tych 7 transakcjach Agencja nabyta 1146
hektar6w, wigcej niz polowe catosci zakupionych gruntéw. Mozna przypuszczac,
iz transakcje zakupu gruntéw najwigkszych powierzchniowo podyktowane zostaty
przeciwdzialaniem nadmiernej koncentracji gruntéw. Co do zakupu gruntéw o
innych powierzchniach trudno si¢ dopatrze¢ jakichs prawidlowosci.

Natomiast mozna dopatrze¢ si¢ pewnej prawidlowosci, gdy chodzi o miejsce
polozenia nieruchomosci bgdacych przedmiotem transakcji. Miejsca te sg okre-
Slone poprzez siedziby oddziatéw i filii Agencji — i co charakterystyczne — znako-
mita wickszo$¢ transakcji dokonana zostala przez oddzialy i filic dzialajace na
terenach Ziem Odzyskanych. I tak w oddzialach i filiach majgcych siedziby we
Wroctawiu, Opolu, Ziclonej Goérze, Pile, Szczecinie, Koszalinie, Olsztynie i
Suwalkach dokonano lgcznie 64 transakcji, czyli ponad 73% ingerencji w obrocie.
By¢ moze wigze si¢ to z przeciwdziataniem nabywaniu gruntéw przez cudzoziem-
céw, poprzednich wiascicieli gruntéw? W kazdym badZ razie ingerencje Agencji
w transakcje obrotu koncentrujg si¢ na terenach, gdzie jest ona juz dysponentem
duzych arealéw nieruchomosci rolnych Skarbu Paistwa, ktére mogg stuzy¢ popra-
wie ustroju rolnego.

Przedstawiany obraz realizacji kompetencji Agencji pozwala na konstatacje,
iz korzystajac z ustawowych przestanek ingeruje ona w obr6t nieruchomosciami
rolnymi w sposéb wybiodrezy, kierujac si¢ gléwnie przez siebie okreslonymi
celami i kryteriami, a takze mozliwosciami finansowymi. Wybiércze korzystanie z
uprawnien jest z pewnoscig racjonalne; rodzi jednak problem réwnoprawnego
traktowania uczestnikéw prywatnego obrotu nieruchomosciami rolnymi. Uczest-
nicy obrotu, majgc na uwadze zasade bezpieczenistwa obrotu prawnego, majg
prawo spodziewac si¢ ze strony Agencji, jako podmiotu publicznoprawnego, ana-
logicznych dziatan w podobnych stanach faktycznych. Odmienna praktyka moze
stanowi¢ podstawe do zarzutu naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa.

Brak jest oficjalnych ocen Agencji w petnieniu jej funkcji w obrocie nieru-
chomosciami prywatnymi, ale nikle oddzialywanie na struktury naszego rolnictwa
(87 interwencyjnych transakcji powigkszajacych Zaséb Wtasnosci Rolnej Skarbu
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Panistwa o 2000 ha) pozwala uznaé, ze Agencja pelni role straznika chronigcego
polska ziemi¢ przed wykupem przez cudzoziemcow, a nie podmiotu ksztaltujgcego
struktury naszego rolnictwa.

Sytuacja taka odpowiada Agencji, albowiem zaangazowanie w ksztalttowanie
ustroju rolnego pozostawiono w petlni jej uznaniu, a nowa funkcja, oprécz zmiany
nazwy (Agencja Nieruchomosci Rolnych w miejsce Agencji Wtasno$ci Rolnych
Skarbu Panstwa) zapewnia trwale miejsce wsrdd instytucji rolniczych, choé juz od
dawna Agencja powinna by¢ zlikwidowana, lub przeksztalcona w regionalne
agencje nieruchomosci rolnych.®

6. Przedstawiona ocena realizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
upowaznia do sformutowania konkluzji.

Praktyczna dziatalnos¢ Agencji, prowadzona w oparciu o regulacje
obowigzujgcej ustawy nie zapewnia — co nalezy stwierdzi¢ stanowczo — realizacji
zasad ksztaltowania ustroju rolnego, okreslonych w art. 1 pkt.1 i 3 ustawy. Upraw-
nienia (prawo pierwokupu i wykupu) przyznane Agencji mozna uznaé jedynic za
instrument adekwatny (ale kosztowny) dla realizacji celu okreslonego w art.1 pkt.2
ustawy.

Nikly zakres realizacji celéw, okreslonych w art. 1 ustawy, wynika z faktu, iz
instrumenty prawne, zapewniajgce Agencji prawo ingerencji w obrét nieruchomo-
$ciami rolnymi skonstruowane zostaly z myslg o realizacji rzeczywistego celu
ustawy, jakim jest ochrona gruntéw rolnych przed nabywaniem przez cudzoziem-
coéw. Agencja ma prawnie zagwarantowang mozliwos¢ dzialania; nic ma wszakze
obowigzku ingerencji, stad uprawnienia mogg byé wykorzystane wybiérczo, dla
realizacji celéw okreslonych przez samg Agencjg.

Ze wzgledu na réznorodnos¢ celéw stawianych przez ustawodawce,
rozwigzania ustawy staty si¢ — zdaniem moim — wadliwe konstrukcyjnie. Podtrzy-
muj¢ stanowisko, ze poprawna konstrukcja ustawy, stawiajgcej przed nabywcami
nieruchomosci rolnych tak réznorodne wymagania, jak kwalifikacje rolnicze,
powierzchnia gospodarstwa czy miejsce zamieszkania, wymaga skonstruowania
sankcji adekwatnych dla wyegzekwowania poszczegdlnych wymagan stawianych
uczestnikom obrotu. Jezeli w miejsce takich sankcji wprowadzony zostaje instru-
ment pierwokupu (wykupu), zapewniajgcy mozliwosci ingerencji w przypadku
nieposzanowania ktérejkolwiek z przestanek poprawnosci obrotu, to doprowa-
dzamy do dylematu: albo kierujac si¢ wzgledami legalno$ci nalezy uruchomic ten
kosztowny mechanizm ingerencji (83 ingerencje kosztowaly Skarb Paristwa

28 Por. S. Prutis: O problemach regionalnej polityki strukturalnej w rolnictwie, Studia luridica Agraria, tom II, Biatystok
2001, s. 152 i 153.
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0k.10,5 mln z1), albo kierujac si¢ wzgledami celowosci — przymkng¢ oko na naru-
szenie wymagan stawianych nabywcom, sanujgc w ten sposéb transakcje obrotu
nieruchomosciami niezgodne z wymogami ustawy. Jezeli mechanizm pierwokupu
(wykupu) ma stanowi¢ swoistg sankcj¢ za nielegalnos¢ czynnosci obrotu, to jego
zastosowanie nie moze by¢ warunkowane wzgledami gospodarczymi, takimi jak
mozliwosci finansowe Agencji, czy tez mozliwosci zagospodarowania wykupywa-
nych gruntéw.

Wadliwos¢ konstrukcyjna ustawy polegajgca na powigzaniu mechanizmu pier-
wokupu (wykupu) z wszelkimi postaciami nieprawidtowosci w obrocie nierucho-
mosciami rolnymi powoduje, Ze rozwigzania ustawy nie dadzg si¢ poprawié¢ w
drodze jej nowelizacji. Przyktadowo: pojecie kwalifikacji do prowadzenia gospo-
darstwa rolnego mozna oczywiscie uregulowaé w sposob precyzyjny, ale dopdki
wymdg posiadania kwalifikacji egzekwowany bedzie dopiero poprzez pierwokup
nieruchomosci, bedzie on egzekwowany wybidrczo lub okazjonalnie. Utrzymywa-
nie wymogu posiadania kwalifikacji rolniczych w takiej sytuacji prowadzi jedynie
do deprecjacji prawa. Azeby sensownie uregulowaé kwesti¢ kwalifikacji rolni-
czych nalezy przede wszystkim przedyskutowaé i ustali¢, jaka funkcje majg
spetniaé¢ kwalifikacje i w konsekwencji — przy pomocy jakiej sankcji nalezy
wymoég posiadania kwalifikacji egzekwowad. Jezeli nie potrafimy tego ustalic,
nalezy zrezygnowac z prawnej regulacji kwalifikacji rolniczych, a nie wprowadzac
regulacji bedacych jedynie atrapa prawa.

Podobnie nie mozna poprawi¢ definicji ,,gospodarstwa rodzinnego™; albo-
wiem zbudowana ona zostala z elementéw majacych zapewnié funkcj¢ czysto
ochronng, przed nabywaniem gruntéw przez cudzoziemcéw. Aby zdefiniowac
gospodarstwo rodzinne jako podstawe ustroju rolnego naszego panstwa, nalezy nie
tylko uwzglednié¢ wskazane w opracowaniu aspekty ,rodzinnego” charakteru
gospodarstwa, ale nadac regulacji przede wszystkim funkcje organizacyjng. To
oznacza potrzeb¢ wprowadzenia rozwigzan dotyczacych organizacji wewnetrznej
gospodarstwa rodzinnego, statusu prawnego poszczegdlnych czionkéw rodziny
pracujacych w gospodarstwie, zachowania gospodarstwa jako catosci gospodarczej
zabezpieczajacej byt i prace rodzinie rolniczej.

Ksztaltowanie ustroju rolnego jest problemem, ktéry winien wreszcie znalezé
odpowiednie zainteresowanie decydentéw polityki gospodarczej. Wykorzystanie
regulacji prawnej jako instrumentu ksztattowania ustroju rolnego wymaga staran-
nego doboru instrumentéw prawnych, adekwatnych do zaktadanych celéw. Nie
moze to by¢ regulacja przypadkowa, ani tez zakladajaca realizacje niespdjnych
celow, tak jak ma to micjsce w obowigzujgcej ustawie. Ustawa o ksztaltowaniu
ustroju rolnego w obecnym ksztalcie nie spetnia swojej funkcji i wymaga szyb-
kiego zastgpienia jej nowg regulacjg ustawowsd, odpowiadajacg standardom przypi-
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sywanym racjonalnemu ustawodawcy. Postuluje szybkie podj¢cie nowej legislacji,
albowiem dopdki obecna ustawa obowigzuje to sprawia blgdne wrazenie, Ze pro-
blemy ksztattowania ustroju rolnego mamy rozwigzane.
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