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Ewolucja rozwigzan normatywnych w zakresie
gospodarowania nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa

1. Wprowadzenie

Zintensyfikowanie w okresie ostatnich lat dziatari legislacyjnych w przedmio-
cie regulacji wykonywania uprawnienn wiascicielskich Skarbu Paistwa w odnie-
sieniu do mienia tworzacego Zas6b Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa sktania do
glebszej refleksji nad obowigzujacym obecnie w tym zakresie stanem prawnym.
Stosunek powiernictwa, w ramach ktérego przebiega proces gospodarowania nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa, ma bowiem wyjatkowy charakter prawny.
Przedstawienie ratio legis obowigzujacych obecnie regulacji normujgcych te mate-
ri¢ poprzedzone winno zosta¢ analizg historyczng, ktéra pozwoli na ukazanie ksztal-
towania si¢ poszczegdlnych rozwigzan normatywnych w ujeciu ewolucyjnym.

Pojecie ,,gospodarowanie nieruchomosciami” wystepuje w tresci aktéw nor-
matywnych regulujacych zarzadzanie oraz dysponowanie nieruchomosciami o cha-
rakterze publicznym i obejmuje ogét czynnosci faktycznych i prawnych, zwigza-
nych z zarzadzaniem oraz dysponowaniem tymi nieruchomosciami®>. W odniesieniu
do nieruchomosci rolnych Skarbu Panistwa, tworzacych Zaséb Wtasnosci Rolnej
Skarbu Paristwa®, pojecie to wigze sie z wykonywaniem przez powotany do tego
podmiot uprawniei wynikajgcych z przystugujacego Skarbowi Paristwa prawa
wiasnosci i innych praw. Wykonywanie tychze uprawnieri nastgpuje w ramach nor-
matywnych, okreslonych przepisami ustawy* z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Do dnia 31 sierpnia
2017 r. uprawnienia wiascicielskie w stosunku do mienia tworzgcego Zaséb WRSP
wykonywata Agencja Nieruchomosci Rolnych’, a po jej zniesieniu gospodarowa-

1 Szkota Gtéwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.

2 Zob. G. Bieniek, Gospodarka nieruchomosciami, (w:) G. Bieniek, S. Rudnicki (red.), Nieruchomosci. Problematy-
ka prawna, Warszawa 2005, s. 80.

3 Dalej: Zaséb WRSP.

4 Dz.U. z 2016 r. poz. 1491 ze zm., zwana dalej: ustawa o gospodarowaniu.

5 Dalej: ANR.
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nie tym mieniem ustawodawca powierzyl Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rol-
nictwa®. Zmiany w ustawodawstwie dokonane w zwigzku z utworzeniem Krajowe-
go Osrodka Wsparcia Rolnictwa’ sg konsekwencjg przewartosciowania gtéwnych
zatozen polityki rolnej w zakresie funkcjonowania oraz wykonywania panstwowej
wiasnosci mienia rolnego. Obecny stan prawny w zakresie gospodarowania pari-
stwowymi nieruchomosciami rolnymi jest wynikiem procesu ewolucji rozwigzan
normatywnych dotyczacych zaréwno sfery organizacyjno-prawnej, jak tez zmian
normatywnych w zakresie regulacji kreujacych stosunki prawne pomigdzy Skarbem
Panstwa a powiernikiem oraz miedzy tym ostatnim a osobami trzecimi. Na ptasz-
czyZnie instytucjonalnej wejsScie w zycie ustawy o KOWR stanowi zwieficzenie
dziatan reorganizacji podmiotowej w zakresie gospodarowania nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa. Proces ten obejmowat zniesienie ANR oraz utworzenie
KOWR? i poprzedzony byt dziataniami pozwalajacymi na wstapienie nowo tworzo-
nej instytucji w ogét praw i obowigzkow realizowanych w ramach dotychczasowe;j
struktury, wiacznie z tym, iz ustawodawca zdecydowal si¢ na powotanie instytu-
cji przejsciowej — Pelnomocnika do spraw utworzenia Krajowego Osrodka Wspar-
cia Rolnictwa’. Co ciekawe, poza zmianami o charakterze stricte instytucjonalnym,
ustawa — przepisy wprowadzajgce KOWR, jak tez ustawa o KOWR, w wyjatko-
wo marginalny sposéb oddziatujg na instrumentarium stuzace do gospodarowania
nieruchomosciami Zasobu WRSP. KOWR, jako powiernik, dziata wigc w oparciu
0 rozwigzania normatywne wynikajgce z ustawy o gospodarowaniu oraz wprowa-
dzone ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektérych ustaw'®.

Dalsze uwagi dotyczgce ewolucji rozwigzai normatywnych w zakresie gospo-
darowania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa poprzedzi¢ nalezy pobiez-
nym przedstawieniem konstrukcji powiernictwa, w oparciu o ktérg dziatalty ANR
1 AWRSP, a obecnie KOWR.

2. Powiernictwo

Normatywne Zrédio stosunku powiernictwa w odniesieniu do mienia Zasobu
WRSP stanowi art. 5 ustawy o gospodarowaniu. Specyfika tego stosunku wynika
w znacznej mierze z charakteru sfery stosunkéw majgtkowych w obszarze struktu-
ry pafistwowej. Zaréwno bowiem Skarb Paristwa, jak i inne pafistwowe osoby praw-

6 Dalej: KOWR.

W szczegolnosci w drodze ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa
(Dz.U. z 2017 r. poz. 623, zwanej dalej: ustawa o KOWR) i ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. — Przepisy wprowa-
dzajgce ustawe o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r. poz. 624, zwanej dalej: ustawa — prze-
pisy wprowadzajgce KOWR).

Zob. art. 45 ustawy — przepisy wprowadzajgce KOWR.

Zob. art. 49 ustawy — przepisy wprowadzajgce KOWR.

10 Dz.U. z 2016 r. poz. 585, zwana dalej: ustawa wstrzymujaca.
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ne, nalezg do podmiotéw zwigzanych z organizacjg panstwowag, realizujgcych inte-
resy majatkowe panstwa''. Ponadto, stosunek powierniczy w swojej normatywnej
postaci okreslonej w przepisach ustawy o gospodarowaniu stanowi modyfikacje
okreslonego przez art. 33 oraz art. 44! kodeksu cywilnego uktadu stosunkéw ma-
jatkowych w sferze paristwowej, opartego na przyznaniu wtasnosci i innych upraw-
nienl co do majatku paristwowego, badZ Skarbowi Panstwa, badZ tez innym pan-
stwowym osobom prawnym. Pomimo, iz ustawodawca przyznat Agencji Wtasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa, nastgpnie ANR, jak réwniez KOWR, osobowos¢ prawna,
to zaden z tych podmiotéw, jako powiernik, nie stat si¢ wlascicielem mienia beda-
cego przedmiotem tego stosunku, gdyz prawo wtasnosci przystuguje Skarbowi Pari-
stwa. W konsekwencji powyzszego, powstaly na mocy art. 5 ustawy o gospodaro-
waniu stosunek powiernictwa powoduje, iz podmiot uprawniony do wykonywania
na jego podstawie okreslonych praw, nie dziata samodzielnie, gdyz nie posiada wia-
snych zadan. W stosunkach zewnetrznych z osobami trzecimi dziata on we wlasnym
imieniu, ale dokonuje czynnosci na rzecz Skarbu Panistwa, a wykonywanie przy-
znanych mu uprawnieri jest funkcjonalnie zdeterminowane zadaniami przypisanymi
przez ustawodawce, wynikajgcymi np. z art. 6 ustawy o gospodarowaniu, a obecnie
z art. 9 ustawy o KOWR'. Specyfika powyzszego stosunku polega na tym, iz wole
Skarbu Paristwa, jako wlasciciela powierzajacego wykonywanie ptynacych z prawa
wlasnosci uprawniert oraz wol¢ przyjecia ich wykonywania przez powiernika, za-
stgpuje wola ustawodawcy. Wola ta wyraza si¢ pod postacig norm prawnych, okre-
Slajacych zachowania stron tego stosunku'®. Ustawodawca ksztaltuje relacj¢ Skarb
Paristwa — powiernik poprzez wskazanie celéw, ktérymi ma on si¢ kierowaé, wyko-
nujac przyznane mu uprawnienia oraz okreslajac katalog form dzialania umozliwia-
jacy ich realizacje. Interwencja ustawodawcy we wskazanych obszarach normatyw-
nych ma na celu ukierunkowanie wykonywania przez powiernika prawa wilasnosci
mienia tworzgcego Zaséb WRSP',

3. Rola mienia Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paninstwa

Kluczowe znaczenie w procesie ewolucji regulacji okreslajacych role mienia
Zasobu WRSP w polityce rolnej paistwa przypisac nalezy ustawie z dnia 11 kwiet-
nia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego'. Nowelizacja ustawy o gospodarowa-
niu, dokonana tymze aktem, ukierunkowala w sposéb jednoznaczny wykonywanie

1 A. Doliwa, Powierniczy charakter uprawnien Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,Studia luridica Agraria”
2000, T. I, s. 85.

12 A. Doliwa, Jeszcze w sprawie powierniczego statusu Agencji Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa, ,Rejent” 2000,
nr2,s.131.

13 A. Doliwa, Powierniczy charakter uprawnien..., op. cit., s. 90.

14 C. Banasinski, P. Czechowski Prawne aspekty prywatyzacji panstwowych gospodarstw rolnych, (w:) Stan obec-
ny i aktualne problemy prywatyzacji rolnictwa — materiat na miedzynarodowg konferencje, Warszawa, 14-15
grudnia 1995, s. 15.

15 Dz.U. z 2016 r. poz. 2052.
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przez ANR prawa wtasnosci mienia tworzgcego Zasob WRSP poprzez wskazanie,
iz posrdd zadart wynikajacych z biezgcej polityki paristwa, ktére podmiot ten reali-
Zuje, na pierwszym miejscu znajduje si¢ tworzenie oraz poprawa struktury obsza-
rowej gospodarstw rodzinnych'®. W ten sposéb u.k.u.r., okreslajac normatywng po-
sta¢ gospodarstwa rodzinnego'’, uczynita je jednoczesnie konstrukcja determinujgca
W znacznym stopniu obrét panstwowymi nieruchomosciami rolnymi.

Zmiana ta wplyneta bezposrednio na proces gospodarowania przez ANR mie-
niem Zasobu WRSP i zwigzana byla z koniecznoscig zerwania z nadrzg¢dnoscig mi-
sji prywatyzacyjnej tego podmiotu, wynikajacej z jego genezy'®. Zmiana priorytetu
dziatan w procesie gospodarowania Zasobem WRSP, dokonana przepisami u.k.u.r.,
musiata zostaé powigzana rowniez ze zmiang narzgdzi prawnych, ktére umozliwi-
tyby ANR realizacj¢ paradygmatéw wynikajacych z polityki gospodarczej panistwa
i ktére w praktyce moglyby stuzy¢ wspieraniu gospodarstw rodzinnych przez pro-
ces gospodarowania nieruchomosciami Zasobu WRSP'. Nowelizacja dotychcza-
sowej tresci art. 29 ust. 3b ustawy o gospodarowaniu stworzyta ANR mozliwos¢
rzeczywistego ukierunkowania procesu obrotu nieruchomosciami Zasobu WRSP
poprzez zapewnienie udzialu w nim oséb fizycznych spelniajgcych warunki okre-
Slone w przepisach u.k.u.r., a wiec de facto do gospodarstw rodzinnych, w ich posta-
ci normatywnej okreslonej w tym akcie. Ponadto u.k.u.r. wprowadzita mechanizmy
prawne oddziatlywujace na ksztaltt stosunkéw prawnych zachodzacych pomigdzy
powiernikiem mienia Zasobu WRSP oraz osobami trzecimi. Pierwszym z nich byta
500-hektarowa norma obszarowa, wprowadzona art. 28a ustawy o gospodarowaniu,
zgodnie z ktérym sprzedaz nieruchomosci rolnej przez agencje mogta nastapic, jeze-
li w jej wyniku tagczna powierzchnia uzytkéw rolnych, bedacych wlasnoscig nabyw-
cy, nie przekroczyta 500 ha®. Przekroczenie tej normy oznaczato brak mozliwo-
sci nabycia nieruchomosci z Zasobu WRSP, a jezeli do nabycia takiego by doszlo,
transakcja taka byta z mocy prawa niewazna?®'.

W rezultacie obostrzenia te narzucaly powiernikowi ograniczenia wykonywa-
nia przystugujacych mu uprawniei majgtkowych, czego uzasadnienia dopatrywac
si¢ nalezy w dazeniu ustawodawcy do przeciwdziatania koncentracji ziemi. Oba-
wy te nalezy uzna¢ za uzasadnione, poniewaz w okresie poprzedzajgcym noweliza-
cj¢ dokonang przepisami u.k.u.r. z Zasobu WRSP korzystaly gtéwnie gospodarstwa

16 Zob. art. 12 pkt 3 u.k.u.r.

17 Zob. art. 5 ust. 1 u.k.u.r.

18 S. Prutis, Restrukturyzacja i prywatyzacja rolnictwa panstwowego — 5 lat doswiadczen, (w:) S. Prutis (red.), Pol-
skie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 168.

19 Cel ten okreslony byt w tresci art. 6 u.k.u.r. juz od dnia 19 stycznia 1994 r., tj. od dnia wejscia w zycie art. 1 pkt 5
nowelizacji tego aktu, dokonanej ustawg z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 1994 r. Nr 1, poz. 3).

20 Art. 28a zostat dodany na mocy art. 12 pkt 10 u.k.u.r. Po nowelizacji ustawy o gospodarowaniu, dokonanej
na mocy art. 6 pkt 7 ustawy wstrzymujgcej, norma ta wynosi obecnie 300 ha, przy czym do powierzchni tej wli-
czana jest powierzchnia gruntow kiedykolwiek nabytych z Zasobu WRSP.

21 Zgodnie z art. 58 Kodeksu cywilnego.
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wielkoobszarowe, a przepis o wspieraniu gospodarstw rodzinnych?? pozostawat je-
dynie postulatem pozbawionym normatywnych mechanizméw umozliwiajacych
jego realizacje®.

BodZcem do wprowadzenia przez ustawodawcg rozwigzan ograniczajacych
swobod¢ w nabywaniu paristwowych nieruchomosci rolnych byt ponadto fakt przy-
stapienia Polski do Unii Europejskiej. W tym zakresie najwi¢gksze niepokoje budzita
niepewnos¢ co do dlugosci trwania okreséw przejsciowych, w czasie ktérych oby-
wateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej obowigzywaé mialy ograniczenia
zawarte w ustawie z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cu-
dzoziemcow*.

4. Prawo odkupu

Niezaleznie od powyzszego, ustawodawca wprowadzil réwniez dodatkowy
mechanizm, ktéry oddziatywal na stosunki prawne zachodzace pomig¢dzy powierni-
kiem gospodarujgcym mieniem paistwowym a podmiotami prywatnoprawnymi. Co
wigcej, mechanizm ten dotyczyl bezposrednio prawa witasnosci nieruchomosci na-
bytej z Zasobu WRSP, a wigc wpltywal wprost na sytuacj¢ majatkowg nabywcow.
Tak donioste skutki wywotywato wprowadzone do ustawy o gospodarowaniu przez
art. 12 pkt 11 lit. b u.k.u.r. prawo odkupu. W wyniku zastosowania tej instytucji,
umowa sprzedazy nieruchomosci rolnej z Zasobu WRSP stawata si¢ umowg szcze-
g6lng, bo w gruncie rzeczy zwrotng umowa sprzedazy?>.

Prawo odkupu, w swojej normatywnej postaci, okreslonej w przepisach ustawy
o gospodarowaniu, utracito moc w dniu 29 marca 2010 r. po stwierdzeniu jego nie-
zgodnosci z Konstytucjg przez Trybunal Konstytucyjny?®. Niemniej jednak, prawo
to w dalszym ciagu stanowi element zwigzany z ksztaltowaniem stosunkéw wlasno-
Sciowych, przedmiotem ktérych sg nieruchomosci Zasobu WRSP. Zaréwno ANR,
jak 1 obecnie KOWR, korzystaja z instytucji umownego prawa odkupu, do czego
podstawe daje art. 593 § 1 kodeksu cywilnego. Obecnie nabywcy nieruchomosci
z Zasobu WRSP informowani sg w ogloszeniu o sprzedazy nieruchomosci o moz-
liwosci zawarcia w umowie postanowienia ustanawiajacego prawo odkupu. Istotng
réznicg w poréwnaniu z ustawowym umocowaniem tego prawa jest fakt, iz na wpi-
sanie prawa odkupu zgode wyrazi¢ musi nabywca, cho¢ w przypadku jej niewyra-
zenia nie dochodzi do zbycia nieruchomosci. Co najwazniejsze, wykonanie prawa

22 Zob. art. 6 pkt 5 ustawy o gospodarowaniu w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej przepisami u.k.u.r.

23 A. Zawojska, Wptyw rozdysponowania Zasobu WRSP na strukture agrarng rolnictwa w Polsce, (w:) Rolnictwo
a rozwoj obszaréw wiejskich, Warszawa 2005, s. 140.

24 Dz.U.z 2016 r. poz. 1061.

25 M. Golecki, Jurydyczna konstrukcja prawa odkupu, ,Nowy przeglad notarialny” 2003, Nr 4, s. 13.

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08.
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odkupu w jego obecnej, umownej postaci, wymaga wystapienia okreslonych prze-
stanek.

Stosowanie umownego prawa odkupu w powyzszej kodeksowej postaci wy-
chodzi naprzeciw argumentacji Trybunatu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci
art. 29 ust. 5 ustawy o gospodarowaniu, zwlaszcza w zakresie nieproporcjonalnej in-
gerencji w konstytucyjng zasade ochrony wtasnosci, wyrazong w art. 21 ust. 1 oraz
art. 64 ust. 1 1 2 ustawy zasadnicze;j.

W ten sposéb, poprzez statuowanie powyzszych konstrukcji, ustawodawca spo-
wodowal, iz prawo wiasnosci panstwowych nieruchomosci rolnych zyskato tresé
odmienng od innych form i rodzajéw wtasnosci, co Swiadczy o postgpujgcym proce-
sie réznicowania wlasnosci?’. Na tej plaszczyZnie oznacza to w pewnym stopniu po-
wrét do nieréwnoprawnego traktowania réznych form wtasnosci®.

5. Nowelizacja ustawy o gospodarowaniu z 2011 r.

Kolejny etap w ewolucji regulacji wptywajacych na wykonywanie stosunku po-
wiernictwa w zakresie mienia Zasobu WRSP, a tym samym na sam proces gospo-
darowania wchodzgcymi w jego sktad nieruchomosciami, wyznacza ustawa z dnia
16 wrzesnia 2011 r. nowelizujaca ustawe o gospodarowaniu®. Po pierwsze, akt ten
ukierunkowat proces gospodarowania przez ANR mieniem Zasobu WRSP na trwa-
fe jego rozdysponowanie. Odzwierciedlala to tres¢ art. 24 ust. 1, zgodnie z brzmie-
niem ktérego ANR, gospodarujagc mieniem Zasobu WRSP, w pierwszej kolejno-
sci miata dokonywac jego sprzedazy. Nowa tres¢ normatywna ww. przepisu miata
na celu jednoznaczne podkreslenie prymatu sprzedazy, jako sposobu zagospodaro-
wania paristwowych nieruchomosci rolnych®.

Zmiana ta w sposéb istotny wptyneta na wykonywanie przystugujacych ANR
uprawnieft powierniczych, przyczyniajac si¢ do dynamizacji wzrostu sprzedazy nie-
ruchomosci Zasobu WRSP?!. Okreslenie dzierzawy jako formy uzupetniajacej pod-
stawowy, wilasnosciowy obrét mieniem Zasobu WRSP zwigzane byto z wysuwa-
nymi postulatami likwidacji ANR, co miato nastgpi¢ po trwalym rozdysponowaniu
tego mienia®.

27 Zob. A. Stelmachowski, Wspotczesne zréznicowanie prawa wiasnosci, ,Studia luridica Agraria” 2002, T. I, s. 32.

28 T. Kurowska, Renesans wtasnosci rolniczej, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 26.

29 Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 233, poz. 1382).

30 A. Doliwa, Determinanty kierunkéw zagospodarowania Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,Studia luri-
dica Agraria” 2002, T. Ill, s. 72-83.

31 Zob. Raport z dziatalno$¢ Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
w2016 r.

32 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Propozycje reformy rozwigzan instytucjonalnych dotyczacych panstwowych
nieruchomosci rolnych, ,Studia luridica Agraria” 2011, T. IX, s. 23.
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Po drugie, omawiana nowelizacja okreslita mechanizm, ktéry umozliwiat ANR
dokonanie jednostronnych wylgczent w zakresie przedmiotu trwajacych w dniu wej-
Scia w zycie nowelizacji umow dzierzawy. Podstawe do takiego dziatania dawat
art. 4 ust. 1 omawianej nowelizacji, ktéry okreslal szesciomiesigczny termin, w trak-
cie ktérego ANR zobowigzana byla przedstawi¢ dzierzawcom, w formie pisemnego
zawiadomienia, propozycj¢ dokonania zmian umowy dzierzawy w zakresie wyta-
czenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy>.

Wytaczenia, okreslone powyzszym przepisem, mialy wigc charakter przymu-
sowy. Ustawodawca uprzywilejowal w tym zakresie pozycje ANR, jako powierni-
ka mienia parnstwowego, bedacego jednoczesnie strong cywilistycznego stosunku
dzierzawy, co zaburzalo jego immanentng ceche, tj. réwnos¢ stron. ANR upraw-
niona byta bowiem do samodzielnego, dowolnego konfigurowania przedmiotu wy-
laczen. Stanowito to kolejny przejaw wiadczej formy regulacji przez ustawodawce
stosunkéw majgtkowych z udzialem mienia Zasobu WRSP. Normodawca zdecydo-
wal si¢ na wyjatkowo istotng ingerencj¢ w stosunek prawny dzierzawy nierucho-
mosci z Zasobu WRSP, gdyz dotyczyta ona zar6wno przedmiotu dzierzawy, jak tez
okresu jej trwania (brak mozliwosci przedluzenia umowy dzierzawy w przypadku
nieprzyjecia propozycji)**.

Najwigksze watpliwosci prawne budzilo przewidziane w art. 4 ust. 7 upraw-
nienie do nabycia przedmiotu dzierzawy pozostatego po dokonaniu wylgczenia,
na zasadach prawa pierwszefistwa w nabyciu, okreslonego w art. 29 ust. 1 ustawy
o gospodarowaniu. Praktyka stosowania tego przepisu ukazuje istotne réznice in-
terpretacyjne, a rozbieznosci w tym zakresie sprowadzatly si¢ do odpowiedzi na py-
tanie, czy dzierzawcy, ktéry przyjal w ustawowym terminie propozycj¢ wylaczen,
przystuguje roszczenie o zbycie na jego rzecz pozostatej czgsci przedmiotu dzier-
zawy, czy tez uprawnienie to materializuje si¢ wylacznie w sytuacji, gdy ANR nie-
ruchomos¢ takg przeznaczy do sprzedazy. Watpliwosci w tym zakresie uwidoczni-
ty si¢ zwlaszcza na poziomie judykatury®, cho¢ przewazajacy zdaje si¢ jest poglad
0 przyznaniu dzierzawcy uprawnienia do (roszczenia o) nabycia nieruchomosci.
Brak spdjnosci stanowiska w tym zakresie dotykat réwniez samej ANR.

33 Jednoczes$nie na mocy art. 1 pkt 22 nowelizacji, w art. 38 ustawy o gospodarowaniu dodany zostat ust. 1a naka-
zujacy ANR zawiera¢ w umowach dzierzawy postanowienie o mozliwo$ci jej wypowiedzenia w zakresie wytacze-
nia 30% powierzchni uzytkéw rolnych.

34 A. Suchon, Z prawnej problematyki czasu trwania dzierzawy w prawie polskim oraz wybranych krajéw Europy
Zachodniej, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 238.

35 W wyroku z dnia 22 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | C 152/13, Sad Okregowy w Stupsku stwierdzit, iz powdd-
ce przystuguje roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej dzierzawionej na podstawie umo-
wy nr (...) po wytgczeniu 30% powierzchni gruntéw rolnych. W wyroku Sadu Okregowego w Szczecinie z dnia 25
marca 2016 r., sygn. akt VIIl GC 89/15, prawu nabycia odméwiono natomiast przymiotu roszczenia.

36 Zob. pismo Zastgpcy Rzecznika Praw Obywatelskich S. Trociuka do Prezesa ANR z dnia 13 sierpnia 2015 .
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6. Ustawa wstrzymujaca

Podobnie jak w przypadku omawianych powyzej zmian w ustawie o gospodaro-
waniu, dokonanych przepisami u.k.u.r. w 2003 r., kolejny etap ewolucji materii nor-
matywnej zdeterminowaly rowniez okolicznosci zwigzane z warunkami cztonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej. Etap ten wyznacza wejscie w zycie ustawy z dnia
14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektdrych ustaw. Ustawa wstrzymujaca we-
szta w zycie z dniem 30 kwietnia 2016 roku, a wigc bezposrednio poprzedzita wy-
gasnigcie okresu przejsciowego, w ramach ktérego nabycie nieruchomosci rolnych
i lesnych potozonych w Polsce przez obywateli panstw nalezacych do Europejskie-
go Obszaru Gospodarczego poddane zostato obostrzeniom wynikajacym z ustawy
z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow. W zato-
Zeniu wiec omawiany akt miat ztagodzi¢ obawy o wzmozone nabywanie przez oby-
wateli innych panstw Unii Europejskiej pafistwowej ziemi rolnej w Polsce, dajac
polskim rolnikom okres 5 lat na poprawe ich konkurencyjnosci ekonomiczne;.

Biorac jednak pod uwage catosciowy zakres materii normatywnej zawartej
w ustawie wstrzymujgcej®’, uznaé nalezy, iz wraz z uchwaleniem tego aktu ustawo-
dawca w spos6b systemowy unormowat obrét nieruchomosciami rolnymi w Polsce.

Co prawda, sam tytut ustawy wskazuje, iz kwestia ograniczenia sprzedazy grun-
tow panstwowych powinna mie¢ kapitalne znaczenie dla jego konstrukcji. Jednakze
przepisy merytoryczne, ktére odnoszg si¢ do tytutowego zagadnienia, tworzg zale-
dwie dwie jednostki redakcyjne. Na mocy art. 1 ustawodawca wstrzymat w okresie
pieciu lat od wejscia w zycie ustawy (a wigc do dnia 30 kwietnia 2021 roku) sprze-
daz nieruchomosci Zasobu WRSP. Oznacza to, ze wiodacg formg zagospodarowa-
nia ziemi skarbowe;j stala si¢ automatycznie dzierzawa. Wydawac by sie mogto, iz
tak wazkie przemodelowanie funkcjonowania panstwowej wtasnosci w rolnictwie
wymaga odpowiedniej ingerencji w przepisy ustawy o gospodarowaniu, tymczasem
w tresci art. 24 tego aktu, w wyniku dokonanej nowelizacji, dziatania prywatyzacyj-
ne powiernika mienia Zasobu WRSP zostaty okreslone jako réwnorzedne z dzia-
faniami restrukturyzacyjnymi®®. W tym miejscu wskazaé nalezy, iz prywatyzacja
mienia paristwowego stanowi bezposredni mechanizm stuzgcy budowie spotecznej
gospodarki rynkowej, bedacej zgodnie z art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej podstawg ustroju gospodarczego naszego kraju. Dlatego tez w obecnych uwa-
runkowaniach spoteczno-gospodarczych systemowe wylgczenie dziatan prywatyza-
cyjnych, w tym zwlaszcza w sektorze rolnym, w ktérym wtasnos¢ panstwowa nadal

37 Obejmujacy przepisy Kodeksu cywilnego regulujgce obrét nieruchomosciami rolnymi, ustawe o gospodarowaniu
oraz u.k.u.r.
38 Zob. art. 6 pkt 6 ustawy wstrzymujgce;.
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obejmuje okoto 1.300 tys. ha*, wydaje si¢ nieracjonalne. Stagd ustawodawca posta-
nowit postuzy¢ si¢ dorazng formg wstrzymania sprzedazy, stanowigcg pewnego ro-
dzaju nakltadke¢ na systemowe regulacje ustawy o gospodarowaniu. Ustawodawca
bowiem jedynie czasowo wstrzymal, a w zasadzie ograniczyl, sprzedaz nierucho-
mosci rolnych Zasobu WRSP. Obostrzenia obrotu nie dotyczg bowiem nieruchomo-
Sci Zasobu WRSP o charakterze nierolnym. Art. 2 ustawy wstrzymujacej, zakresla-
jacy obszar przedmiotowy jej stosowania, pomimo tytutu ustawy, obejmuje jedynie
nieruchomosci, ktére ze wzgledu na przeznaczenie w planach zagospodarowania
przestrzennego, studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzen-
nego, ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzenne-
g0, zostaly przeznaczone na cele inne niz rolne. W tym miejscu jedynie zasygnalizo-
wac nalezy, iz w nauce i praktyce notarialnej pojawiajg si¢ powazne watpliwosci co
do zakresu wyltaczer spod nowego rezimu prawnego obrotu takze prywatnymi nie-
ruchomosciami rolnymi w Polsce®.

Dodatkowg przestankg wylgczajacg zastosowanie ustawy wstrzymujacej jest
dwuhektarowa norma obszarowa. Sprzedaz nieruchomosci o powierzchni 2 ha
i mniejszych odbywa si¢ na dotychczasowych zasadach. Natomiast zbycie przez
ANR nieruchomosci o powierzchni przekraczajacej t¢ wartos¢ uzaleznione jest od
uzyskania zgody Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (art. 2 ust. 2 ustawy wstrzymu-
jacej). Zgoda na sprzedaz nieruchomosci z Zasobu WRSP wydawana jest na wniosek
Dyrektora Generalnego KOWR, a przestankg warunkujaca jej uzyskanie sg wzgle-
dy spoteczno-gospodarcze. Powyzsza reglamentacja obrotu nieruchomosciami rol-
nymi Zasobu WRSP moze budzi¢ jednak powazne watpliwosci. Przede wszystkim,
tak okreslone ograniczenie obrotu ziemig panstwowa moze skutkowac arbitralno-
Scig rozstrzygnieé uczestniczacych w nim organéw. I tak, ustawodawca przyznat
Dyrektorowi Generalnemu KOWR (pierwotnie Prezesowi ANR) zupeilng dowol-
nos¢ we wnioskowaniu do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o uzyskanie przed-
miotowej zgody. W tym zakresie zastosowania nie znajdg przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego, gdyz procedowanie Dyrektora Generalnego KOWR,
jak i samego ministra, nie podlega regulacjom tego aktu. Zgoda bowiem stanowi je-
dynie oswiadczenie woli ministra. W tym zakresie organ ten dziata wigc na plasz-
czyZnie cywilnoprawnej. Réwniez sam minister przy wydawaniu zgody na zbycie
nieruchomosci rolnej z Zasobu WRSP moze kierowac si¢ przestankami o charakte-
rze subiektywnym. Jest to tym bardziej prawdopodobne, iz ustawa wstrzymujaca,
jako przestanke warunkujgcg uzyskanie zgody ministra, wskazuje wzgledy spotecz-
no-gospodarcze. Nalezy wigc postawi¢ pytanie o adekwatnos¢ postuzenia si¢ przez

39 Wedtug stanu na 31 grudnia 2016 r., zob. Raport z dziatalno$¢ Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wia-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa w 2016 r.

40 Szerzej: P. Litwiniuk, O wybranych problemach dotyczacych zakresu wytaczen spod nowego rezimu prawnego
obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, ,Studia luridica Lublinensia” 2017, nr 1(26), s. 255-269.
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ustawodawce konstrukcjg klauzuli generalnej, ktérg kierowac si¢ ma minister, decy-
dujac o dostepie do mienia publicznego.

Jako usprawiedliwienie takiego zabiegu, w uzasadnieniu wskazano, iz nie
wplywa on na prawa jednostek, a jedynie na wykonywanie prawa wiasnosci przez
powiernika. Niestety, argument ten zdaje si¢ by¢ niedostatecznym umotywowaniem
stosowania tak otwartych poje¢, ktére majg decydujgce znaczenie dla stosunkéw
wiasnosciowych. Postuzenie si¢ przez normodawce konstrukcjg klauzuli general-
nej, jako przesadzajacej o wykonywaniu uprawnienn w odniesieniu do mienia Skar-
bu Paristwa, moze wigzac si¢ bowiem z ograniczeniem w realizacji zasady réwno-
sci w dostepie do tego mienia. Dlatego tez, aby realizacja przez Ministra Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi przystugujacego mu uprawnienia w zakresie dostepu do mienia Za-
sobu WRSP nie narazala organu tego na zarzut tamania wyrazonej w art. 32 Kon-
stytucji RP zasady réwnosci wobec prawa, ustawodawca winien byl przewidzie¢
mozliwos¢ okreslenia przez ten organ przepiséw wykonawczych, zawierajacych
szczegbtowe warunki oraz tryb udzielania zgody na sprzedaz nieruchomosci rolnej
Zasobu WRSP.

7. Zmiany w ustawie o gospodarowaniu

Odnoszac si¢ zas do zmian przepiséw prawa materialnego, normujacych sprze-
daz gruntéw parnistwowych zawartych w ustawie o gospodarowaniu, zacza¢ nale-
zy od zmiany najbardziej doniostej, dotyczacej art. 28a tejze ustawy. Dotyczy ona
obnizenia normy obszarowej, ktérej przekroczenie uniemozliwia nabycie nierucho-
mosci z Zasobu WRSP, z dotychczasowych 500 ha do 300 ha uzytkéw rolnych, co
ujednolica wielkos¢ tej normy z tg, ktéra wynika z przepiséw u.k.u.r. i ma zastoso-
wanie do gospodarstw rodzinnych. Wspdtistnienie réznych norm w tym zakresie
bylo niezasadne i stalo w sprzecznosci z wynikajgcym z art. 23 Konstytucji RP i cig-
zacym na ustawodawcy obowiazkiem polegajacym na stanowieniu prawa ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem ochrony gospodarstw rodzinnych*'. Ujednolicenie norm
obszarowych w zakresie obrotu powszechnego oraz obrotu z udziatem nieruchomo-
sci paniistwowych uzna¢ nalezy za pozadane.

Kolejnym istotnym uregulowaniem ustawy wstrzymujacej, wplywajacym
na obrot nieruchomosciami Zasobu WRSP, jest uchylenie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy
o gospodarowaniu*, ktéry umozliwiat bytemu wiascicielowi zbywanej nieruchomo-
sci lub jego spadkobiercom, jezeli nieruchomos¢ zostata przejeta na rzecz Skarbu
Panistwa przed dniem 1 stycznia 1992 r., bezprzetargowe jej nabycie w ramach pra-

41 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002, s. 34.

42 Konstrukcja pierwszenstwa w nabyciu zostata wprowadzona przez art. 1 pkt 13 lit. a ustawy z dnia 6 maja
1999 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niekto-
rych ustaw (Dz.U. Nr 49, poz. 484).
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wa pierwszenstwa. Nalezy wskazac, iz ustawodawca, przyznajac tej kategorii os6b
pierwszeistwo w nabyciu, staral si¢ rozwigzac¢ problem braku przepiséw reprywa-
tyzacyjnych, co miato w zatozeniu rozwigzac problem sprzedazy panistwowych nie-
ruchomosci, co do ktérych zgloszone zostaly roszczenia prywatyzacyjne. Dotyczyto
to nieruchomosci Zasobu WRSP o powierzchni 600 tys. ha, ktérych sprzedaz zo-
stala wstrzymana przez Prezesa Rady Ministrow w 1997 r. Uchylenie powyzsze-
go przepisu moze jednak budzi¢ powazne zastrzezenia, biorgc pod uwage jego ak-
sjologiczne podstawy. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 18
czerwca 1996 r., konstrukcja jurydyczna pierwszenstwa na rzecz bytych wiascicieli
i ich spadkobiercéw stanowita wyraz tendencji reprywatyzacyjnych i stuzyla reali-
zacji konstytucyjnych zasad sprawiedliwosci spotecznej, jak i wartosci wtasciwych
demokratycznemu panstwu prawnemu®,

Ponadto w przepisach nowelizujacych zawartych w ustawie wstrzymujacej
ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie mechanizméw, ktére w zatozeniu
przeciwdziala¢ majg nabywaniu panstwowych nieruchomosci rolnych przez osoby
niedajace rekojmi nalezytego wykorzystania ich produkcyjnego potencjatu, w tym
réwniez uniemozliwia¢ maja nabywanie tych nieruchomosci w celach spekulacyj-
nych. Ma to przyczynic si¢ do rolniczego wykorzystania mienia pochodzacego z Za-
sobu WRSP, przede wszystkim powodowaé wiasciwg jego dystrybucje jako niepo-
mnazalnego dobra publicznego*.

Poprzez dodanie w art. 29 tego aktu ust. 3ba* z przetargéw ograniczonych wy-
kluczone zostaly trzy kategorie oséb. Do pierwszej z nich nalezg osoby, ktére kiedy-
kolwiek nabyly z Zasobu WRSP nieruchomosci o tgcznej powierzchni co najmniej
300 ha, przy czym do powierzchni tej wlicza si¢ réwniez nieruchomosci nabyte
z Zasobu, a nastepnie zbyte. Kolejng stanowig osoby, ktére naruszyly zakaz zby-
wania nieruchomosci nabytej z Zasobu WRSP w okresie 15 lat, jak tez nieustana-
wiania w tymze okresie hipoteki na tej nieruchomosci, a takze osoby, ktére ztozyty
nieprawdziwe oSwiadczenie o pochodzeniu srodkéw na nabycie nieruchomosci lub
niezawarciu umowy przedwstepnej na sprzedaz nieruchomosci, ktérg planujg naby¢
z Zasobu WRSP. Powyzsze wykluczenia zwigzane sg z ograniczeniem uczestnictwa
w przetargach na utworzenie lub powigkszenie gospodarstwa rodzinnego oséb, kté-
re obracaly nabytymi od panstwa nieruchomosciami rolnymi, a wigc dotyczg przy-
padkoéw, gdy nabycie nieruchomosci podyktowane mogto by¢ celami spekulacyj-
nymi, nie zas stricte rolniczymi. Trzecia kategoria os6b wykluczonych z udziatu
w przetargach ograniczonych zawiera osoby, ktére w dniu opublikowania wyka-
zu posiadaly udzialy badzZ akcje w spoétkach bedacych wiascicielami nieruchomosci
rolnych. Wytaczenie to wydaje si¢ najbardziej kontrowersyjne, gdyz trudno uznac je

43 Sygn. akt W 19/95 (,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1996, nr 3, poz. 25).
44 Zob. uzasadnienie projektu ustawy wstrzymujace;.
45 Zob. art. 6 pkt 8 ustawy wstrzymujacej.
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za stuzace ochronie gospodarstw rodzinnych, czy tez sprzyjajace rolniczemu wyko-
rzystaniu nieruchomosci rolnych.

W reglamentacyjne tendencje obrotu nieruchomosciami Zasobu WRSP wpisu-
je si¢ réwniez dodany nowelg ust. 3bc, uzupeniajacy dotychczasowg tres¢ art. 29
ustawy o gospodarowaniu, wykluczajacy z mozliwosci uczestnictwa w przetargu
nieograniczonym osoby posiadajgce zaleglosci o charakterze publicznoprawnym,
jak tez osoby, ktére wiadaly lub wtadajg nieruchomoscig Zasobu WRSP bez ty-
tutu prawnego i mimo wezwania nieruchomosci tych nie opuscilty. Wprowadzenie
pierwszej z przestanek wykluczajacych dostep do nieruchomosci pafistwowych wia-
Ze sie z koniecznoscig ograniczenia dostepu do mienia publicznego podmiotom, kt6-
re sg m.in. dluznikami fiskusa.

Odnosnie drugiej przestanki, odnoszacej si¢ do bezumownych uzytkownikéw
nieruchomosci Zasobu WRSP, wskaza¢ nalezy, iz eliminuje ona dostep podmiotéw,
ktére korzystaty z tych nieruchomosci z pomini¢ciem regulacji ustawy o gospoda-
rowaniu. Ratio legis wprowadzenia tego ograniczenia Igczy si¢ z definicjg rolnika
indywidualnego, zawartg w art. 6 ust. 1 u.k.u.r., zgodnie z ktdrg za rolnika indywi-
dualnego uznaje si¢ m.in. osobe, bedacg samoistnym posiadaczem nieruchomosci
rolnych*. Pozwala to uzna¢ bezumownego uzytkownika ziemi za rolnika indywi-
dualnego, jako Ze jest on jej samoistnym posiadaczem. Nowelizacja art. 29 ustawy
o gospodarowaniu eliminuje wigc mozliwos¢ zakwalifikowania si¢ do przetargéw
bezumownych uzytkownikéw nieruchomosci Zasobu WRSP.

Jak wynika z powyzszego, ustawa wstrzymujaca przewartosciowata podstawo-
we cele dziatan ANR (obecnie KOWR), ktére wigzg si¢ z genezg jej powstania jako
podmiotu realizujacego misj¢ prywatyzacyjng. Wskazaé nalezy, iz sprzedaz grun-
tow panstwowych w latach 2008-2015 oscylowata rocznie w granicach 100.000
-120.000 ha i od roku 1996 stata si¢ dominujgcg formg rozdysponowania nierucho-
mosci Zasobu WRSP. W roku 2016, wraz z wejsciem w zycie ustawy wstrzymuja-
cej, dziatania prywatyzacyjne ANR ulegty znacznemu ostabieniu. W roku tym sprze-
daz wyniosta jedynie 17.700 ha. Spowodowato to automatyczne przeorientowanie
rozdysponowania gruntéw Zasobu WRSP na dzierzawe. W konsekwencji, w roku
2016, ta forma rozdysponowania gruntéw panstwowych objeta prawie 60.000 ha.
Zaktadaé nalezalo, ze skoro ustawodawca tak zdeterminowatl sposéb zagospodaro-
wania gruntéw panstwowych, to zdecyduje si¢ w konsekwencji tego na istotng no-
welizacj¢ przepisOw ustawy o gospodarowaniu, regulujacych dzierzawe gruntéw
panstwowych. Niestety, ingerencja normatywna przepisami ustawy wstrzymujacej

46 Art. 6 u.k.u.r. zostat zmieniony przez art. 3 pkt 4 ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, w rezultacie czego
status rolnika indywidualnego moze uzyska¢ osoba fizyczna bedgca wiascicielem, uzytkownikiem wieczystym,
samoistnym posiadaczem lub dzierzawcag nieruchomosci rolnych. W swoim poprzednim brzmieniu przepis ten
dotyczyt jedynie osob bedacych wiascicielami lub dzierzawcami nieruchomosci rolnych.
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okazala si¢ w tym zakresie by¢ stosunkowo skromna. Wyjatkiem jest udzielenie
ministrowi ds. rozwoju wsi delegacji do wydania przepiséw wykonawczych okre-
Slajacych sposéb ustalania wysokosci czynszu dzierzawnego i oderwanie sposobu
ustalania jego wysokosci od cen sprzedazy nieruchomosci Zasobu WRSP. Ponadto,
unormowana réwniez zostata kwestia zmian podmiotowych po stronie dzierzawcy,
co rozwiato watpliwosci w zakresie dopuszczalnosci przenoszenia praw i obowigz-
kéw wynikajacych z zawartych z agencja/KOWR uméw dzierzawy przez dotych-
czasowego dzierzawce na inny podmiot*’. Nowelizacja ustawy o gospodarowaniu
we wskazanym zakresie zastuguje na aprobat¢. Nie zmienia to jednak faktu, iz po-
zostate zmiany nie dotyczg bezposrednio regulacji odnoszacych si¢ do dzierzawy
gruntéw Zasobu WRSP. Niemniej jednak, poniewaz przepisy dotyczace sprzedazy
znajdujg réwniez w znacznym zakresie zastosowanie do dzierzawy, czes¢ ze wska-
zywanych powyzej zmian odnosi si¢ do tej formy zagospodarowania gruntéw par-
stwowych. Wspdlny dla obrotu wlasnosciowego, jak i dzierzawnego, jest takze obo-
wigzkowy tryb dokonywania tych form zagospodarowania w formie przetargéw
ograniczonych, a wigc w zasadzie dedykowanych podmiotom zamierzajagcym utwo-
rzy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne.

Wskutek ww. nowelizacji, w ustawie o gospodarowaniu pojawily sie przepisy
okreslajace kryteria przetargéw ograniczonych ofertowych, ktére w zamysle stano-
wi¢ majg najbardziej efektywng forme wspierania gospodarstw rodzinnych. Decyzje
0 unormowaniu tego szczegdélnego rodzaju przetargdw uznac nalezy za wlasciwg,
jako ze ANR ogtaszata tego typu przetargi jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy
wstrzymujgcej, bez wyraznej podstawy prawnej, wychodzac w tym zakresie naprze-
ciw postulatom samorzadu rolniczego*®. Ustawowe okreSlenie kryteriéw, cechuja-
cych ten sposéb rozdysponowania gruntow panstwowych, jest w petni uzasadnio-
ne. Przetarg ofertowy ograniczony jest bowiem kwalifikowang formg wspierania
gospodarstw rodzinnych, ktérej wyrdznikiem jest okreslenie kryteriow gospodar-
czych, jako decydujacych o wyborze oferty. Kryteria te zastgpujg w takim wypad-
ku kryteria o charakterze ekonomicznym. Zgodnie z art. 29 ust. 3 ustawy o gospoda-
rowaniu, w ramach przetargéw ofertowych ograniczonych nabycie nieruchomosci
z Zasobu WRSP nastepuje po cenie odpowiadajacej jej wartosci, okreslonej w ope-
racie szacunkowym. W przypadku dzierzawy, jako docelowej formy zagospodaro-
wania nieruchomosci Zasobu WRSP, oznacza to, ze czynsz nie stanowi elementu
oferty podlegajacego punktacji i jest jednakowy dla wszystkich oferentéw. Elemen-
tami ofert, ktére decydowaé mogg o uznaniu danej oferty za korzystniejsza, s zgod-
nie z art. 29 ust. 3 pkt 3 ustawy o gospodarowaniu: odlegtos¢ gospodarstwa rolnego
oferenta od zbywanej nieruchomosci Zasobu, powierzchnia nieruchomosci rolnych

47 Zob. art. 39c ustawy o gospodarowaniu.

48 ANR organizowata tego typu przetargi w oparciu o kryteria, ktére uzgodnione zostaty w ustaleniach z dnia
11 stycznia 2013 r. pomiedzy Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Prezesem Agencji Nieruchomosci Rolnych
a Miedzyzwigzkowym Komitetem Protestacyjnym Rolnikéw Wojewddztwa Zachodniopomorskiego.
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nabytych lub wydzierzawionych z Zasobu WRSP oraz intensywnos¢ produkcji
zwierzgcej w gospodarstwie oferenta. Organizowanie tego typu przetargéw w po-
wyzszej formie, po noweli dokonanej ustawg wstrzymujgca, wiaze si¢ z konieczno-
Scig przeprowadzania znacznie bardziej zlozonej procedury wytaniania oferentéw,
niz ma to miejsce w odniesieniu do zwyktych przetargéw licytacyjnych i to nawet
w postaci postgpowarnt ograniczonych. Przede wszystkim oznacza to koniecznos¢
zlozenia przez uczestnikéw przetargu ofert, w oparciu o wskazane kryteria i doko-
nania ich oceny. Tymczasem brak jest jakichkolwiek unormowan, ktére okreslatyby
w sposéb szczegdtowy procedurg przeprowadzania ograniczonych przetargéw ofer-
towych, w tym zwtaszcza wskazujacych katalog dokumentéw stuzgcych wykazy-
waniu spetnienia kryteriow wlasciwych dla tej formy przetargu.

Niezaleznie od wprowadzenia powyzszych mechanizméw, nowelizacja ustawy
o gospodarowaniu wptyngta rowniez na tres¢ stosunkéw wiasnosciowych zacho-
dzacych pomiedzy powiernikiem gospodarujgcym Zasobem WRSP a osobami trze-
cimi. Zmiana ta ma odpowiada¢ dgzeniu ustawodawcy do ograniczenia mozliwo-
$ci spekulacyjnego nabywania gruntéw oraz wzmocnienia gwarancji ich rolniczego
wykorzystania. Temu celowi stuzy¢ majg zawarte w art. 29a ust. 1 ustawy o gospo-
darowaniu obowigzkowe postanowienia, ktére ma zawiera¢ umowa sprzedazy nie-
ruchomosci rolnej z Zasobu WRSP. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim zo-
bowigzanie nabywcy do nieprzenoszenia wiasnosci nieruchomosci przez okres 15
lat od dnia nabycia oraz prowadzenia w tym okresie dzialalnosci rolniczej na tych
nieruchomosciach, a w przypadku o0s6b fizycznych — osobistego prowadzenia dzia-
talnosci rolniczej. Kolejnym obligatoryjnym elementem uméw przenoszacych wia-
snos$¢ nieruchomosci rolnych Zasobu WRSP jest zobowigzanie nabywcy do nie-
ustanawiania hipoteki na nabytej nieruchomosci. Zobowigzania te zabezpieczone sg
sankcjg w postaci kary finansowej wynoszacej 40% ceny sprzedazy nieruchomosci,
do zaptaty ktérej nabywca zobowigzuje si¢ w tresci umowy nabycia nieruchomosci.
Powyzsze elementy stosunkéw wtasnosciowych z udzialem nieruchomosci Zasobu
WRSP determinujg ich tres¢ w sposéb istotny. Prawo wlasnosci powstate na sku-
tek zawarcia umowy posiadajacej powyzsze elementy jest rézne od tresci prawa
wlasnosci powstatego wskutek zawarcia transakcji rynkowej. Co prawda, znoweli-
zowane ustawg wstrzymujgcg przepisy u.k.u.r. rtéwniez wprowadzajg ograniczenia
w mozliwosci zbycia oraz innego rozporzadzania nabyta nieruchomoscig rolng, to
jednak ograniczenie to jest wigzgce w krétszym, bo 10-letnim okresie®.

Ponadto, ustawodawca przewidziat, iz po uzyskaniu zgody ANR (obecnie
KOWR) istnieje mozliwos¢ zbycia nabytej z Zasobu WRSP nieruchomosci czy
tez obcigzenia jej hipotekg w zastrzezonym 15-letnim okresie™. Tu takze ujawnia

49 Zob. art. 2b ust. 2 u.k.u.r.
50 Zob. art. 29a ust. 4 ustawy o gospodarowaniu.
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si¢ istotna réznica wzgledem tresci prawa wilasnosci powstatego na skutek zawar-
cia umowy pomiedzy podmiotami prywatnoprawnymi. W ramach tego ostatniego
stosunku, nabywca uzyskuje mozliwos¢ zbycia nieruchomosci (jak tez innego niz
wlasnosciowe rozporzadzania nig) po uzyskaniu zgody sgdu’’. W odniesieniu do
gruntéw panstwowych wymagana jest natomiast zgoda KOWR. Tym samym usta-
wodawca postanowil, iz tre§¢ prawa wlasnosci nieruchomosci rolnej moze by¢ réz-
na, przy czym prawo powstale w wyniku nabycia nieruchomosci z Zasobu WRSP
jest w sposéb bardziej restrykcyjny ograniczone.

8. Zmiany organizacyjne z 2017 r.

Biorac pod uwage powyzsze doswiadczenia nalezaloby oczekiwaé, ze ustawo-
dawca dazyl bedzie do dalszych zmian w zakresie materii normatywnej regulujacej
proces gospodarowania nieruchomosciami rolnymi, tak aby wyeliminowa¢ manka-
menty, ktérych nie ustrzegla si¢ ustawa wstrzymujaca.

Wprowadzona w 2017 r. ustawa — przepisy wprowadzajgce KOWR przewiduje
zniesienie ANR oraz Agencji Rynku Rolnego, jak i rozdzielenie zadan tych podmio-
tow pomiedzy KOWR i Agencj¢ Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Po-
wstalty w dniu 1 wrzesnia 2017 r. KOWR stat si¢ na mocy art. 46 ust. 1 ustawy —
przepisy wprowadzajagce KOWR sukcesorem zniesionej z dniem 31 sierpnia 2017 r.
ANR, w tym m.in. mienie tego podmiotu stalo si¢ mieniem KOWR. Dotyczy to
oczywiscie mienia wiasnego ANR, innego niz wchodzgce w sktad Zasobu WRSP.
Ponadto, jak wskazuje dalsza tres¢ art. 46 tej ustawy, na podmiot ten przeszly pra-
wa i obowiazki wynikajace m.in. z art. 5 ustawy o gospodarowaniu®?, dzieki czemu
KOWR stat si¢ powiernikiem mienia Zasobu WRSP. Nalezy zauwazy¢, iz na etapie
prac legislacyjnych nad ustawg — przepisy wprowadzajace KOWR, zgtaszano do ta-
kiej konstrukcji szereg zastrzezen, w tym podnoszono zwlaszcza, Ze z momentem
utraty bytu prawnego przez ANR mienie Zasobu WRSP niejako ,,wraca” do Skarbu
Paristwa i powinno trafi¢ organizacyjnie do podmiotu, ktéry wykonywatby w sto-
sunku do niego uprawnienia Skarbu Paiistwa, nastepnie zas przekazane powinno zo-
staé KOWR?.

Biorac pod uwage dotychczasowe krytyczne opinie w zakresie funkcjonowa-
nia ANR odnosnie ociezalosci struktury tego podmiotu’, analizujac dalsze regulacje
ustawy wstrzymujgcej, odnoszace si¢ obecnie do organizacji KOWR jako powier-
nika Skarbu Panistwa gospodarujacego mieniem Zasobu WRSP, niepokdj wywoly-

51 Zob. art. 2b ust. 3 u.k.u.r.

52 Zob. art. 46 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy — przepisy wprowadzajace KOWR.

53 Zob. pismo Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 wrzes$nia 2016 r. kierowane do Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi (http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12289055/12374567/12374570/dokument 24667 1.pdf).

54 P. Czechowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych — restrukturyzacja czy likwidacja?, ,Przeglad Prawa Rolnego”
2008, nr 2, s. 84.
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waé moze dazenie ustawodawcy do zblizenia struktury tego podmiotu do koncepcji
urzedu. Nalezy zauwazy¢, iz w doktrynie od lat podnoszono argument o niedostoso-
waniu struktury ANR (wczesniej AWRSP) do natozonych na nig zadan, zwlaszcza
zas krytycznie odnoszono si¢ do jej scentralizowanej postaci®. Ustawodawca rezy-
gnujac z okreslenia podmiotu gospodarujagcego mieniem Zasobu WRSP jako ,,agen-
cji”*, odszedt réwniez od stosowania nomenklatury charakterystycznej dla funkcjo-
nowania tego typu podmiotéw w sferze dominium a nie imperium pafistwa. Zgodnie
z art. 8 pkt 5 ustawy — przepisy wprowadzajace KOWR uchylono tez art. 8 ustawy
o gospodarowaniu, ktéry stanowil, iz organem ANR jest Prezes. Rozwigzanie to sta-
nowito charakterystyczny element wiasciwy agencjom jako szczegdlnego rodzaju
jednostkom organizacyjnym?’. Obowigzujacy obecnie art. 4 ust. 1 ustawy o KOWR
okresla, iz na czele tego podmiotu stoi Dyrektor Generalny, co wskazuje, iz w tym
zakresie zaczerpnigto nomenklature wiasciwg stuzbie cywilnej*®. Wydaje sig, ze po-
wyzsza zmiana nazewnictwa nie jest przypadkowa, a jej dokonanie podyktowane
zdaje si¢ by¢ podkresleniem jedynie wykonawczej funkcji Dyrektora Generalne-
20”, jako organu KOWR, wzgledem nadzorujacego go Ministra Rolnictwa i Roz-
woju Wsi%. Potwierdza to w znacznej mierze tres¢ art. 10 ustawy o KOWR, zgod-
nie z ktérg poza zadaniami okreslonymi w art. 9 ust. 2, podmiot ten moze realizowac
inne zadania powierzone przez jednostke sektora finanséw publicznych po uprzed-
nim wyrazeniu zgody przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

W kontekscie funkcjonowania KOWR, jako podmiotu gospodarujacego mie-
niem Zasobu WRSP, nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na zadania, ktdre realizuje ten
podmiot. Art. 9 ust. 2 ustawy o KOWR okreslajacy katalog zadan zwigzanych z go-
spodarowaniem mieniem Zasobu WRSP, jest w duzej mierze powtdérzeniem uchylo-
nego art. 6 ustawy o gospodarowaniu®'. Odmiennie uregulowane zostaly natomiast
cigzace dotychczas na ANR zadania w zakresie inicjowania prac urzadzeniowo-rol-
nych na gruntach Skarbu Pafistwa oraz popierania organizowania na gruntach Skar-
bu Paristwa prywatnych gospodarstw rolnych (okreslone w uchylonym art. 6 ust.
1 pkt 7 ustawy o gospodarowaniu). Tres¢ art. 9 ust. 2 ustawy o KOWR wskazuje,

55 S. Prutis, Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa polskiego, ,Studia luridica Agraria”
2000, T. I, s. 63

56 We wczesnej fazie prac legislacyjnych ANR miata zosta¢ zastgpiona przez Agencje Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich.

57 K. Pawtowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sferze gospodarki, (w:) Prawo gospodarcze. Zagadnienie
administracyjnoprawne, Warszawa 2001, s.128.

58 Zob. ustawe z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1889).

59 W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na tres¢ art. 25 ust. 4 ustawy o stuzbie cywilnej, ktéry okresla, iz do za-
dan Dyrektora Generalnego nalezy przede wszystkim zapewnienie funkcjonowania i ciggtosci pracy urzedu, wa-
runkéw jego dziatania i organizacji oraz dokonywanie czynnosci z zakresu prawa pracy wobec oséb zatrudnio-
nych w urzedzie.

60 Zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej: Stanowisko dyrektora generalnego urzedu tworzy si¢ w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow, w urzedzie ministra, urzedzie przewodniczacego komitetu wchodzgcego w sktad
Rady Ministréw, urzgdzie centralnego organu administracji rzadowej oraz w urzgdzie wojewddzkim. Z kolei zgod-
nie z art. 25 ust. 2 tego aktu: Dyrektor generalny urzedu podlega bezposrednio kierownikowi urzedu.

61 Zob. art. 8 pkt 5 ustawy — przepisy wprowadzajgce KOWR.
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iz do zadan, ktére realizuje ten podmiot, nalezy m.in. inicjowanie prac urzgdzenio-
wo-rolnych (pkt 7) oraz popieranie organizowania na gruntach Skarbu Parstwa go-
spodarstw rolnych (pkt 8). Tak okreslone przeorientowanie dotychczasowych zadan
ANR, oznacza, ze KOWR sta¢ si¢ moze aktywnym uczestnikiem polityki struktu-
ralnej, ktérego dziatania w tym zakresie nie bedg ograniczone do gruntéw Zasobu
WRSP, ale aktywnos¢ tego podmiotu w tej materii dotyczy¢ bedzie rowniez grun-
tow prywatnych®,

O ile powyzsza zmiana zastuguje na ocen¢ pozytywng, to trudno jest w taki
sposéb oceni¢ okreslenie KOWR jako podmiotu odpowiedzialnego za popieranie
organizowania na gruntach Skarbu Paristwa gospodarstw rolnych. Dotychczas bo-
wiem ANR jako powiernik mienia rolnego Skarbu Panistwa odpowiedzialna byta
za to dziatanie, z zastrzezeniem, iz dotyczy ono organizowania prywatnych gospo-
darstw rolnych. Nalezy wigc zada¢ pytanie o intencje ustawodawcy w tym zakre-
sie. Brzmienie art. 9 ust. 2 pkt 8 ustawy o KOWR wskazuje, iz podmiot ten zobli-
gowany jest do wspierania powstawania na gruntach Skarbu Paristwa gospodarstw
takze innych niz prywatne. Oznacza¢ to moze powrét do tworzenia na mieniu Zaso-
bu WRSP gospodarstw skarbowych®. Dziatania KOWR w tym zakresie mogg osta-
bia¢ nadrzgdng rolg tego podmiotu, jako odpowiedzialnego w pierwszej kolejnosci
za tworzenie oraz popraw¢ struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych, a wigc
gospodarstw indywidualnych.

9. Podsumowanie

Przedstawiona ewolucja regulacji prawnych normujacych gospodarowanie nie-
ruchomosciami Zasobu WRSP usprawiedliwia wniosek, iz pierwotna, powiernicza
rola AWRSP (ANR), jako podmiotu prywatyzujacego i restrukturyzujacego mie-
nie rolne Skarbu Panistwa, uzupeiniona zostala zadaniami z zakresu kontroli obro-
tu nieruchomosciami rolnymi w celu umacniania gospodarstw rodzinnych®. Tak
okreslone potaczenie funkcji kontrolnych i powierniczych budzi stuszne kontrower-
sje. Podnosi si¢ zwlaszcza, iz oddziatuje to w sposéb niekorzystny na proces pry-
watyzacji nieruchomosci Zasobu WRSP%. Ograniczenie sprzedazy gruntéw Zaso-
bu WRSP i utworzenie KOWR proces ten spowolnia, czego odzwierciedleniem sg
powolywane powyzej dane liczbowe, dotyczace sprzedazy gruntéw panstwowych.
Regulacje ustawy wstrzymujgcej, normujgce te kwesti¢, stanowia przejaw zbyt da-
leko posunietej ingerencji ustawodawcy w stosunek powiernictwa. Nalezy posta-

62 Skuteczno$¢ tego mechanizmu wymaga przede wszystkim zmiany ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu
i wymianie gruntéw (Dz.U. z 2014 r. poz. 700), tak aby przyzna¢ KOWR, jako powiernikowi mienia Zasobu WRSP
wigkszg inicjatywe w zakresie mechanizméw przewidzianych tym aktem.

63 Zob. S. Prutis, Kierunki zmian modelowych..., op. cit., s. 51.

64 P. Czechowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych..., op. cit., s. 80.

65 A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 17 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2000, z. XII, s. 388.
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wié pytanie o skutecznos¢ reglamentacji obrotu nieruchomosciami Zasobu WRSP
w postaci okreslonej przepisami ustawy wstrzymujgcej. Pytanie to prowokuje brak
konsekwencji w dziatalnosci ustawodawcy. Z jednej strony wprowadza on szereg
regulacji w sposéb restrykcyjny reglamentujgcych sprzedaz gruntéw painstwowych,
w celu ukierunkowania obrotu pafistwowymi nieruchomosciami rolnymi, tak aby
zapewni¢ wykorzystanie przez nabywce ich waloréw produkcyjnych i ograniczy¢
spekulacje w tym obrocie. Z drugiej jednak wstrzymuje sprzedaz nieruchomosci Za-
sobu WRSP, uznajac, iz stanowi to najbardziej skuteczng forme reglamentacji obro-
tu tymi nieruchomosciami.

Wstrzymanie sprzedazy gruntéw panistwowych powinno dodatkowo spowodo-
wac daleko idgce zmiany normatywne w zakresie dzierzawienia tychze. Dzierza-
wa gruntéw z Zasobu WRSP jest bowiem poddana zbyt rygorystycznym unormo-
waniom proceduralnym, ktére przy jednoczesnym obcigzeniu dzierzawcy skutkami
prawnymi ich niedotrzymania (nawet niezawinionego) powoduja, ze stosunek ten
ulega w sposéb zbyt tatwy unicestwieniu®®. Zasadne wydaje si¢ réwniez wzmocnie-
nie pozycji dzierzawcy i uatrakcyjnienie tej formy zagospodarowania nieruchomo-
sci Zasobu WRSP, poprzez rezygnacje z pierwszefistwa w nabyciu dzierzawionej
nieruchomosci i powrdcenie do konstrukcji pierwokupu®’, jako mechanizmu praw-
nego dajacego dzierzawcy znacznie mocniejszg gwarancj¢ nabycia dzierzawionych
nieruchomosci.

Na obecnym etapie nie sposdb oceni¢ skutecznosci przebiegu procesu reorga-
nizacji w zakresie struktur odpowiedzialnych za gospodarowanie nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Paristwa. Dokonanie takiej oceny wymaga bowiem odpowiedniej
perspektywy czasowej. Niemniej jednak mozna zakladad, iz skupienie w ramach
jednego podmiotu kompetencji zwigzanych z wykonywaniem zadari powierniczych
oraz czgsci zadan Agencji Rynku Rolnego zwigzanych z funkcjonowaniem ryn-
kéw rolnych i zywnosciowych, przy jednoczesnej mozliwosci delegowania na ten
podmiot zadani agencji platniczej, spowoduje rozrosni¢cie struktury organizacyj-
nej KOWR. Przyczyni si¢ to do stanu ograniczonej wydolnosci tego podmiotu, co
w spos6b wyjatkowo negatywny odbic¢ si¢ moze na wykonywaniu funkcji powierni-
czych, stanowigcych istotg jego funkcjonowania.

66 Dotyczy to zwtaszcza procedury przedtuzania umowy dzierzawy okreslonej w art. 39 ustawy o gospodarowaniu.

67 Do dnia 15 czerwca 1999 r., tj. wejscia w Zycie ustawy z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw, dzierzawca chcac naby¢ dzier-
zawione nieruchomosci, korzystat z przystugujgcego mu prawa pierwokupu. Na mocy art. 1 pkt 13 tego aktu pra-
wo to zastgpione zostato konstrukcjg pierwszenstwa w nabyciu.
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Ewolucja rozwigzan normatywnych w zakresie gospodarowania...

EVOLUTION OF NORMATIVE SOLUTIONS IN MANAGEMENT
OF AGRICULTURAL PROPERTY OWNED BY THE STATE TREASURY

Keywords: agricultural property, State Treasury, agricultural real estate

The article discusses the evolution of the legal status regulating management of
agricultural property owned by the State Treasury. It presents this evolution as the
consequence of multiple, often provisional actions of the legislator conditioned by
changing political objectives, which results in an incoherent model of Agricultural
Property Stock of the State Treasury aiming to serve the development of a specific
agricultural system in Poland. The incidental nature can also be attributed to the
regulations used as grounds for establishment of the National Support Centre
for Agriculture in 2017. These provisions were supposed to implement the long-
demanded closing of the Agricultural Property Agency. However, this demand was
previously associated with the need for definitive distribution of the Agricultural
Property Stock owned by the State Treasury through the completion of its
restructuring process and ultimately its privatisation. Meanwhile, the establishment
of the National Support Centre for Agriculture only means that the past activity
of the Agency will continue under a new name and that the Stock will function
as property used exclusively for restructuring purposes in the near future. Such
legal conditions make it difficult to achieve the main objective of state agricultural
property management, which is to facilitate access to agricultural land for farmers
with respect of their economic interests.
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