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Katarzyna Czerwinska-Koral

NOWE FUNKCJE AGENCJI NIERUCHOMOSCI
ROLNYCH W SWIETLE USTAWY Z DNIA 5 SIERPNIA 2015 R.
O KSZTALTOWANIU USTROJU ROLNEGO

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

Agencja Nieruchomosci Rolnych (zwana dalej: ANR lub Agencja) powolana zostata
ustawg o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa z 19 pazdziernika
1991 r.? (dalej: u.g.n.r.SP). Poczatkowo instytucja ta nosita nazwe Agencja Wlasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa. Ustawg z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego’ (dalej:
u.k.u.r.) wprowadzono jej aktualng nazwe, tj. Agencja Nieruchomosci Rolnych.

ANR jest panistwowa osoba prawna. Siedziba Agencji jest miasto stoleczne Warszawa.
Agencja dziala na podstawie u.g.n.r.SP, ale takze na podstawie statutu. Nadzo6r nad Agen-
cja sprawuje minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi.

! dr; Uniwersytet Slaski, Katedra Prawa Rolnego i Gospodarki Przestrzenne;j.

> Tekst jedn. Dz U. 2015, poz. 1014.
* Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 803.
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Organem Agencji jest Prezes. Prezes ANR kieruje Agencja i reprezentuje ja na ze-
wnatrz. Prezesa Agencji powoluje Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasci-
wego do spraw rozwoju wsi, sposrod osob wytonionych w drodze otwartego i konku-
rencyjnego naboru. Do bezposredniej kompetencji Prezesa Rady Ministrow nalezy tez
odwotywanie Prezesa ANR.

Funkcje Agencji byly zmieniane i rozwijane. Pierwotnie Agencja Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa miata inne zadania i kompetencje niz obecnie. Przede wszystkim Agen-
cja miala przeja¢ caly majatek PGR-6w, jak rowniez caly zapas gruntéw pozostajacych
dotychczas w Pannstwowym Funduszu Ziemi. Diugofalowym zadaniem Agencji miato by¢
racjonalne zagospodarowanie przejetych gruntéw panstwowych*.

Poczatkowo uwazano, ze Agencja jako odrebny podmiot prawa nie jest czgscig apara-
tu panstwowego ani organem administracji rzagdowej. Agencja jako jednostka organiza-
cyjna miafa z jednej strony dziala¢ wedlug regut prawa cywilnego w celu gospodarowania
oznaczonym majtkiem panstwowym, a z drugiej — realizowac polityke gospodarcza pan-
stwa. Poddanie Agencji nadzorowi Ministra Skarbu Panstwa, a wigc organu administracji
rzagdowej, uznawano za akceptacje przez ustawodawce preferencji dla interesu publiczne-
go w wykonywaniu prawa wlasnosci Skarbu Panstwa’.

Agencja byta traktowana jako jednostka o charakterze powierniczym®. Zwracano
uwage na to, ze Agencja jest podmiotem wykonujacym w imieniu wlasnym powierzone
jej uprawnienia wlascicielskie panstwa; ma status zastepcy posredniego, a jej dzialania
mieszczg si¢ w sferze interesu powierzajacego. Podkreslano, ze Skarb Panstwa wyposazyt
Agencje w kompetencje do realizacji uprawnien sktadajacych si¢ na prawo wlasnosci’.

W ostatnich latach w doktrynie zaczela si¢ pojawia¢ opinia, Ze powierniczy charakter
ANR jest tylko teoretyczny. Wskazuje si¢ kilka argumentéw. Po pierwsze, powolywanie
i odwolywanie stojacego na czele Agencji Prezesa jest zwigzane ze zmianami gabinetow
rzadowych. Po drugie, Prezesowi wydawane sg polecenia stuzbowe przez ograny naczelne,
ktore wlasciwie minimalizuja samodzielno$¢ tej agencji jako odrebnej panstwowej osoby
prawne;j. Po trzecie, budzet Agencji ustalany jest przez Rade¢ Ministréw i Ministra Finan-
séw przy udziale Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Stad blisko do wysuniecia dwdch
wnioskow: z jednej strony mozna dzi§ mowic o zanikaniu funkcji powierniczej Agencji,

*A. Stelmachowski, [w:] System prawa prywatnego, t. 3: Prawo rzeczowe, red. T. Dybowski, Warszawa 2007,
s. 134; B. Bartkowska, T. Nawrocki, Agencja Nieruchomosci Rolnych jako powiernik Skarbu Paristwa, ,Studia
Iuridica Agraria” 2011, t. IX, s. 13-14.

> A. Doliwa, Ustawowe powiernictwo wykonywania wlasnosci paristwowej na przyktadzie Agencji Wlasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa, ,,Studia Prawnicze” 2003, s. 107.

¢ M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 38; J. Hejduk, Zakres stoso-
wania art. 50 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 5, s. 30-33; A. Oleszko,
Postepowanie o wpis w ksiedze wieczystej trwatego zarzqdu nieruchomoscig, ,Rejent” 1998, nr 11, s. 23; R. Sztyk,
Sprzedaz nieruchomosci przez Agencje Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,Rejent” 1999, nr 12, s. 35; W Szydlo,
Publiczny charakter przetargu w obrocie nieruchomosciami rolnymi dokonywanymi przez Agencje Nieruchomosci
Rolnych, ,Rejent” 2005, nr 7-8, s. 122; B. Bartkowska, T. Nawrocki, Agencja Nieruchomosci Rolnych..., s. 14-17
oraz przywolane tam orzecznictwo; zob. takze postanowienie SN z 9 maja 2000, (IV CKN 29/00), LEX nr 52672.
7 A. Doliwa, Jeszcze w sprawie powierniczego statusu Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Patistwa, ,,Rejent”
2000, nr 2, s. 124.
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a z drugiej strony z punktu widzenia obecnych jej funkcji, zadan i pozycji ustrojowej okre-
§li¢ ja mozna jako centralny organ administracji rzadowej®.

Spojrzmy zatem na obecne funkcje ANR - ich przeanalizowanie pozwoli uzasadnié
wskazane wyzej wnioski, a takze sformutowa¢ nowe.

PODSTAWOWE ZADANIA ANR

Podstawowe zadania ANR okreslone sg w art. 5 i art. 6 u.g.n.r.SP. Zgodnie z art.
5 przywolanej ustawy Skarb Panstwa powierzyl Agencji wykonywanie prawa wiasnosci
i innych praw rzeczowych w stosunku do mienia skarbowego, tj. mienia, o ktérym mowa
w art. 1 12 cytowanej ustawy. Na mienie to skladaja sie:

1) nieruchomosci rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego, polozone na obszarach prze-
znaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej, z wyta-
czeniem gruntéw znajdujacych sie w zarzadzie Lasow Panstwowych i parkéw narodowych;

2) inne nieruchomodci i sktadniki mienia pozostate po likwidacji panstwowych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen;

3) lasy niewydzielone geodezyjnie z nieruchomosci, okreslonych w pkt 11 2.

Chodzi réwniez o mienie, o ktérym mowa wyzej, znajdujace sie:

1) w zarzadzie panstwowych jednostek organizacyjnych;

2) w uzytkowaniu wieczystym os6b fizycznych i prawnych;

3) w uzytkowaniu lub faktycznym wiladaniu oséb fizycznych, oséb prawnych oraz
innych jednostek organizacyjnych;

4) w Panstwowym Funduszu Ziemi, a takze nieruchomosci rolne przejmowane na
wlasnos¢ Skarbu Panstwa na podstawie decyzji administracyjnych lub z innych tytutéw.

Agencja, obejmujac we wladanie powierzone skladniki mienia Skarbu Panstwa, wy-
konuje we wlasnym imieniu prawa i obowigzki z nimi zwigzane w stosunku do osoéb trze-
cich, jak rowniez we wlasnym imieniu wykonuje zwigzane z tymi sktadnikami obowigzki
publicznoprawne?’.

Agencja wykonuje w imieniu wlasnym prawa i obowiazki zwigzane z mieniem Skarbu
Panstwa powierzonym Agencji po zlikwidowanym panstwowym przedsigbiorstwie gospo-
darki rolnej, w tym réwniez prawa i obowiagzki wynikajace z decyzji administracyjnych.

Mienie nabyte przez Agencje ze srodkéw wlasnych, w celu zapewnienia funkcjono-
wania Biura Prezesa i oddzialéw terenowych Agencji, stanowi jej wlasnos¢.

Agencja, obejmujac we wladanie powierzone skladniki mienia Skarbu Panstwa, wy-
konuje we wlasnym imieniu prawa i obowigzki z nimi zwigzane w stosunku do oso6b trze-
cich. We wlasnym imieniu wykonuje takze obowiazki publicznoprawne zwigzane z tymi
sktadnikami oraz prawa i obowigzki zwigzane z mieniem Skarbu Panstwa powierzonym
Agengcji po zlikwidowanym panstwowym przedsiebiorstwie gospodarki rolnej, w tym
prawa i obowigzki wynikajace z decyzji administracyjnych. Mienie nabyte przez Agencje

8 M. Mozdzen-Marcinkowski, [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warszawa 2011, s. 125-126.
® Tak tez A. Doliwa, Jeszcze w sprawie powierniczego statusu. .., s. 124.
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ze $rodkow wlasnych, w celu zapewnienia funkcjonowania Biura Prezesa i oddzialow te-
renowych Agencji, stanowi jej wlasnos¢, czyli majatek administracyjny.

Jak wynika z wyroku WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2010 r. (I SA/Wa 2169/09)",
Agencja Nieruchomosci Rolnych wystepuje w obrocie prawnym samodzielnie, wykonu-
jac w imieniu wlasnym prawa Skarbu Panstwa do powierzonego jej mienia. Agencja dzia-
fa wowczas w sferze uprawnien wlascicielskich (dominium), a nie wykorzystujac atrybuty
wladzy (imperium).

Ponadto z wyroku WSA w Bialymstoku z dnia 26 pazdziernika 2006 r. (II SA/Bk
377/06)" wynika, ze Agencja Nieruchomosci Rolnych pozostaje statio fisci Skarbu Pan-
stwa wykonujacego jego prawo wlasnosci i inne prawa rzeczowe na rzecz Skarbu Panstwa.

Zgodnie z art. 6 ustawy Agencja realizuje zadania wynikajace z polityki panstwa,
w szczegolnosci w zakresie:

1) tworzenia oraz poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych;

2) tworzenia warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu pro-
dukcyjnego Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa;

3) restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele
rolnicze;

4) obrotu nieruchomosciami i innymi skfadnikami majatku Skarbu Panstwa uzyt-
kowanymi na cele rolne;

5) administrowania zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na
cele rolne;

6) zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa;

7) inicjowania prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Panstwa oraz po-
pierania organizowania na gruntach Skarbu Panstwa prywatnych gospodarstw rolnych;

8) wykonywania praw z udziatéw i akcji w spotkach hodowli roslin uprawnych oraz
hodowli zwierzat gospodarskich o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki narodowe;j.

Do gtéwnych form prawnych dzialania ANR, zgodnie z art. 24 ust. u.g.n.r.SP, zalicza-
my instrumenty gospodarowania Zasobem Wlasnoséci Rolnej Skarbu Panstwa. Agencja
gospodaruje zasobem w drodze:

1) sprzedazy mienia w calosci lub jego czesci;

2) oddania na czas oznaczony do odplatnego korzystania osobom prawnym lub
fizycznym;

3) wniesienia mienia lub jego czesci do spoiki, o ktérej mowa w przepisach wyda-
nych na podstawie art. 5 ust. 6 u.g.n.r.SP lub innej spétki prawa handlowego, w ktorej
Skarb Panstwa lub instytut badawczy posiada wigkszo$¢ udziatéw lub akej;

4) oddania na czas oznaczony administratorowi calosci lub czesci mienia w celu go-
spodarowania, na zasadach okreslonych w art. 25 u.g.n.r.SP;

5) przekazania w zarzad;

6) zamiany nieruchomosci.

10 TEX nr 606535.
' LEX nr 284729.
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Grunty rolne wchodzace w sktad Zasobu moga by¢ w uzasadnionych gospodarczo
przypadkach odlogowane oraz przekazywane nieodplatnie jednostkom wymienionym
w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Agencja oprocz zadan przewidzianych w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa realizuje réwniez zadania okreslone innymi przepisami,
tj. przepisami o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozbawienia nieruchomosci
poza obecnymi granicami Rzeczpospolitej Polskiej, a przede wszystkim realizuje réwniez
zadania okre$lone przepisami u.k.u.r.

Jakie dodatkowe kompetencje ANR zostaly jej nadane przepisami u.k.u.r.?

Po pierwsze, w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej, przez ktéra rozumie sie
nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu kodeksu cywilnego'?, z wylaczeniem nieruchomosci
polozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego
na cele inne niz rolne, o powierzchni nie mniejszej niz 5 ha, prawo to przystuguje Agencji
dopiero gdy sprzedawana nieruchomos¢ nie jest dzierzawiona albo dzierzawcy nie przy-
stuguje prawo pierwokupu, albo nie wykonat on w terminie prawa pierwokupu.

Przepisow dotyczacych prawa pierwokupu nie stosuje sie, jezeli:

1) nabywcg nieruchomosci rolnej jest osoba bliska zbywcy w rozumieniu przepisow
o gospodarce nieruchomosciami'?;

2) sprzedaz dotyczy nieruchomosci rolnej stanowigcej wklad gruntowy cztonka
spoldzielni produkcji rolnej na rzecz innego czlonka tej spotdzielni;

3) nabywca nieruchomosci rolnej jest spotdzielnia produkeji rolnej — w przypadku sprze-
dazy przez jej czlonka nieruchomodci rolnej stanowiacej wkiad gruntowy w tej spotdzielni;

4) nabywca nieruchomosci rolnej jest jednostka samorzadu terytorialnego.

Prawo pierwokupu nie przystuguje réwniez Agencji, jezeli w wyniku nabycia nie-
ruchomosci rolnej nastepuje powigkszenie gospodarstwa rodzinnego', jednak do po-
wierzchni nie wigkszej niz 300 ha, a nabywana nieruchomo$¢ rolna jest potozona w gmi-
nie, w ktérej ma miejsce zamieszkania nabywca, lub w gminie graniczacej z t3 gming.

Przepisy u.k.u.r. wyposazyly rowniez Agencje w kolejne uprawnienie, zwane w litera-
turze prawem do nabycia®, a niekiedy prawem wykupu'S. Jak wynika z art. 4 przywolanej
ustawy, jezeli przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej o powierzchni nie mniejszej niz

12 Zgodnie z art. 46' k.c. nieruchomosciami rolnymi (gruntami rolnymi) sa nieruchomodci, ktére sg lub

moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dzialalno$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkeji roslin-
nej i zwierzecej, nie wylaczajac produkeji ogrodniczej, sadowniczej i rybne;j.

13 Zgodnie z art. 4 pkt 13 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$éciami (tekst jedn. Dz.U.
2014, poz. 518, ze zm.) przez osobe bliska nalezy rozumie¢ zstepnych, wstepnych, rodzenstwo, dzieci rodzen-
stwa, malzonka, osoby przysposabiajace i przysposobione oraz osobe, ktdéra pozostaje ze zbywca faktycznie
we wspolnym pozyciu.

4 Zgodnie z art. 5 ust. 1 wzw. z art. 2 pkt. 2 u.k.u.r. za gospodarstwo rodzinne uwaza si¢ gospodarstwo rolne
(a wigc gospodarstwo rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego o obszarze nie mniejszym niz 1 ha uzytkéw
rolnych) prowadzone przez rolnika indywidualnego, w ktérym taczna powierzchnia uzytkéw rolnych jest nie
wieksza niz 300 ha.

15 J. Gorecki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, ,,Paiistwo i Prawo” 2003, nr 10, s. 16.
' Np. B. Wierzbowski, Obrot ziemig po 15 lipca tego roku, ,,Rzeczpospolita® 2003, nr 111, Vademecum Rzecz-
pospolitej, Obrot ziemig rolng po nowemu, s. 4.
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5 ha nastepuje w wyniku zawarcia umowy innej niz umowa sprzedazy, Agencja dzialajaca
na rzecz Skarbu Panstwa moze zlozy¢ oswiadczenie o nabyciu tej nieruchomodci za zapla-
ta rownowarto$ci pienieznej, przy czym jezeli rownowartos$¢ pieni¢zna nie wynika z tresci
umowy, rownowarto$¢ te Agencja okresla przy zastosowaniu sposobow ustalania warto$ci
nieruchomo$ci przewidzianych w przepisach o gospodarce nieruchomos$ciami. Ponadto je-
zeli rownowarto$¢ pienigzna wynikajaca z tresci umowy razgco odbiega od wartosci rynko-
wej nieruchomosci rolnej, Agencja moze, w terminie 14 dni od dnia ztozenia oswiadczenia
o wykonaniu prawa pierwokupu, wystgpi¢ do sadu o ustalenie ceny tej nieruchomosci.

Podstawg do skorzystania z uprawnienia do nabycia nieruchomosci nie jest zmiana
wlasciciela nieruchomosci rolnej bedaca efektem innego niz umowa zdarzenia prawnego.
Chodzi zaréwno o umowy zobowigzujace do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rol-
nej wywolujace skutek rozporzadzajacy, jak i o umowy tylko rozporzadzajace. Natomiast
niedopuszczalne jest skorzystanie przez ANR z uprawnienia do nabycia w przypadku za-
warcia innej niz sprzedaz umowy zobowiazujacej do przeniesienia wlasnosci, jezeli nie
wywoluje ona skutkéw rozporzadzajacych®.

Uprawnienie to nie przystuguje Agencji:

1) jezeli w wyniku przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnej nastepuje powiek-
szenie gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie wigkszej niz 300 ha;

2) jezeli przeniesienie wlasno$ci nieruchomosci rolnej nastepuje na rzecz:

a. spoldzielni produkgji rolnej — w przypadku nieruchomosci rolnej stanowigcej
wktad gruntowy czlonka tej spotdzielni,
b. osoby bliskiej zbywcy w rozumieniu przepiséw o gospodarce nieruchomosciami;

3) jezeli przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej nastepuje w wyniku umowy
z nastepcy, o ktérej mowa w art. 84 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spolecznym rolnikéw (Dz.U. z 2008 r. nr 50, poz. 291, z p6zn. zm.).

Co wazne, do wykonywania omawianego uprawnienia stosuje si¢ odpowiednio prze-
pisy Kodeksu cywilnego dotyczace prawa pierwokupu. Zgodnie z art. 9 u.k.u.r. czynnos¢
prawna dokonana niezgodnie z przepisami ustawy lub bez zawiadomienia ARN do prawa
pierwokupu jest niewazna i w zwigzku z tym Agencji przyznano réwniez uprawnienie do
wystapienia z powddztwem o stwierdzenie niewaznosci czynnosci prawne;.

ZADANIA ANR WEDLUG PRZEPISOW USTAWY Z DNIA
5 SIERPNIA 2015 R. O KSZTALYTOWANIU USTROJU ROLNEGO

Przepisy ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego'® (zwanej
dalej: wk.u.r. 2015) rozszerzyty zadania Agencji. Pozostaly prawo pierwokupu i prawo
nabycia, cho¢ w zmienionej postaci, dodano réwniez nowe, istotne zadania.

17 J. Gérecki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, s. 15.

8 Dz.U. 2015, poz. 1433; pierwotnie ustawa mialta wejs¢ w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. (art. 26 u.k.u.r.
2015), jednakze na mocy ustawy z dnia 16 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
(Dz.U. 2015, poz. 2179) ustawa ma wej$¢ w zycie z dniem 1 maja 2016 r.
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Prawo pierwokupu zostato oparte na dotychczasowej konstrukeji, cho¢ nieco zmo-
dyfikowane.

Zgodnie z art. 9 ust. 3 uku.r. 2015 w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej
przez osobe fizyczng lub osobe prawng inng niz Agencja, w sytuacji gdy nie ma upraw-
nionego do pierwokupu dzierzawcy' lub rolnika indywidualnego® albo gdy prawo to
nie zostalo przez nich wykonane, prawo pierwokupu przystuguje z mocy ustawy Agencji
dzialajacej na rzecz Skarbu Panstwa, gdy przedmiotem sprzedazy jest nieruchomos¢ rolna
o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha.

Prawo pierwokupu nie bedzie natomiast przystugiwaé Agencji, jezeli nieruchomos¢
albo jej czes¢ nabywa:

1) rolnik indywidualny na powiekszenie gospodarstwa rodzinnego* do powierzch-
ni nie wigkszej niz 300 ha uzytkéw rolnych, lub

2) osoba bliska zbywcy*, lub

3) osoba fizyczna bedaca wlascicielem nieruchomosci rolnej graniczacej ze sprze-
dawang nieruchomoscia, posiadajaca kwalifikacje rolnicze® oraz co najmniej od 5 lat
zamieszkala w gminie, na obszarze ktorej jest polozona jedna z nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad jej gospodarstwa rolnego, ktére osobiscie prowadzi*, z tym ze po-
wierzchnia uzytkow rolnych w tym gospodarstwie wraz z nabywanymi uzytkami rolnymi
nie przekracza 300 ha, lub

4) czlonek spétdzielni produkeji rolnej bedacy osobg fizyczna, ktérego wklad grun-
towy stanowiacy jego wlasnos¢ jest uzytkowany przez te¢ spoldzielnie, nabywajacy nieru-
chomos¢ albo jej czes¢ stanowigcg wkiad innego czlonka tej spotdzielni, lub

5) spoldzielnia produkeji rolnej, ktorej wiekszos¢ czlonkéw stanowig osoby fizycz-
ne bedace wlascicielami wkladéw gruntowych uzytkowanych przez te spdtdzielnie, gdy

¥ Pierwokup dla dzierzawcy zostal przewidziany w art. 9 ust. 1 uk.u.r. 2015.

2 Pierwokup dla rolnika indywidualnego zostal przewidziany w art. 9 ust. 2 u.k.u.r. 2015.

21 Zgodnie z art. 3 ust. 1 za gospodarstwo rodzinne uwaza si¢ gospodarstwo rolne 1) prowadzone przez rolni-
ka indywidualnego (art. 4) oraz 2) w ktérym taczna powierzchni uzytkéw rolnych jest nie wigksza niz 300 ha;
przez powigkszenie gospodarstwa rodzinnego nalezy rozumie¢ powiekszenie powierzchni tego gospodarstwa
do powierzchni nie przekraczajacej 300 ha uzytkéw rolnych (art. 9 ust. 7).

22 Zgodnie z art. 2 pkt. 7 przez osobe bliska nalezy rozumie¢ wstgpnych, zstepnych, rodzenstwo, dzieci ro-
dzenstwa, maltzonka oraz osoby przysposobione i przysposabiajace. Zauwazy¢ wypada, ze w stosunku do
poprzedniej regulacji obecnie wéréd osob bliskich zabrakto osoby pozostajacej ze zbywca faktycznie we
wspolnym pozyciu oraz powinowatych i 0s6b wspoélpracujacych, o jakich mowa w art. 5a ust. 11 ustawy z 20
grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 704).

# Uwaza sig, ze osoba fizyczna posiada kwalifikacje rolnicze, jezeli uzyskata: a) wyksztalcenie rolnicze za-
sadnicze zawodowe, $rednie lub wyzsze lub b) tytul kwalifikacyjny lub tytut zawodowy, lub tytut zawodowy
mistrza w zawodzie przydatnym do prowadzenia dziatalnosci rolniczej i posiada co najmniej 3-letni staz pra-
cy w rolnictwie, lub c) wyksztalcenie wyzsze inne niz rolnicze i posiada co najmniej 3-letni staz pracy w rol-
nictwie albo wyksztalcenie wyzsze inne niz rolnicze i ukonczone studia podyplomowe w zakresie zwigzanym
z rolnictwem, albo wyksztalcenie $rednie inne niz rolnicze i posiada co najmniej 3-letni staz pracy w rolnic-
twie, lub d) wyksztalcenie podstawowe, gimnazjalne lub zasadnicze zawodowe inne niz rolnicze i posiada co
najmniej 5-letni staz pracy w rolnictwie (art. 4 ust. 2 pkt. 2 uk.u.r. 2015).

2 Uwaza sie, ze osoba fizyczna osobiscie prowadzi gospodarstwo rolne, jezeli pracuje w tym gospodarstwie
i podejmuje wszelkie decyzje dotyczace prowadzenia dzialalnosci rolniczej w tym gospodarstwie (art. 4 ust.
2 pkt. 1 uku.r 2015).
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przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej albo jej czes$¢ dotyczy wktadu gruntowego
czlonka tej spdtdzielni, lub

6) jednostka samorzadu terytorialnego na cele publiczne, o ktérych mowa w art.
6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2015 r., poz.
782), lub

7) Skarb Panstwa.

Zatem prawo pierwokupu przystuguje, gdy przedmiotem sprzedazy jest nieruchomosé
rolna, przez ktdra rozumie si¢ nieruchomos¢ rolng w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wy-
aczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospoda-
rowania przestrzennego na cele inne niz rolne (art. 2 pkt 1 u.k.u.r. 2015). Zauwazy¢ nalezy,
ze w stosunku do obecnie obowigzujacej ustawy zmniejszy! si¢ obszar nieruchomosci rol-
nej, co do ktdrej moze przystugiwaé prawo pierwokupu. W art. 4 ust. 4 uk.u.r. byta mowa
o nieruchomosci powyzej 5 ha, obecnie prawo pierwokupu wchodzi w rachube juz przy
sprzedazy nieruchomosci rolnej powyzej 1 ha. Rozszerzenie stosowania prawa pierwokupu
(aleiw odniesieniu do prawa nabycia, o ktérym bedzie mowa nizej) w odniesieniu do nieru-
chomosci rolnych o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha nie zastuguje na pozytywna opinie.
Z praktycznego punktu widzenia bedzie to niewatpliwie skutkowato sporzgdzaniem wiek-
szej ilosci aktéw notarialnych zawierajacych umowy warunkowe nieruchomosci rolnych
i tym samym zwiekszeniem kosztow nabycia nieruchomosci, a takze wydluzeniem czasu
trwania transakeji*. Ponadto objecie prawem pierwokupu nieruchomosci o powierzchni co
najmniej 5 ha w poprzedniej ustawie nastgpito w odpowiedzi na zasadne postulaty ANR.
Agencja nie byla bowiem zainteresowana wykonywaniem prawa pierwokupu w stosunku
do nieruchomosci rolnych o matych obszarach, poniewaz wylacznie wigksze nieruchomo-
$ci moga stuzy¢ istotnemu powigkszeniu gospodarstw rodzinnych?.

Doda¢ warto, ze nowoscig jest przepis, zgodnie z ktérym przedmiotem umowy prze-
noszgcej wlasno$¢ nieruchomosci rolnej albo jej czgsci” moze by¢ wylacznie nierucho-
mos¢ rolna wpisana do ewidencji gruntéw i budynkéw (art. 8 u.k.u.r. 2015).

Pozostalo réwniez dawne uprawnienie Agencji do nabycia nieruchomosci rolnej
w przypadku innych uméw przenoszacych wlasnos¢ nieruchomosci rolnych (art. 4 u.k.r.),
ale w zmienionej nieco postaci. Obecnie, zgodnie z art. 10, jezeli przeniesienie wlasnosci
nieruchomosci rolnej o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha nastepuje w wyniku zawarcia
umowy innej niz umowa sprzedazy, Agencja dzialajaca na rzecz Skarbu Panstwa moze
ztozy¢ oswiadczenie o nabyciu tej nieruchomosci za zaplata rownowartosci pienigzne;.
Podobnie jak przy prawie pierwokupu, tak i to uprawnienie dotyczy nieruchomosci rolnej

» Prawo pierwokupu Agencja bedzie mogta wykona¢ w ciggu miesigca od dnia otrzymania zawiadomienia
(zob. art. 598 § 2 k.c.).

% B. Jezynska, R. Pastuszko, Opinia prawna na temat pozycji zmian regulacji prawnych dotyczgcych obrotu
nieruchomosciami rolnymi, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji, Opinie i ekspertyzy OE-217,
kwiecien 2014, s. 8

¥ TJak stusznie zauwaza J. Matys w: J. Matys, Opinia prawna na temat poselskiego projektu ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3109) z dnia 3 marca 2015 ., s. 24,
przedmiotem obrotu jest zawsze nieruchomos¢ jako calo$¢, nie mozna zby¢ czeéci nieruchomosci, ktéra nie
zostata wydzielona jako dzialka ewidencyjna.
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powyzej 1 ha (a nie 5 ha - jak w u.k.u.r.). Uprawnienie to nie przystuguje w przypadkach,
o ktérych mowa w art. 9 ust. 6 - oméwionych wczesniej, a takze w sytuacji, gdy przenie-
sienie wlasno$ci nieruchomosci rolnej nastepuje w wyniku umowy z nastepca, o ktdrej
mowa w art. 84 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spolecznym rolnikdw
(Dz.U. z 2015 1., poz. 704).

Zaznaczy¢ nalezy, ze juz w czasie obowigzywania u.k.u.r. pojawialy si¢ watpliwosci co
do zakresu kompetencji ANR w tym zakresie, w szczegolnosci co do zgodnosci przepisow
wprowadzajacych te kompetencje z Konstytucja®. I tak w szczegolnosci pojawily sie watpli-
wosci co do zgodnosci z Konstytucjg prawa nabycia z art. 4 uk.u.r. przystugujacego ANR.
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 marca 2010 r.* co prawda uznal ten przepis
za zgodny z Konstytucja, ale watpliwosci co do zgodnosci tej instytucji z ustawa zasadni-
cza nadal pozostaly. Trybunat zastrzegt bowiem, Ze ocenil jedynie, czy instytucja prawa na-
bycia spelnia zasade proporcjonalnej ingerencji w konstytucyjne prawa chronione. Zatem
nie badal w ogdle tego, czy prawo nabycia stanowi nadmierng ingerencj¢ w konstytucyj-
nie chronione prawo wlasnosci i czy wybor tak szerokiego pod wzgledem przedmiotowym
instrumentu jest zgodny z konstytucja oraz czy umozliwia on efektywna realizacje¢ zadan
nalozonych na ANR. Trybunal nie zastanawial si¢ rdwniez nad tym, czy prawo nabycia nie
stanowi de facto ukrytej formy wywlaszczenia bez koniecznosci wskazania waznych pu-
blicznych celéw ingerencji, na co zwrocono uwage w literaturze®. Jako ze obecnie prawo
nabycia jest podobnie skonstruowane, przedstawione watpliwosci nadal sg aktualne.

Poza tym nalezy zwrdci¢ uwage na kolejne problemy zwigzane ze sformulowaniem
wskazanych wyzej uprawnien Agencji.

W u.k.u.r. 2015 brak jest okreslenia jednoznacznych warunkéw (przestanek), ktérych
spelnienie moze stanowi¢ podstawe do skorzystania z prawa pierwokupu i prawa nabycia.
Co wiecej, wydaje sie, ze w praktyce mamy do czynienia z wybiérczym ingerowaniem
Agencji w obrét nieruchomosciami rolnymi*!, poza tym Agencja nie ma obowigzku prze-
prowadzenia jakiegokolwiek postepowania wyjasniajacego. Pamigtaé nalezy, ze motywy
zlozenia o§wiadczenia o nabyciu nie s3 formulowane na zewnatrz i nie podlegajg kontroli
instancyjnej. To wszystko w konsekwencji nasuwa wnioski o mozliwosci naruszania zasa-
dy bezpieczenstwa obrotu*.

Niewatpliwie nowoscig jest fakt, ze zgodnie z trescig art. 11 uk.u.r. 2015 wykonanie
przez Agencje prawa pierwokupu lub uprawienia z art. 10 nastepuje po wydaniu w tych

% A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z 11 kwietnia 2003 r. na tle ustawodaw-
stwa agrarnego Europy Zachodniej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 3,s. 9 i n.

¥ K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

30 Zob. A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia
2003 1. 0 ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2, s. 415-425; ]. Matys, Opinia
prawna...

1 Nie ma w tym zakresie wyczerpujacej statystyki, ale zob. Raport z dzialalnosci Agencji Nieruchomosci
Rolnych na Zasobie Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa 2014, zamieszczony na stronie internetowej: http://
orka.sejm.gov.pl/Druki7Zka.nsf/0/F7C41492B2192ADBC1257E6D004222F1/%24File/3548.pdf

2 J. Matys, Opinia prawna..., s. 6; A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Pol-
ski...,s. 423.
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sprawach pozytywnej opinii przez komisje do spraw ksztaltowania ustroju rolnego, o kto-
rej mowa w przepisach o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Jak wynika z art. 29d u.g.n.r.SP, komisja do spraw ksztaltowania ustroju rolnego zo-
staje utworzona przy dyrektorze oddzialu. Cztonkowie komisji s3 powotywani przez dy-
rektora oddzialu® i sg nimi:

1) przewodniczacy bedacy przedstawicielem Agencji;

2) przedstawiciele gmin polozonych na obszarze dziatania oddzialu terenowego Agenciji;

3) przedstawiciel wlasciwej miejscowo izby rolniczej;

4) przedstawiciele powiatéw polozonych na obszarze dzialania oddzialu terenowego
Agencji;

5) dwaj przedstawiciele wybranych przez spoleczno-zawodowe organizacje rolni-
kow i zwigzkéw zawodowych rolnikéw indywidualnych i innych organizacji rolniczych
dziatajacych na terenie oddziatu terenowego Agencji.

Co wiecej, w pracach komisji bierze udzial po jednym przedstawicielu tej gminy i tego
powiatu, na obszarze ktorych potozona jest nieruchomo$¢ rolna, ktdrej dotyczg prace komisji.
Komisja dziala w oparciu o regulamin, ktdry jest ustalany przez Prezesa Agencji.

Niemniej jednak wprowadzenie przez ustawodawce koniecznosci uzyskania po-
zytywnej opinii komisji do spraw ksztaltowania ustroju rolnego nie dyskwalifikuje po-
wyzszych zarzutéw co od braku jednoznacznych przestanek w przedmiocie skorzystania
z prawa pierwokupu i prawa nabycia przez ANR skutecznosci. Ustawodawca nie wskazal,
czym komisja ma si¢ kierowac i jakie sg wyznaczniki do wydania pozytywnej badz nega-
tywnej opinii. Brak okreslenia przestanek dla opinii pozytywnej badz dla opinii negatyw-
nej nalezy oceni¢ negatywnie, bowiem de facto od decyzji komisji zalezy wykonanie lub
niewykonanie uprawnienia przez Agencje. Niewatpliwie nie mozna tu sobie pozwoli¢ na
pelng uznaniowo$cé™.

Biorac pod uwage catoksztalt uregulowan w tym zakresie, mozna prébowac ustalaé
domniemane przestanki, ktore bedzie uwzglednia¢ komisja podejmujac decyzje w przed-
miocie opinii. Wydaje sig, ze komisja do spraw ksztaltowania ustroju rolnego bedzie bra¢
pod uwage okreslone w art. 1 uk.u.r. 2015 zasady (cele) ksztaltowania ustroju rolnego,
ktore zostaly identycznie sformutowane jak w u.k.u.r., a sg nimi:

1) poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych;

2) przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych;

3) zapewnienie prowadzenia dzialalnosci rolniczej (rozumianej jako prowadzenie
dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej lub zwierzecej, w tym
produkeji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej) w gospodarstwach rolnych przez osoby
o odpowiednich kwalifikacjach.

Zdaje sie, ze komisja w swoich pracach bedzie rowniez uwzglednia¢ zadania, ktére zo-
staly przewidziane art. 29d ust. 5 u.g.n.r.SP, ale przede wszystkim mie¢ na wzgledzie to, aby

¥ Prezes Agencji ustala regulamin wyboru przedstawicieli.
* B.Jezynska, R. Pastuszko, Opinia prawna na temat pozycji zmian..., s. 6.
» Do zadan komisji w zakresie gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa nalezy: 1. wy-
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powstawaly gospodarstwa rodzinne o powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem
wlasnosci w gospodarstwie rolnym nie mniejszej niz powierzchnia preferowana® i nieprze-
kraczajgcej 100 ha (art. 29d ust. 7 u.g.n.r.SP). Wydaje sie, Ze komisja bedzie takze zwaza¢ na
zadania ANR wymienione w art. 6 u.g.n.r.S.P. Niemniej jednak nawet gdyby przyja¢, ze komi-
sja, wydajac opinig, bedzie kierowata sie wskazanymi przez mnie przestankami, to podkresli¢
nalezy, ze nie s one jednoznaczne i precyzyjne, co nie daje pewnosci i gwarancji niewybior-
czego ingerowania Agencji w obrét nieruchomosciami. Brak wigc szczegétowych i konkret-
nych przestanek moze w praktyce powodowa¢ dowolnos¢ w wydawaniu opinii.

Nowe funkcje ANR sg réwniez konsekwencja nowych uprawnien nadanych dyrekto-
rowi oddzialu terenowego ANR (zwanego dalej dyrektorem oddziatu). Jest to poklosiem
zmiany art. 9 ust. 2 u.g.n.r.SP, ktéry obecnie otrzymat brzmienie: ,, Agencja kieruje Prezes
i reprezentuje ja na zewnatrz. Prezes wykonuje zadania przy pomocy Wiceprezesa oraz
dyrektorow oddziatéw”.

Po pierwsze, pewne kompetencje dyrektora oddzialu wynikaja z nowych uregulowan
dotyczacych podziatu gospodarstwa rolnego. Ot6z zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. 2015 jesli
wskutek przeniesienia wlasnos$ci nieruchomosci rolnej albo jej czesci miatby nastapic po-
dzial gospodarstwa rolnego, przeniesienie wlasnosci rolnej albo jej cze$ci moze nastgpi¢
pod pewnymi warunkami:

1) powierzchnia uzytkéw rolnych, ktére pozostang wlasnoscig zbywcy, nie bedzie
mniejsza niz powierzchnia uzytkéw rolnych niezbedna do prowadzenia dzialalnosci rol-
niczej (podstawowa norma obszarowa uzytkéw rolnych w gospodarstwie rolnym), a zby-
wana nieruchomos¢ albo jej czes¢ wraz z nieruchomosciami rolnymi nabywcy utworza
badz powigksza gospodarstwo rolne, lub

2) powierzchnia nabywanych uzytkéw rolnych wraz z nieruchomos$ciami rolnymi
nabywcy stanowigcymi jego wlasnos¢ bedzie wieksza niz powierzchnia uzytkéw rolnych,
ktére pozostang wlasnoscig zbywcy, lub

3) zbywana nieruchomos¢ rolna albo jej czgs¢ obejmuje uzytki rolne nieprzylegaja-
ce do innych uzytkéw rolnych wchodzacych w sklad tego samego gospodarstwa rolnego
zbywcy, ale przylegajace do nieruchomosci rolnej wchodzacej w sklad gospodarstwa rol-
nego i stanowigcej wlasnos¢ nabywcy, lub

4) przy umowie zamiany réznica powierzchni zamienianych uzytkéw rolnych liczo-
nych w hektarach przeliczeniowych, o ktérych mowa w przepisach o podatku rolnym, nie
przekracza 10%, lub

5) ma na celu racjonalne uksztaltowanie granicy miedzy nieruchomos$ciami rolny-
mi, lub

boér sposobu zagospodarowania nieruchomosci Zasobu; 2. wybor rodzaju przetargéw na sprzedaz i dzierzawe
nieruchomosdci Zasobu; 3. okreslenie kryteriow, o ktorych mowa w art. 29 ust. 3 pkt 3 ustawy; 4. opiniowanie
zasadnosci wykonywania umownego prawa odkupu nieruchomosci.

% Powierzchnia preferowana nie moze by¢ mniejsza niz dwukrotnos¢ sredniej powierzchni gruntéw rolnych
wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych w wojewddztwie ogloszonej na podstawie przepiséw o platno-
$ciach w ramach systemu wsparcia bezposredniego i wieksza niz 100 ha uzytkéw rolnych; powierzchnie pre-
ferowana okresla w drodze rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi.
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6) wlasnoscia zbywcy pozostanie grunt pod budynkiem mieszkalnym wraz z obiek-
tami budowlanymi oraz gruntami do nich przylegtymi, niezbednymi do wtasciwego ko-
rzystania z budynku mieszkalnego, ktérych faczna powierzchnia nie przekracza 0,5 ha,
oraz zbywana nieruchomos¢ rolna albo jej cz¢$¢ wraz z nieruchomos$ciami rolnymi na-
bywcy utworza badz powigksza gospodarstwo rolne.

Ponadto wtasnos¢ nieruchomosci rolnej albo jej czgs¢ moze by¢ przeniesiona, jesli
nieruchomo$¢ ta ma zapewniony dostep do drogi publicznej*” albo dostep do drogi pu-
blicznej ma nieruchomos$¢ nabywcy graniczaca z tg nieruchomoscia (art. 6 ust. 3).

Dyrektor oddziatu stwierdza w drodze decyzji, ze dopuszczalny jest podziat gospo-
darstwa rolnego. Od decyzji dyrektora oddzialu przystuguje odwotanie do Prezesa Agen-
cji. Wniosek o wydanie decyzji przez dyrektora oddzialu powinien m.in. zawiera¢ infor-
macje o stanowigcych wlasno$¢ zbywcy i nabywcy nieruchomosciach rolnych obejmujace
dane z ewidencji gruntéw i budynkéw dotyczace oznaczenia, powierzchni, klasy i rodzaju
uzytkow rolnych oraz numeru ksiegi wieczystej albo zbioru dokumentéw oraz uzasadnie-
nie proponowanego przebiegu granicy badz wielkosci powierzchni gruntéw niezbednych
do korzystania z budynkéw.

Mamy tu w zasadzie do czynienia z administracyjnym ograniczeniem podziatu go-
spodarstwa rolnego. Dotychczasowe ograniczenia zwigzane byty z ochrong przed niera-
cjonalnymi podzialami i zawarte sg w art. 213 k.c. Zakres tej regulacji dotyczy tylko sado-
wego zniesienia wspdotwlasnosci, a poza tym nie okresla konkretnych kryteriow kontroli*.
Z tej perspektywy sam fakt zamieszczenia w nowej ustawie postanowien majacych na celu
przeciwdzialanie nieracjonalnym podzialom gospodarstw rolnych nalezy oceni¢ pozy-
tywnie. Watpliwosci rodzi sama koncepcja oceny spelnienia przestanek w drodze decyzji
administracyjnej dyrektora oddzialu ANR, a takze faktyczny zakres konsekwencji wa-
dliwosci rozstrzygnie¢ administracyjnych dla obrotu (sankcja bezwzglednej niewaznosci
czynnosci prawnej)*.

Nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze przepis art. 6 uk.u.r. 2015 niewatpliwie zawie-
ra ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi. Juz na etapie projektu tej ustawy
pojawialy sie wrecz watpliwosci co do zgodnosci tego przepisu z prawem Unii Europej-
skiej*. Dlatego nalezy powaznie zastanowi¢ sie, czy nowa kompetencja ANR wynikajaca
z omawianego przepisu nie uderza w zasade swobody przeptywu kapitatu (art. 63 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*!, zwanego dalej Traktatem). Przepis art. 345 Trakta-

7 Zgodnie z art. 93 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.Dz.U.
2015, poz. 782, ze zm.) za dostep do drogi publicznej uwaza si¢ réwniez wydzielenie drogi wewnetrznej wraz
z ustanowieniem na tej drodze odpowiednich stuzebnosci dla wydzielonych dzialek gruntu albo ustanowie-
nie dla tych dzialek innych stuzebnosci drogowych, jezeli nie ma mozliwoéci wydzielenia drogi wewnetrz-
nej z nieruchomosci objetej podziatem. Nie ustanawia sie stuzebnosci na drodze wewnetrznej w przypadku
sprzedazy wydzielonych dzialek gruntu wraz ze sprzedazg udzialu w prawie do dzialki gruntu stanowiacej
droge wewnetrzna.

*  A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowq Polski, s. 390-391.

¥ B. Jezynska, R. Pastuszko, Opinia do projektu ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz zmianie niekto-
rych innych ustaw (druk sejmowy nr 3109) z 2 marca 2015 r., s. 6-7.

4 Tbidem, s. 2.

4 Dz. Urz. UE C 326 z 26 pazdziernika 2012, s. 47-200.
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tu pozostawia panstwom cztonkowskim swobodne ksztaltowanie zasad prawa wlasnosci,
jednak przepisy prawa krajowego w tym zakresie nie moga narusza¢ swobod podstawo-
wych. Trybunal Sprawiedliwosci uznaje, ze inwestycje w nieruchomosci, obejmujace za-
kup gruntéw i budynkéw oraz wznoszenie budowli przez osoby prywatne w celu osig-
gania zyskow lub na uzytek wlasny, stanowig przeptyw kapitatu®’. Zakazane sg wszelkie
ograniczenia w przeplywie kapitalu migdzy panstwami czlonkowskimi oraz panstwami
czlonkowskimi a panstwami trzecimi (art. 63 ust. 1 Traktatu). Co prawda zasada ta nie ma
charakteru absolutnego; Trybunal Sprawiedliwosci wskazal, ze dopuszczalne sg inne - niz
wskazane w art. 65 Traktatu - ograniczenia swobody przeptywu kapitatu, a to takie, ktére
wynikaja z ,nadrzednych wymogéw interesu publicznego’, do ktorych mozna zaliczy¢
cele dotyczace ksztaltowania struktury populacyjnej i przestrzennej w rolnictwie. Pamie-
ta¢ jednak nalezy, ze przyjete $rodki nie moga wykracza¢ ponad to, co jest konieczne dla
osiagniecia zalozonego celu, nie moga to by¢ srodki szczegélnie ucigzliwe oraz najmniej
restrykcyjne. Dlatego pojawia si¢ koniecznos¢ okreslenia racjonalnych i przejrzystych
przestanek stosowania $rodkéw ograniczajacych wobec uczestnikéw obrotu prawnego,
a zarazem niedopuszczalne s3 rozwigzania przyznajace organom kontrolnym zbyt dale-
ko idacg swobode oceny®. Tymczasem postanowienia u.k.u.r. 2015, m.in. uprawnienie
Agencji do zlozenia zbywcy o$wiadczenia o nabyciu nieruchomosci rolnej, moga znie-
checa¢ podmioty do inwestowania w nieruchomosci rolne potozone w Polsce i tym sa-
mym moga stanowi¢ naruszenie swobody przeptywu kapitatu.

Ponadto wydaje sie, Ze omawiana regulacja, podobnie zreszta jak regulacja zawarta
w wk.ur*, moze by¢ uznana za nadmierne i nieuzasadnione ograniczenie wykonywania
prawa wlasnosci w $wietle art. 21 oraz 64 Konstytucji®.

Konstytucja gwarantuje prawo do wlasnosci jako jedno z praw cztowieka (art. 64 ust. 1),
chroni wlasnos¢ (art. 21), a ograniczenia prawa wlasnosci nie mogg naruszac tego prawa. Try-
bunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 maja 1999 1. stwierdzil, Ze ograniczenia prawa wia-
snoéci nie mogg niweczy¢ podstawowych uprawnien, jakie sktadaja si¢ na jego tres¢. Zgodnie
z art. 140 kodeksu cywilnego jednym z uprawnien wlasciciela jest prawo do rozporzadzania
rzecza (ius disponendi), a wiec prawo do wyzbycia si¢ rzeczy i obcigzenia rzeczy. Trybunat
podkreslit, ze mozliwo$¢ rozporzadzania rzecza jest fundamentem prawa wlasnosci®.

Zastanawiajace jest, czy przewidziane nowa ustawa rozwigzania sg zgodne z konstytu-
cyjna zasada proporcjonalnosci, ktora zakazuje ustanawiania ograniczen przekraczajacych
wlasciwg proporcje miedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu pu-
blicznego, ktéry ma w ten sposob podlega¢ ochronie. Zasada proporcjonalnosci powinna by¢

2 M. Mataczynski, W kwestii zgodnosci ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. 0 ksztattowaniu ustroju rolnego z pra-
wem europejskim w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ,Rejent” 2004, nr 5, s. 77.

¥ B. Jezynska, R. Pastuszko, Opinia do projektu ustawy..., s. 11-12, a takze B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy
prawne obrotu nieruchomosciami rolnymi po 2016 roku, Opinie i ekspertyzy, OE-197, Kancelaria Senatu, gru-
dzien 2012.

- Zob. M. Mataczynski, W kwestii zgodnosci ustawy...,s. 73 in.

4 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.

4 SK9/98, Dz.U. 1999, nr 49, poz. 498.

4 K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 33.
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rozumiana réwniez jako wymog stosowania takich srodkéw prawnych, ktore beda skuteczne
i stuzace realizacji zamierzonych celéw. Chodzi tu o $rodki niezbedne w tym sensie, ze chroni¢
beda okreslone wartosci w sposob, albo w stopniu, ktory nie moglby by¢ osiagniety przy zasto-
sowaniu innych $rodkow*®. W tym kontekscie wymog uzyskania decyzji dyrektora oddziatu
ANR na zbycie nieruchomosci rolnej, gdy nastepuje podziat gospodarstwa rolnego, moze by¢
uznany za naruszenie prawa wlasnosci. Omawiane ograniczenia w zbywalnosci co prawda
nie wylaczaja w ogole mozliwosci zbycia, ale uzalezniaja mozliwo$¢ przeniesienia wlasnosci
od decyzji organu administracji publicznej. Z tego wzgledu przepis ten moze by¢ uznany za
niezgodny z Konstytucja. Z tego powodu nalezaltoby si¢ zastanowi¢ nad wprowadzeniem in-
nego mechanizmu, ktdéry bez ograniczenia swobody dysponowania nieruchomos$ciami rol-
nymi chronilby gospodarstwa rolne, a tym samym wlasnos¢ rolna. Jakie inne mechanizmy
moglyby by¢ tu wykorzystane? Propozycje w tym zakresie zostaly juz wskazane w literaturze.
A. Lichorowicz zwracal uwage, powolujac si¢ na przyktady ustawodawstw Francji, Niemczech
i Wloszech, ze prawo pierwokupu ANR moze by¢ rowniez wykorzystane jako instrument
przeciwdzialajgcy nieracjonalnym podziatom gospodarstw®.

Nowe przepisy dodaly ANR jeszcze jedno zadanie, przyzna¢ nalezy, juz nie wzbudza-
jace tak wielu kontrowersji, a zwiazane z dzierzawg rolng.

Jak wynika z art. 12 u.k.u.r. 2015, przedmiotem umowy dzierzawy nieruchomosci rol-
nej albo jej czesci moze by¢ wylacznie nieruchomos¢ rolna wpisana do ewidencji gruntéw
i budynkoéw, a wydzierzawiajacy moze by¢ strong takiej umowy, jezeli jest uwidoczniony
w tej ewidencji jako wlasciciel lub posiadacz tej nieruchomosci. Umowa dzierzawy wy-
maga formy pisemnej pod rygorem niewaznosci, a gdy jest zwierana na okres ponad 5 lat
- w formie aktu notarialnego.

Umowe dzierzawy oraz jej zmiany dzierzawca, a gdy wymaga formy aktu notarial-
nego — notariusz, przekazuje do dyrektora oddzialu wlasciwego ze wzgledu na potozenie
nieruchomosci (art. 12 ust. 5).

Ponadto zgodnie z art. 15 ust. 2 odpis umowy przenoszacej wlasnos¢ nieruchomosci
albo jej czesci notariusz przekazuje do wlasciwego ze wzgledu na potozenie nieruchomo-
$ci dyrektora oddziatu.

Zatem ANR otrzymala nowa ewidencyjnag funkcje. Dyrektor oddzialu wlasciwego ze
wzgledu na polozenie nieruchomosci bedzie ewidencjonowal umowy dzierzawy i umowy
przenoszace wlasnos$¢ nieruchomosci rolnych albo ich czesci dotyczace nieruchomosci
z jego terenu. Postanowienia te nalezy oceni¢ pozytywnie, cho¢ nakladaja na pewne pod-
mioty (dzierzawce i notariusza) dodatkowe obowiazki; z drugiej strony stanowia przynaj-
mniej czesciowq regulacje dzierzawy rolnej.

Na koniec warto wspomnie¢ jeszcze o dwoch uprawnieniach Agencji przewidzia-
nych przepisami u.k.u.r. 2015. Otdz zgodnie z art. 16 ust. 3 ANR ma uprawnienie do
wystapienia z powodztwem o stwierdzenie niewazno$ci czynnosci prawnej. Jak wynika

# Zob. takze orzeczenia TK w: Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa publicznego) w tezach Try-
bunatu Konstytucyjnego, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego Zespo6t Orzecznictwa i Studidw, czerwiec 2009.
¥ Zob. A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Polski..., s. 414.
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z wezedniejszych ustepow przywolanego przepisu, niewazna jest czynno$¢ prawna, ktorej
przedmiotem jest przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej albo jej czesci, jezeli:
1) nie bedzie miala ona zapewnionego dostepu do drogi publicznej lub
2) zostata dokonana:
a) bez zawiadomienia uprawnionego do prawa pierwokupu, lub
b) bez zawiadomienia Agencji, w przypadku okreslonym w art. 10 ust. 1, lub
¢) bez wymaganych oswiadczen, zaswiadczen, decyzji badz innych wymaganych
dokumentéw, lub
d) w oparciu o nieprawdziwe o$wiadczenie, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 albo
ust. 3 oraz art. 6 ust. 6 pkt 1, lub
e) w oparciu o falszywe badz potwierdzajace nieprawde dokumenty.
Niewaznos$¢ czynnosci prawnej moze wynika¢ rowniez z odrebnych przepisow.
Umieszczenie Agencji w kregu 0s6b majacych uprawnienie do wystgpienia z takim po-
wodztwem nalezy oceni¢ pozytywnie. Natomiast uprawnienia wskazanego w art. 24 u.k.u.r.
2015 nie da si¢ oceni¢ w takich samych kategoriach. Jak wynika z tego przepisu, do czasu
utworzenia i wdrozenia zintegrowanego systemu informacji o nieruchomosciach, o ktérym
mowa w art. 24b ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, dane
ewidencji gruntéw i budynkéw, niezbedne do realizacji zadan ustawowych przez Agencje,
starosta udostepnia nieodptatnie na jej wniosek za pomocg $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej. Oznacza to, ze ustawodawca nie wiedzie¢ czemu, przyznal Agencji uprzywilejowa-
ng pozycje w stosunku do innych podmiotéw obrotu nieruchomos$ciami w zakresie uzyski-
wania danych z ewidencji gruntéw i budynkéw, czego nie mozna oceni¢ pozytywnie.

PODSUMOWANIE

Przepisy u.k.u.r. 2015 rozszerzyly kompetencje ANR, przede wszystkim w zakresie
wigkszego nadzorowania przez nig nabycia nieruchomosci rolnych. Opisane wyzej zmia-
ny dotyczace kompetencji Agencji w prowadzone nowg ustawg pozwalaja na sformuto-
wanie kilku wnioskow.

Po pierwsze, z jednej strony trzeba stwierdzi¢, ze Agencja nadal pelni funkcje powier-
nicza, o czym $wiadczy fakt, ze w nowej ustawie prawodawca postuzyl si¢ w stosunku do
ANR okre$leniem ,,na rzecz Skarbu Panstwa”. Z drugiej strony nie da si¢ nie zauwazy¢,
ze gtéwnymi uprawnieniami Agencji pozostajg prawo pierwokupu i uprawnienie do zlo-
zenia przez Agencje oswiadczenia o nabyciu tej nieruchomosci za zaplatg rownowartosci
pienieznej. Pamieta¢ jednak nalezy, ze skuteczno$¢ wypelniania celéw ustawy (art. 1 obu
ustaw) zalezy od rzeczywistej aktywnosci ANR.

Po drugie, zwigkszanie kompetencji Agencji budzi watpliwosci. W doktrynie nega-
tywnie ocenia si¢ role ANR jako podmiotu, ktéry ksztaltuje ustroj rolny w skali krajowej,
regionalnej i lokalnej, a zadania powierzone Agencji postaja ze soba w sprzeczno$ci™.

0 S. Prutis, Ksztaltowanie ustroju rolnego - potrzeba nowej regulacji ustawowej, ,Studia Iuridica Agraria”
2005,t.V,s.1721in.
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Wyposazenie ANR, a wig¢c organu administracyjnego, w zbyt szerokie kompetencje jest
rozwigzaniem wstecznym. Szczegdlnie niepokojace wydaja sie zadania i funkcje, ktdre de
facto ograniczaja wlasciciela w wykonywaniu prawa wlasnosci (art. 6 u.k.u.r. 2015), i tym
samym pozostaja watpliwe pod wzgledem zgodnosci z Konstytucja i prawem unijnym.

Po trzecie, przepisy u.k.u.r. 2015 zakladajq jeszcze bardziej intensywny nadzoér naby-
cia nieruchomosci rolnych przez Agencje. Opisana wyzej szczegélowo zgoda dyrektora
oddziatu (art. 6) i opinia komisji (art. 11) stanowig swego rodzaju ograniczenia obrotu
nieruchomosciami. Nalezy zastanowic sig, czy nie jest to zbyt restrykcyjne postgpowanie,
a nawet gdyby uzna¢ je za konieczne, to wydaje si¢ niezbedne ustalenie jasnych i pre-
cyzyjnych przestanek dla ich wydania, czego zabraklo. Tymczasem wprowadzenie nad-
miernych form ograniczen obrotu moze powodowa¢ negatywne zjawisko, jakim jest nie-
formalny obrét nieruchomo$ciami rolnymi, nieformalne dzialy nieruchomosci rolnych
i wynikajace z ich konsekwencje®'. W literaturze nie od dzi$ podkresla sie, ze daleko posu-
nieta kontrola obrotu prawnego sprawia, ze istnieje naturalna tendencja do obchodzenia
przepiséw ustaw, co skutkuje zagrozeniem dla bezpieczenstwa i pewnosci obrotu. Miato
to miejsce przesztosci w obrocie ziemia, gdzie nazbyt rozbudowane wymogi skutkowaty
obrotem nieformalnym, a mimo niewaznych transakcji nastepowata zmiana posiadania®.

Wydaje si¢ wrecz, ze nowe funkcje ANR moga powodowaé utrudnienie w nabyciu
i zbyciu nieruchomosci rolnych. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ badz do obrotu
nieformalnego, badz do jego wstrzymania, co stawia pod znakiem zapytania realizacje
celu, jakim jest poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych, ochrona gospo-
darstw rodzinnych™ oraz pewno$¢ i bezpieczenstwo obrotu. Tymczasem dziatania Agen-
cji powinny raczej utatwia¢ przenoszenie nieruchomosci rolnych pomiedzy podmiotami
prawa prywatnego w celu oczekiwanych zmian strukturalnych*.

Niewatpliwie jest tak, ze aktualne instrumenty nie realizuja w pelni celow ksztalto-
wania ustroju rolnego, a nieracjonalne podzialy gospodarstw sg przyczyna rozdrobienia
gospodarstw rolnych®. Niestety, wbrew zapowiedziom®, wprowadzone nowe regulacje,
w tym nowe zadania ANR, nie sg w stanie skutecznie przeciwdziata¢ tym negatywnym
zjawiskom. Dzieje si¢ tak, poniewaz po pierwsze, przepisy u.k.u.r. 2015 bazuja na dotych-
czasowych rozwigzaniach, a po drugie, wprowadzone nowe mechanizmy oddzialywania
na strukture agrarng panstwa sa nieprecyzyjne, nieokreslone i watpliwe pod wzgledem
zgodnosci z aktami wyzszego rzedu.

Podkresli¢ nalezy, ze zmienia si¢ charakter funkcji ANR. Wydaje sig, ze obecnie podstawo-
wa funkcja ANR to kontrolowanie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi (art. 6,9 10i 11 uk.u.r.
2015). Bez watpienia potrzeba kontroli obrotu nieruchomo$ciami rolnymi wynika z koniecz-

1 B. Jezynska, R. Pastuszko, Opinia do projektu ustawy...,s. 13.

2 J. Matys, Opinia prawna, s. 17-18 i przywolana tam literatura.

53 Ibidem, s. 9

* T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne w Swietle art. 23 Konstytucji RP, [w:] K. Skotnicki, K. Winiarski
(red.), Wlasnos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, Czgstochowa 2004, s. 58-59.

» Uzasadnienie do projektu ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

¢ Ibidem.
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nosci ochrony wiasnosci rolniczej”. Ponadto jak wynika z tresci art. 23 Konstytucji, podstawa
ustroju rolnego w Polsce s gospodarstwa rodzinne. Uwaza sig¢, ze przepis ten stanowi dla
organéw wiadzy panstwowej, zwlaszcza dla ustawodawcy, wytyczng do tworzenia norm praw-
nych. Oznacza to, ze celem regulacji powinno by¢ utworzenie dla rodzinnych gospodarstw
rolnych warunkéw efektywnej formy gospodarowania, pozwalajacej prowadzi¢ produkcje
rolng w celu nie tylko godziwego utrzymania rodzin rolniczych, ale takze najpetniejszego za-
spokojenia potrzeb spoleczenstwa®. Jednakze wydaje si¢, Ze nowe rozwigzania, a tym samym
zadania Agencji, nie realizujg ze wzgledu na wskazane mankamenty w pelni tych postulatow.

Jak podkresla sie, regulacja prawna obrotu nieruchomos$ciami rolnymi nalezy do za-
gadnien trudnych ze wzgledu na sam przedmiot obrotu, a zarazem dynamiczny rozwoj
stosunkow gospodarczych®. Tym bardziej konieczne wydaje si¢ stworzenie komplekso-
wej regulacji prawnej ustroju rolnego i umiejscowienie w tym obrotu nieruchomosciami
rolnymi, ze szczeg6lnym uwzglednieniem ochrony wlasnosci rolnej. Skoro w zatozeniu
ANR ma sta¢ na strazy ochrony struktury agrarnej panstwa, to powinna by¢ wyposa-
zona w realne funkcje ochronne, a wigc w takie funkgje, ktore rzeczywiscie sprzyjatyby
powiekszaniu malych, niekonkurencyjnych gospodarstw, zwiekszeniu konkurencyjnosci
gospodarstw rolnych i ochrone intereséw rolnikoéw®.
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Streszczenie: Agencja Nieruchomo$ci Rolnych jest panstwowa osobg prawna powolang do zycia
w 1991 r. Agencja zostala wyposazona w szereg zmieniajacych sie z czasem zadan. Obecnie Agen-
cja nadal pelni funkcje powiernicza, a wigc wystepuje w obrocie prawnym w imieniu wlasnym
na rzecz Skarbu Panstwa. Jednakze za podstawowa funkcje Agencji nalezy uzna¢ kontrolowanie
obrotu nieruchomo$ciami rolnymi w drodze instrumentéw przewidzianych nowymi przepisami
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Owo kontrolowanie obrotu jest nacechowane wysokim
poziomem restrykcji, co wraz ze zwigzanymi z tym ograniczeniami obrotu moze doprowadzi¢ do
pojawienia si¢ nieformalnego obrotu nieruchomosciami rolnymi i zwigzanymi z tym negatywny-
mi konsekwencjami. Przede wszystkim jednak niepokojace jest wyposazenie Agencji w zadania
i funkcje, ktére de facto ograniczaja wlasciciela w wykonywaniu prawa wlasnosci i tym samym
pozostaja watpliwe pod wzgledem zgodnosci z Konstytucja i prawem unijnym.

Stowa kluczowe: Agencja Nieruchomosci Rolnych, funkcje, zadania, obrét nieruchomoséciami rol-
nymi, ograniczenia w obrocie, Konstytucja, prawo unijne
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NEW FUNCTIONS OF THE AGRICULTURAL PROPERTY AGENCY IN POLAND
IN VIEW OF THE AGRICULTURAL SYSTEM STRUCTURING ACT OF 5 AUGUST 2015

Summary: The Agricultural Property Agency is a legal entity that is wholly owned by the State. It
was established in 1991 and tasked with a number of responsibilities that changed over time. Pre-
sently, the Agency continues to fulfil the custodian function which means that it acts in legal trans-
actions on its own behalf and for the benefit of the State Treasury. However, the control of trading
in agricultural property by way of instruments provided for under the new Agricultural System
Structuring Act should be considered the primary function of the Agency. The control of trading
is characterised by a high level of restrictions, which together with the related limitations on sales
may lead to informal trading in agricultural property and the related negative consequences. Ho-
wever, what gives rise to the biggest concerns is equipping the Agency with tasks and functions that
actually restrict the owners in exercising their ownership rights; such tasks and functions being
thus questionable in view of their constitutionality and conformance to the EU law.

Keywords: Agricultural Property Agency, functions, tasks, trading in agricultural property, re-
strictions on trading, the constitution, EU law



