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Od autorow

Ustawa z 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U.
22019 r. poz. 1362), wielokrotnie nowelizowana, jest pierwsza po zmia-
nach ustrojowych zapoczatkowanych w 1989 r. préba ingerencji usta-
wodawcy w obrot nieruchomosciami rolnymi. Ten podstawowy jej
aspekt musi wywrze¢ wplyw na wykladnie jej poszczegdlnych przepi-
sow. Zauwazy¢ przy tym wypada, Ze ustawa ta juz od fazy projektowej
wywolywala fundamentalne spory dotyczace celowosci jej wprowa-
dzenia i zakresu regulacji. Kolejne jej nowelizacje nie tylko nie usunety
tych kontrowersji, ale jeszcze je poglebily. Swiadczg o tym diametral-
nie rézne wypowiedzi przedstawicieli doktryny prawa rolnego. Nalezy
podkresli¢, ze ustawa ta od samego poczatku stanowila przyktad pry-
matu doraznych celéw politycznych nad rzetelng legislacja. Dotyczy to
réwniez jej nowelizacji dokonanej w 2016 r. Kolejne zmiany dokonane
ustawg z 26.04.2019 r. (Dz.U. 2 2019 r. poz. 1080) stanowig pewng probe
wyeliminowania jej najwigkszych mankamentdw, ktére czynily niektore
jej przepisy dysfunkcjonalnymi. Kwestie te sg szczegolnie istotne, gdyz
w praktyce przepisy te sg stosowane przede wszystkim w obrocie nota-
rialnym i wieczystoksiegowym. Istotg tego obrotu powinna by¢ przede
wszystkim stabilno$¢. Liczne trudnosci interpretacyjne rodza nie tylko
potrzebe odpowiedzi na wylaniajace si¢ zagadnienia prawne, ale réw-
niez koniecznos$¢ usystematyzowania prezentowanej problematyki.

Przyjete zalozenia stanowig punkt wyjscia do rozwazan prowadzonych
w niniejszym Komentarzu.
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Od autoréow

Autorzy Komentarza jako wykladowcy i uczestnicy spotkan z prakty-
kami - gléwnie notariuszami i sedziami wieczystoksiegowymi — maja
$wiadomo$¢ oczekiwan praktykow, wychodzacych takze poza to $ro-
dowisko. Komentarz nie jest wiec skierowany wylacznie do ,wyspe-
cjalizowanych” praktykéw. Porusza on fundamentalne zagadnienia re-
gulowane w omawianej ustawie, w tym prawo pierwokupu, ,wykupu”
i ,odkupu” nieruchomosci rolnych, ktére wprost wywierajg wpltyw na
sytuacje prawng ich wlascicieli i dzierzawcow. Niezbedna jest takze po-
pularyzacja omawianych w Komentarzu kwestii.

Niniejszy Komentarz stanowi probe kompleksowego zmierzenia si¢
z problematyka tej ustawy, rowniez z uwzglednieniem ostatniej zmiany
legislacyjnej z 2019 r. Niewgtpliwym utrudnieniem jest w dalszym ciggu
dos¢ ubogie orzecznictwo w omawianej materii, ktére przeciez winno
by¢ kanwa kazdego komentarza. Nie jest zatem mozliwe rozstrzyg-
niecie wszystkich watpliwosci wytaniajacych sie w procesie wyktad-
ni poszczegdlnych przepiséw. Nie sprzyja temu réwniez czestotliwosé
zmian legislacyjnych, za ktérymi nie zawsze nadaza zaréwno doktry-
na, jak i judykatura. W konsekwencji autorzy niniejszego Komentarza
maja $wiadomo$¢, ze dopiero praktyka zweryfikuje niektore stawiane
tezy. Celem Komentarza nie jest zatem wypracowanie ,,gotowych” roz-
wigzan, ale zaproponowanie takiej wykladni przepisow, ktdra z jednej
strony stanie sie podstawa do rozwiniecia podejmowanych zagadnien
w doktrynie, z drugiej za$ przyczyni si¢ do zapewnienia cho¢by mini-
malnego bezpieczenstwa uczestnikéw obrotu cywilnoprawnego.

Poszukiwanie tego bezpieczenstwa nastepuje réwniez w toku spot-
kan przedstawicieli notariatu z przedstawicielami Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa i podejmowania wspolnych ustalen. Autorzy maja
nadzieje, ze Komentarz ulatwi ustabilizowanie obrotu na gruncie usta-
wy o ksztattowaniu ustroju rolnego.

Uklad Komentarza zasadniczo zostal dostosowany do konstrukeji for-
malnej ustawy. Z uwagi jednak na to, ze konstrukcja ta nie jest do kon-
ca przejrzysta, niezbedne bylo wyodrebnienie niektérych zagadnien
i przedstawienie ich czesciowo w oderwaniu od konkretnych przepiséw.
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Od autoréw

W tym zakresie w Komentarzu zostaly umieszczone stosowne odnosni-
ki. Dotyczy to w szczego6lnosci pojeé podstawowych, ktdre umieszczone
zostaly nie tylko w art. 2 ustawy, stanowigcym katalog definicji ustawo-
wych, ale takze w innych jej przepisach.

Nalezy mie¢ $wiadomo$¢, ze kazda nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego pociaga za sobg zmiany w innych przepisach, w tym
w przepisach Kodeksu cywilnego i ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Z uwagi na zakres Komentarza po-
mijamy analize tych przepiséw, ograniczajac sie jedynie do odwotania
sie do nich w materiach niezbednych dla przejrzystosci prowadzonych
rozwazan.

W Komentarzu wskazano liczne mankamenty, a momentami bledy me-
rytoryczne omawianej regulacji prawnej. Cze$¢ z nich nie mogta zosta¢
»haprawiona” w procesie wyktadni przepiséw. Konieczne byto wiec for-
mutowanie wnioskéw o charakterze generalnym i propozycji rozwigzan
de lege ferenda, ktore rowniez moga zosta¢ wykorzystane w praktyce.






USTAWA

z dnia 11 kwietnia 2003 r.

o ksztattowaniu ustroju
rolnego

(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1362)






W celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych,
ktore w mysl Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowia podsta-
we ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej, dla zapewnienia wlas-
ciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej,
w trosce o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli
i dla wspierania zr6wnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgo-
dzie z wymogami ochrony $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi
obszarow wiejskich, uchwala sie niniejsza ustawe.

I. Cele ustawy okreslone w preambule

. Wymaga podkreslenia, ze w przeciwienstwie do wigkszosci aktéw praw-
nych, w ktérych zamieszczono preambule, w komentowanej ustawie
preambula pojawila sie nie w tekscie pierwotnym, ale w wyniku jej no-
welizacji dokonanej art. 7 pkt 1 ustawy z 14.04.2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. poz. 585). Zmiana ta weszta
w zycie z dniem 30.04.2016 r. Powstaje zatem watpliwo$¢, czy cele,
o ktéorych mowa w preambule, beda realizowane dopiero w wyniku
nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, czy tez preambuta
stanowi swoistg rekapitulacje zatozen ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Watpliwosci tej nie rozwiewa wypowiedz Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wi, ktory podniost, ze ,,preambula na stuzy¢ wszystkim Po-
lakom, ktérzy czytaja ustawe [...], chcemy tutaj zwroci¢ uwage na to,
jakim waznym problemem jest sprawa ochrony i rozwoju gospodarstw
rodzinnych” (sejmowa Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi, posiedzenie
nr23z17.03.2016 1., s. 43).
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Preambula Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego

Charakter prawny preambuly nie jest kwestig oczywistg. W kwestii
znaczenia preambuly w akcie prawnym zarysowane zostaly dwa pogla-
dy. Wedlug pierwszego z nich preambula nie ma zadnego znaczenia
prawnego, a jej rola jest co najwyzej wskazanie intencji ustawodaw-
cy. Drugi poglad sprowadza si¢ do uznania, ze preambula jest istotng
cze$cig aktu normatywnego i chociaz sama w sobie nie rodzi skutkow
prawnych dla adresatéw aktu normatywnego, nie oznacza to, ze jest
pozbawiona znaczenia normatywnego. Takie stanowisko znalazto po-
twierdzenie miedzy innymi w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 11.05.2007 r. (K 2/07, OTK-A 2007/5, poz. 48). Nie moze
zatem ulega¢ watpliwosci, zZe preambuta, wplywajaca na wyktadnie
przepiséw ustawy, ktéra poprzedza, moze by¢ réwniez przedmiotem
ocen prawnych.

. Cele ustawy okreslone w preambule sg nastepujace:

« wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, stano-
wiacych — w mysl Konstytucji RP - podstawe ustroju rolnego Rze-
czypospolitej Polskiej,

 zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczy-
pospolitej Polskiej,

 zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli,

« wspieranie zréwnowazonego rozwoju rolnictwa w zgodzie z wymo-
gami ochrony srodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiej-
skich.

. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze ustawodawca nie jest konsekwentny
w okreslaniu w preambule celéw komentowanej regulacji prawne;j.
Nie mozna straci¢ z pola widzenia tego, ze prace nad ustawg nowelizu-
jacg ustawe o ksztaltowaniu ustroju rolnego zostaly zintensyfikowane
w zwigzku z zakoniczeniem w dniu 1.05.2016 r. dwunastoletniego okre-
su ochronnego na zakup polskiej ziemi rolnej przez cudzoziemcow
z Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej,
ustalonego w traktacie o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej. Pra-
ce te przebiegaly dos¢ szybko, lecz w wielu sferach niekonsekwentnie.
Przypomnie¢ trzeba, iz poczatkowo ustawa o ksztaltowaniu ustroju
rolnego z 2003 r. zostata zastagpiona nowg ustawa z 5.08.2015 r. o takim
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Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego Preambula

samym tytule (Dz.U. poz. 1433 i poz. 2179). Ostatecznie ustawa ta, jesz-
cze przed wejSciem w zycie, utracita moc obowiazujaca na podstawie
art. 15 ustawy z 14.04.2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz.U. poz. 585). T3 ostatnig ustawg dokonano réwniez zasadni-
czej nowelizacji ustawy z 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolne-
go (ostatni tekst jednolity przed nowelizacjg: Dz.U. z 2012 r. poz. 803
ze zm.). W istocie w aktualnym stanie prawnym mamy do czynienia
z dwiema ustawami reglamentujacymi obrdt ziemig rolniczg, ktorych
cele nie wydaja si¢ zbiezne (tak m.in. W. Fortunski, M. Kupis, Uwagi
do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego po nowelizacji, NPN 2016/2,
s.271n.). Jak podkres§lono w uzasadnieniu projektu u.w.s.n.: ,,projekto-
wana ustawa zmierza do wzmocnienia ochrony ziemi rolniczej w Polsce
przed jej spekulacyjnym wykupem przez osoby krajowe i zagraniczne,
ktdre nie gwarantuja zgodnego z interesem spotecznym wykorzystania
nabytej ziemi na cele rolnicze”. Podkreslono réwniez, ze: ,,obowiazuja-
ce w tej materii przepisy prawne w Zaden sposéb nie przeciwdzialaja
spekulacyjnemu wykupowi nieruchomosci rolnych i nie gwarantuja
wykorzystania nabytych nieruchomosci na cele rolnicze” (por. uzasad-
nienie projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zaso-
bu Wtasnosci Rolnej Skarbu Pafistwa oraz o zmianie niektérych ustaw,
druk sejm. nr 293, VIII kadencja Sejmu RP, s. 2). Otwarte pozostaje
pytanie, w jaki sposéb pogodzi¢ — z jednej strony — czasowe wstrzyma-
nie obrotu pewng kategorig nieruchomosci rolnych (nieruchomoscia-
mi skarbowymi), a z drugiej strony — przeciwdzialanie niekorzystnym
trendom w strukturze agrarnej. W istocie uzasadnione jest stanowi-
sko, ze polski ustawodawca w obawie przed ingerencjg cudzoziemcow
w obrot ziemig rolniczg, stworzyl zaréwno w ustawie o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnoséci Rolnej Skarbu Panstwa,
jak i w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego restrykcyjny system
przepis6w ograniczajacy obrot nieruchomos$ciami rolnymi, w ktérym
realizacja celéw okreslonych w preambule znowelizowanej ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego bedzie utrudnione, a w niektérych sfe-
rach wrecz niemozliwe. Krotki okres obowigzywania znowelizowanej
przez ustawe o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wias-
no$ci Rolnej Skarbu Panstwa ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
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zdaje sie potwierdzaé te obawy. Ostatnia nowelizacja komentowanej
ustawy dokonana ustawa z 26.04.2019 r. (Dz.U. poz. 1080) z pewnoscia
zmierza do ztagodzenia cze$ci ustawowych restrykeji w obrocie ziemig.

4. Nie bez znaczenia dla wyktadni przepiséw znowelizowanej ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest réwniez aspekt konstytucyjny
nowelizacji. Ustawodawca zwykly, ktéry na podstawie art. 23 Konsty-
tucji RP jest zobowigzany do ochrony gospodarstwa rodzinnego jako
podstawy ustroju rolnego panstwa, jednoczesnie nie moze naruszaé
postanowien art. 21 i 22 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 21 Konstytucji
Rzeczpospolita chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia, a wywlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele pub-
liczne i za stusznym odszkodowaniem. Natomiast wedlug art. 22 Kon-
stytucji RP ograniczenie dzialalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne
tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Obowigzkiem ustawodawcy jest poszukiwanie stanu réwnowagi po-
miedzy wymienionymi wartosciami konstytucyjnymi. Wprowadzanie
zatem ograniczen ustawowych w celu ochrony gospodarstwa rodzinne-
go musi by¢ adekwatne do celu ochrony, a jednoczesnie nie moze na-
ruszaé zasady proporcjonalnosci. O konstrukeji prawnej gospodarstwa
rodzinnego bedzie mowa w dalszej czesci komentarza, juz w tym miej-
scu wymaga jednak zasygnalizowania, ze — mimo postulatéw doktryny
— brak jest szczegdtowej definicji tego pojecia, co nie utatwia ustalenia
granic ochrony. Nie mozna réwniez traci¢ z pola widzenia zasady zréw-
nowazonego rozwoju, o ktérej mowa w art. 5 Konstytucji RP, a ktéra
pojawia si¢ rowniez w preambule do znowelizowanej ustawy o ksztalto-
waniu ustroju rolnego.

[Cele i zakres stosowania ustawy]

Ustawa okresla zasady ksztaltowania ustroju rolnego panstwa przez:
1) poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych;
2) przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rol-
nych;
3) zapewnienie prowadzenia dzialalnosci rolniczej w gospodar-
stwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach;
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4) wspieranie rozwoju obszarow wiejskich;
5) wdrazanie i stosowanie instrumentéw wsparcia rolnictwa;
6) aktywna polityke rolna panstwa.

I. Ustréj rolny

. Jak zostalo juz zasygnalizowane w komentarzu do preambuly, zasadni-
czym zalozeniem ustawy jest przede wszystkim ograniczenie swobody
obrotu ziemig i przeciwdziatanie nabywaniu ziemi w celach spekulacyj-
nych. Natomiast katalog celow okreslony w komentowanym przepisie
w istocie zdaje sie sugerowa¢, ze ustawa zmierza do uregulowania za-
sad ustroju rolnego panstwa. Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage,
ze kompleksowe uksztaltowanie ustroju rolnego wymagatoby podjecia
szeregu przedsiewzigé legislacyjnych, odnoszacych si¢ nie tylko do ob-
rotu ziemia, ale takze do caloksztalttu regulacji prawnorolnych. Wynika
to z powszechnie przyjmowanej w doktrynie definicji ustroju rolnego,
rozumianego jako uklad stosunkéw wilasnosciowych i form organizacji
produkcji w rolnictwie, jak réwniez form organizacyjnych rynku rol-
nego (tak A. Stelmachowski [w:] P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow,
S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa
Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 19). Nawet wiec gdyby ograniczy¢
sie do pierwszej czesci definicji pojecia ustroju rolnego, tzn. do ksztalto-
wania stosunkow wtasnosciowych, to nadal zasadna jest konstatacja, ze
ustawa odnosi si¢ jedynie do wybranych, i to dos¢ przypadkowo, kwestii
wlasnosciowych, nie obejmujac catoksztattu stosunkéw wlasnos$ciowych
w rolnictwie. W ustawie pojawiajg si¢ jedynie pojedyncze instrumenty
prawne zmierzajace — w zalozeniach ustawodawcy - do pozytywnego
oddzialywania na ustrdj rolny (tak A. Lichorowicz, Instrumenty od-
dziatywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia
2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, KPP 2004/2, s. 387 i n.). Obec-
nie, pomimo rozszerzonego katalogu celow regulacji ustawowej, poglad
ten nadal pozostaje aktualny.

. Podkres$lenia wymaga, zZe w preambule ustawodawca deklaruje, iz jego
celem jest wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych jako
podstawy ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej, a w art. 1 pojawia
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sie odniesienie do wszystkich kategorii gospodarstw, co uznac nalezy za
daleko idaca niekonsekwencje. Warto wyeksponowad, ze kierunki roz-
woju ustawodawstwa zwyklego powinny by¢ wyznaczane postanowie-
niami Konstytucji RP. W art. 23 Konstytucji RP wyraznie zostalo wska-
zane, ze podstawg ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne.
Objecie zakresem przedmiotowym ustawy wszystkich gospodarstw
rolnych jest oczywiscie dopuszczalne z formalnoprawnego punktu wi-
dzenia, wymagaloby to jednak okreslenia rozwigzan modelowych, i to
zaréwno w odniesieniu do gospodarstw rodzinnych, jak i w odniesieniu
do gospodarstw rolnych w ogélnosci. Tymczasem - jak juz wskazano
wczesniej — ustawodawca nawet nie definiuje precyzyjnie gospodarstwa
rodzinnego i nie okresla przestanek, za pomocg ktorych mozna by od-
rézni¢ ten rodzaj gospodarstwa od innych. Wyznaczenie w tym zakre-
sie jedynie norm obszarowych, a w przypadku gospodarstw rodzinnych
okreslenie - zreszta bardzo niekonsekwentnie — zakresu podmiotowego
jest zabiegiem niewystarczajacym. Zagadnienie to bedzie przedmiotem
szczegdltowego omowienia w dalszej cze$ci komentarza.

. Z punktu widzenia prawa unijnego uksztaltowanie prawa wilasnosci -
zgodnie z art. 345 TFUE - nalezy do sfery autonomicznej panstw czlon-
kowskich. Dotyczy to réwniez ustroju rolnego, a w jego ramach - struk-
tury wlasno$ciowej gospodarstw rolnych. Ograniczenia w tej sferze nie
mogg by¢ jednak nadmierne i musza odpowiada¢ zasadzie proporcjo-
nalnosci. W szczegélnosci ograniczenia w swobodzie obrotu nierucho-
mos$ciami, w tym nieruchomosciami rolnymi, muszg by¢ uzasadnione
interesem publicznym i nie moga mie¢ charakteru dyskryminacyjnego
(por. J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, War-
szawa 2016, s. 7 i cyt. tam literature). Nie jest jednak kwestig przypadku,
ze restrykcyjne przepisy w zakresie wstrzymania obrotu nieruchomos-
ciami skarbowymi w polaczeniu ze zmianami w ustawie o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego zostaly wprowadzone do polskiego ustawodawstwa
z uplywem wynegocjowanego dwunastoletniego okresu przej$ciowego,
w ktorym nabywanie nieruchomo$ci przez cudzoziemcédw byto zaka-
zane, rowniez z Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Konfedera-
cji Szwajcarskiej. Zwazywszy na charakter zobowigzan miedzynaro-
dowych, w razie powstania konkretnego sporu przed sagdem unijnym
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