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Aleksander Lichorowicz

Perspektywy nowej regulacji obrotu gruntami rolnymi
(uwagi wprowadzajace)

Gdyby zestawi¢ rozwdj ustawodawstwa rolnego PRL i III Rzeczypospolitej, to
ze zdziwieniem mozna by zauwazy¢, ze w PRL ingerencja ustawodawcy w sprawy
strukturalne rolnictwa byta szersza i intensywniejsza niz w III Rzeczypospolite;.

Wynikato to z dwéch powodéw: z jednej strony starano si¢ uksztaltowac ramy
prawne dla rozszerzenia, kosztem gospodarstw indywidualnych, sektora ,,socjali-
stycznego” w rolnictwie. Z drugiej, strony dgzeniem wtadz byto zahamowanie pro-
cesurozdrabniania gruntéw rolnych i zabezpieczenie istnienia gospodarstw zdolnych
do produkcji towarowej. RWPG domagata si¢ wszak stale od Polski zywnosci.

Z kolei w III Rzeczypospolitej kwestia prawnej regulacji probleméw struktural-
nych w rolnictwie traktowana jest przez ustawodawcg nieco po macoszemu. Uwaga
ustawodawcy koncentruje si¢ przede wszystkim na mozliwie racjonalnym zarzadza-
niu Zasobem Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Natomiast aktywne oddziatywanie
na strukturg gruntowg gospodarstw chlopskich jest stosunkowo ograniczone, co jest
konsekwencja liberalistycznych zalozeri polityki rolnej Unii Wolnosci, ktére legty
u podstaw noweli kodeksu cywilnego z 26.VIL.1990 r. regulujacej obrét gruntami
rolnymi. W rezultacie aktywne oddzialywanie na strukture agrarng sprowadza si¢
aktualnie przede wszystkim do rent strukturalnych, o stosunkowo niewielkim od-
dzialywaniu praktycznym, czy tez do przepisow ustawy z 11.IV.2003 r. o ksztatto-
waniu ustroju rolnego, stanowiagcych w znacznym stopniu porazke ustawodawcy.

W ustawodawstwie rolnym III Rzeczypospolitej dostrzegamy natomiast szyb-
ki rozw6j przepisow regulujacych proces produkcyjny w rolnictwie czy tez organi-
zacje rynkéw rolnych, ktére to przepisy byly przeciez znacznie stabiej rozwinigte
w PRL. Wiaze si¢ to z koniecznoscig harmonizacji i dostosowania polskiego usta-
wodawstwa rolnego do znacznie nowoczesniejszych i stojacych na wyzszym stop-
niu rozwoju standardéw europejskich.

Pierwsze rozwigzania majgce, w zamiarze ustawodawcy, oddziatywac na polska
strukture agrarng, zwlaszcza w swej pierwotnej wersji z 29.V1.1963 i 23.1V.1964 r.,
mialy niewatpliwie charakter nadmiernie rygorystyczny. Dlatego tez ulegaly stop-
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niowemu tagodzeniu juz w trakcie przemian ustrojowych w PRL (1971, 1982), by
Swojq ostateczng wersj¢ osiggnaé w wyniku nowelizacji kodeksu cywilnego z 26.
VIL.1990 r. — dokonanej juz w okresie I1I Rzeczypospolite;.

Procesu tego dokoriczylo znane orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 31.
1.2001 r. uznajace niekonstytucyjnos¢ szczegdlnego porzadku dziedziczenia gospo-
darstw rolnych zawartego w Tytule X Ksiggi IV kc. Kwestie te s3 w srodowisku
polskich agrarystow powszechnie znane i szersze ich omawianie w tym miejscu mi-
jalo by si¢ z celem.

Warto natomiast, konkludujac, stwierdzié, ze w chwili obecnej proces deregula-
cji zasad obrotu gruntami rolnymi zaszedt bardzo daleko. Obrét ten jest w znacznej
mierze swobodny, zaréwno jesli chodzi o wymoég kwalifikacji rolniczych, jak i do-
puszczalnos¢ podziatu gospodarstwa. Sytuacja ta wywotuje zaréwno krytyke Trybu-
natu Konstytucyjnego', jak i Sadu Najwyzszego®. Zle tez byla widziana przez eks-
pertéw z Unii Europejskiej w trakcie przygotowywania cztonkostwa Polski w UE.?

Dodajmy, ze w wigkszosci krajow Europy zachodniej (m.in. Francja, Niemcy,
Hiszpania, Wtochy, Szwajcaria, Szwecja, Dania, Finlandia, Norwegia) obr6t grun-
tami rolnymi jest szczegétowo, czasem wrecz kazuistycznie, uregulowany i podlega
daleko posunigtej kontroli strukturalnych skutkéw poszczegdlnych transakcji zbycia
gruntéw rolnych, kontroli znacznie surowszej niz w Polsce.

Ta polska ,,cisza” legislacyjna dotyczgca obrotu gruntami rolnymi trwajaca za-
sadniczo od 1990, a w szczeg6lnosci od 2001 r., zaczyna ostatnio by¢ zakidcana
w zwigzku z pracami rekodyfikacyjnymi nad kodeksem cywilnym, a w szczegdlno-
Sci reformg prawa rzeczowego i spadkowego.

Dokonane juz w 2009 r. rozszerzenie kregu spadkobiercéw ustawowych, kté-
re w istotny sposéb moze zwigkszy¢ ilos¢ 0séb pretendujgcych do otrzymania w na-
turze czesci gospodarstwa rolnego, jak tez plany wprowadzenia tzw. zapisu win-
dykacyjnego, ktora to instytucja pozwoli spadkodawcy przekazywaé w testamencie
okreslone dziatki rolne wskazanym przez siebie osobom, spowodowaly, ze prob-
lem ochrony bytu gospodarstwa rolnego zardwno w postgpowaniu spadkowym jak
tez na gruncie prawa rzeczowego (aktualne art. 213-217 kc.) nabral ponownie ak-
tualnosci. Fakt ten biorg pod uwage zaréwno sekcja prawa rzeczowego, jak i prawa
spadkowego w Komisji Kodyfikacyjnej kc.

Jest wigc niewatpliwg zastugg organizatoréw konferencji w Mildwce, iz podje-
li wysitek stworzenia warunkéw do dyskusji w srodowisku polskich agrarystéw nad
tak doniostg kwestig dalszego losu przepiséw regulujacych obrét gruntami rolnymi.

1 Por. wyrok z 5.1X.2007 r., sygn. P 21/06, uzasadnienie pkt 5.3
2 Zob. uchwate SN z dnia 20.VII.1995 r., Ill CZP 88/95, OSNCP 1995, nr 11, poz,163
3 Stwierdzat to wyraznie znany w latach dziewigc¢dziesiatych ubiegtego wieku tzw. Plan Fischlera



Perspektywy nowej regulacji obrotu gruntami rolnymi (uwagi wprowadzajace)

Stad w tym miejscu winniSmy serdecznie podzigkowac p. prof. T. Kurowskiej i Jej
Wspdétpracownikom z Katedry Prawa Rolnego Uniwersytetu Slaskiego za trud i wy-
sitek, jaki wlozyli w organizacj¢ konferencji w Miléwce.

Walor naukowy konferencji podniosty niewatpliwie wystapienia p. prof.
M. Pazdana i p. dr hab. J. Géreckiego z Katedry Prawa Cywilnego Uniwersytetu
Slaskiego, kt6rzy zapoznali uczestnikéw konferencji z aktualnymi trendami zmian
w prawie spadkowym, majacymi przeciez, jak wyzej wspomniano, istotny wpltyw
na dalszy ksztatt przepisow o obrocie gruntami rolnymi.

Z kolei o pracach Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego nad art. 213-217
kc. poinformowat uczestnik konferencji, a cztonek zespotu prawa rzeczowego Ko-
misji Kodyfikacyjnej dr hab. Z. Truszkiewicz z Katedry Prawa Rolnego Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego.

Gdyby spojrze¢ z perspektywy czasu na wyniki konferencji, na poglady jej
uczestnikéw, to stwierdzi¢ wypada, co dla mnie bylo zresztg zaskoczeniem, ze po-
glady co do przysziego ksztattu przepiséw o obrocie gruntami rolnymi nie sg wca-
le jednolite, a nawet wrecz przeciwnie i ze w konsekwencji nie udato si¢ ustali¢ tu
pewnej communis opinio.

Pewng niespodziankg byty dla mnie poglady niektérych uczestnikow konferen-
cji, opowiadajgce si¢ za swobodnym obrotem gruntami rolnymi, nawigzujace tu do
modelu anglosaskiego, z argumentacja, iz rygoryzm w kwestii obrotu rolnego do-
prowadzi do obchodzenia przepiséw, a w konsekwencji do nieformalnego obrotu
gruntami rolnymi. ktéry byt przeciez plaga naszego porzadku prawnego przez dzie-
sigtki lat.

Ustosunkowujac si¢ do tego pogladu, stwierdzi¢ wypada, iz przemiany struk-
turalne ostatniego dwudziestolecia doprowadzily niewatpliwie do pewnej koncen-
tracji gruntéw chtopskich.* Statystyczna, przecietna wielkos¢ gospodarstwa rolne-
go w Polsce waha si¢ wszak w granicach 8-10 ha, a nie jak dawniej, w granicach
5 ha. Wzmocnita si¢ rowniez grupa gospodarstw w granicach 25-30 ha. Wtascicie-
le wlasnie tych gospodarstw zdaja sobie najlepiej sprawe, iz warunkiem optacalno-
Sci ich gospodarstw jest utrzymywanie ich na takim wiasnie poziomie obszarowym.
Mozna w zwigzku z tym zakladac, iz beda oni wystrzegaé si¢ nieracjonalnych po-
dzialéw swych gospodarstw.

Réwnoczesnie jednak, zwlaszcza w Polsce centralnej i potudniowo—wschod-
niej, ciagle przewazajg gospodarstwa drobne, czg¢sto o charakterze samozaopatrze-
niowym. Proces likwidacji badZ restrukturyzacji tych gospodarstw nie moze by¢
wylgczony spod kontroli ustawodawcy.

4 Por. obszerne i pogtebione studium tej kwestii zawarte w pracy zbiorowej pod red. B. Gtebockiego, Przestrzenna
transformacja struktury agrarnej a wielofunkcyjny rozwdj wsi w Polsce, Poznan 1998.
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Miaty réwniez miejsce, w toku konferencji, wystapienia opowiadajace si¢ za
pewnym, niekiedy istotnym, zaostrzeniem aktualnej kontroli obrotu gruntami rolny-
mi, ktére nie wywotaty zresztg szczegdlnej krytyki.

Wydaje sig, ze o definitywnym ksztalcie regulacji obrotu gruntami rolnymi zde-
cydujg nie wymogi natury prawnej. Omawiany tu problem jest réwniez problemem
natury polityczne;j.

Z jednej strony nalezy bowiem liczy¢ si¢ z faktem, iz po 2017 r. zakoniczy si¢
okres ,,ochrony” polskiego rolnictwa i obywatele Unii Europejskiej beda mogli na-
bywac grunty rolne potozone na terenie Polski na tych samych zasadach co obywa-
tele polscy. Problem ten spedza sen z powiek, moim zdaniem nadmiernie, zwlaszcza
ugrupowaniom chlopskim, majacym przeciez istotny wptyw na kierunki dziatalno-
sci Ministerstwa Rolnictwa.

Z drugiej strony trzeba bedzie podjaé perspektywiczng decyzje, co najmniej na
najblizsze ¢wier¢ wieku, co do przyszlego modelu gospodarstwa rolnego. Art. 23
Konstytucji opowiada si¢ tutaj w sposéb jednoznaczny za modelem gospodarstwa
rodzinnego. W praktyce jednak ochrona tych gospodarstw, takze w sensie praw-
nym, jest stabo rozbudowana. W praktyce okazuje si¢ natomiast, iz duze gospodar-
stwa o charakterze przemystowym majgq znacznie wigkszg sile przebicia i sg dys-
kretnie preferowane przez wtadze terenowe.

Dodajmy, iz trendy unijne, wyrazane juz od dawna cho¢by w II Planie Mans-
holta, opowiadajg si¢ raczej za duzymi wielusethektarowymi gospodarstwami, kt6-
rych rodzinny charakter ulega, z natury rzeczy, ostabieniu. Stad wypada liczy¢ sie
z pewnymi sprzecznosciami pomi¢dzy krajowa polityka strukturalng a polityka unij-
na, rysujacymi sie zresztg juz w chwili obecnej, Moze to postawic¢ Polske, w stosun-
kowo niedalekiej przysztosci, przed koniecznoscig ponownego podjecia decyzji po-
litycznych w przedmiocie modelu gospodarstwa rolnego.

Jest rzeczg oczywista, ze grupa duzych gospodarstw zainteresowana jest petng
swobodg obrotu, a zwlaszcza zniesieniem krepujacych jg maksymalnych putapéw
wlasnosci gruntéw rolnych.

Natomiast stabsze gospodarstwa rodzinne wymagaja, z natury rzeczy, wigkszej
ochrony ustawodawcy, zwlaszcza jesli chodzi o ochrong stabilnosci ich bytu, ktéra
moze by¢ zagrozona w wyniku zbyt liberalnych zasad obrotu, a zwtaszcza podziatu
gospodarstw rolnych. Wtasnie ochrona gospodarstw o charakterze rodzinnym lezy
u podstaw rygoryzmu kontroli obrotu gruntami rolnymi w krajach Europy zachod-
niej.

Nie ulega watpliwosci, iz stosunkowo niewielkie gospodarstwa o charakterze
rodzinnym bedg przez nastgpne dziesigciolecia stanowity strukturalng podstawe pol-
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skiego rolnictwa. I dlatego ciagle istnieje zapotrzebowanie na racjonalnie uksztatto-
wane przepisy w przedmiocie obrotu gruntami rolnymi

Uczestnicy konferencji byli w peini swiadomi faktu, ze decyzja o charakterze
politycznym, decyzja co do przysziego, wiodgcego modelu gospodarstwa rolnego
w Polsce stanowi pewne ,,prius” w stosunku do dyskusji na temat konkretnych re-
gulacji w dziedzinie obrotu gruntami rolnymi. Bez decyzji w tej sprawie dyskusja
prawnikéw co do bardziej konkretnych, szczegétowych rozwigzan dotyczacych ob-
rotu gruntami rolnymi pozostaje zawieszona w prozni.

Pragnatbym na koniec, w tych uwagach wprowadzajacych, da¢ jak najbardziej
og6lnie wyraz swemu stanowisku w tej kwestii:

Ot6z pewnikiem jest, jak juz wspomniano, ze wies polska jest nadal przelud-
niona i ze niezbyt duze gospodarstwa rodzinne sg na niej czynnikiem dominujacym.
Pewne ukierunkowane ramy prawne obrotu gruntami rolnymi stanowig conditio sine
qua non ,sterowania pozytywnego” przemianami strukturalnymi w rolnictwie.

Nie znaczy to, bym wypowiadal si¢ w tej kwestii za rozwigzaniami rygory-
stycznymi. Datem temu wyraz w licznych publikacjach.” W tym miejscu ograni-
cz¢ si¢ tylko do kilku uwag i postulatéw o charakterze generalnym, wskazujacych
na kierunki przyszlego rozwoju ustawodawstwa w przedmiocie obrotu gruntami rol-
nymi:

1) Rozwigzania regulujgce obrét gruntami rolnymi winny dgzy¢é do tego, by
pozytywne efekty postepujacego w Polsce procesu koncentracji gruntéw nie
ulegaly dekompozycji w wyniku nieracjonalnych strukturalnie transakcji
(zwtaszcza podziatéw);

2) Nalezaloby dalej stworzy¢ rozwigzania prawne ulatwiajace wiascicielom
matych, niezywotnych (,,samozaopatrzeniowych”) gospodarstw rolnych
podjecie i realizacj¢ decyzji, czy likwidujg gospodarstwo, czy tez zamierza-
ja je powigkszy¢ i dotaczy¢ do grupy gospodarstw nastawionych na produk-
cje rynkowa;

3) Majagc na uwadze mozliwos¢ spekulacyjnego wykupywania gruntéw rol-
nych w Polsce, w tym réwniez przez kapital niepolski, nalezatoby stworzy¢
instrumenty kontroli co do osoby nabywcy, wielkosci gospodarstwa tudziez
gwarancji prawidlowego, rolniczego wykorzystywania nabytych gruntéw.
Przeciwstawialbym si¢ natomiast wprowadzaniu sztywnych, generalnych
norm obszarowych o charakterze non plus ultra. Kazda transakcja winna tu
by¢ traktowana indywidualnie i z uwzglednieniem specyfiki lokalnej;

5 Zob. ostatnio A. Lichorowicz, Prawna regulacja obrotu gruntami rolnymi — ocena stanu aktualnego, postulaty de
lege ferenda, Przeglad Legislacyjny 2009, nr 1-2, s.11 i nast.

11
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4) Nalezatoby wreszcie zachowaé, przynajmniej co do zasady, jednolitos¢ re-
gulacji, podobny zakres ingerencji ustawowej zarOwno w obrot inter vivos,
jak i mortis causa. Nie mozna doprowadza¢ do sytuacji, gdy jeden z tych
kierunkéw obrotu gruntami rolnymi podlega dalej posunig¢tej kontroli, a dru-
gi traktowany jest bardziej liberalnie. Oczywiscie chodzitoby tutaj o zasady.
Szczegbly regulacji mogtyby sie rézni¢ (np. w wypadku transakcji rodzin-
nych).

Na koniec nalezy jeszcze raz podkresli¢ naukowy i legislacyjny walor konferen-
cji w Miléwce. Doprowadzita ona niewatpliwie do konfrontacji stanowisk réznych
autorow. Stworzyta z pewnoscig podstawy do uswiadomienia sobie przez specjali-
stow z zakresu prawa rolnego i cywilnego podstawowych probleméw o charakte-
rze generalnym, w tym takze politycznym, ktérych wstepne rozwigzanie jest warun-
kiem racjonalnosci nowych rozwigzan regulujacych obrét gruntami rolnymi.

Mozna zywié nadzieje, ze stworzona zostata podstawa do dalszych prac nad no-
wym, racjonalnym modelem prawnej regulacji obrotu gruntami rolnymi w Polsce.

12
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The commerce of agricultural holdings
— the persepectives of new legal regulation

Summary

The paper contains the introductory remarks delivered by the author at the ope-
ning of conference consecrated to legal problems of commerce of agricultural hol-
dings which took place at Miléwka in May 2009.

The regulation in question, very well developed in Poland in the period 1960-
1990, actually is in full decline — reduced to some articles dispersed at random in dif-
ferent legal acts.

The actual legislative works of ministerial commission which prepare the new
version of Polish Civil Code had opened again the problem of the unification and re-
vision of the regulation in question . The author realizes the fact that in Polish doc-
trine there is no unanimity concerning the control of commerce of agricultural hol-
dings. The opinions vary from the postulate of very rigorous control to the postulate
of free trade of agricultural holdings.

The critical analysis of every opinion brings the author to the conclusion that
the postulate of introducing more rigorous control of commerce of agricultural hol-
ding is in accordance with EU structural policy and is to interest of Polish agricultu-
ral structures and their amelioration.

13
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Ochrona gospodarstwa rodzinnego
— uwagi de lege lata i de lege ferenda

Problematyke ochrony gospodarstwa rodzinnego mozna i nalezy rozpatrywac
na gruncie: 1) postanowienn Konstytucji RP z 1997 r. oraz 2) regulacji ustawodaw-
stwa zwyklego. Prowadzenie rozwazan na dwu wymienionych ptaszczyznach staje
si¢ konieczne z uwagi na potrzebe definiowania pojecia (koncepcji) ustroju rolnego
oraz gospodarstwa rodzinnego bedacego podstawg tego ustroju.

1. Charakter prawny art. 23 Konstytucji RP

Zauwazy¢ wypada, ze stosunkowo nieliczne przepisy Konstytucji RP
7 2.04.1997 r. odnosza sie do rolnictwa, w szczegdlnosci te okreslajace ustrdj rol-
ny. Beda to przepisy art. 12 1 59 Konstytucji podkreslajace prawo rolnikéw do zrze-
szania si¢ w spoteczno—zawodowych organizacjach, art. 5, art. 74 ust. 2, art. 86, kt6-
re posrednio, ale w doniosty sposéb oddziatujg na rolnictwo, stwarzajac gwarancje
ochrony srodowiska naturalnego.

Bez watpienia jednak dla ksztattowania stosunkéw rolnych zasadnicze (mode-
lowe) znaczenie ma przepis art. 23 Konstytucji, ustanawiajacy zasade ,,podstawg
ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne. Zasada ta nie narusza postano-
wien art. 21 1 22.” Zgodzi€ si¢ nalezy z pogladem L. Garlickiego, ze ,,przepis art. 23
Konstytucji nie formutuje jakichkolwiek praw podmiotowych i nie mozna go trak-
towaé w kategoriach wyznaczajacych konstytucyjny status jednostki”, ale na szcze-
g6lna uwage zastuguje jego poglad o moznosci nadawania poszczeg6lnym posta-
nowieniom konstytucji otwartego charakteru. Oznacza to, ze nawet mysl zapisana
hastowo (programowo — podkr. T.K.) moze by¢ podbudowana powszechnie przyje-
tymi standardami i ustaleniami, nawet takimi, ktérych sens og6lny jest zdefiniowa-
ny i zakorzeniony w skali europejskiej (czyli wynika z postanowien ustawodawstwa
wspdlnotowego ksztattujgcego zasady polityki strukturalnej — podkr. T.K.).! Polity-
ka strukturalna Unii Europejskiej, uwzgledniajac specyficzny charakter rolnictwa

1 Por. Normatywna warto$¢ ustawy zasadniczej (w:) Konstytucyjne podstawy systemu prawa, pod. red. M. Wyrzy-
kowskiego, Warszawa 2001, s. 18.
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europejskiego (i narodowego), opiera si¢ na nieduzych gospodarstwach rolnych sta-
nowigcych warsztat pracy rolnika i jego rodziny, stad tez z uwagi na otwarty charak-
ter art. 23 Konstytucji dopuszczalne jest wprowadzenie szczegdlnej regulacji chro-
nigcej gospodarstwa rodzinne przy pelnym poszanowaniu innych form organizacji
dziatalnosci gospodarczej w rolnictwie.?

Na temat genezy art. 23 Konstytucji RP w doktrynie prawnorolnej znajdujemy
wiele obszernych opracowan®. Wspomnie¢ jednak wypada, ze juz na etapie redago-
wania A. Lichorowicz zwracal uwage na to, ze art. 23 zawiera tylko jedng dyspozy-
cje o charakterze ustrojowym, w swoim charakterze bardziej przypominajaca dekla-
racje polityczng niz zasade ustrojowg. WyraZnie podkreslit jej niedoskonatosci: brak
okreslenia miejsca rolnictwa w systemie gospodarki narodowej, celéw i przemian
ustrojowych, sprecyzowania srodkéw, przy pomocy ktérych ma by¢ realizowana za-
sada, ze podstawg ustroju panstwa jest gospodarstwo rodzinne. Tres¢ zdania 1 te-
goz artykutu dowodzi, ze zasada ta nie traktuje gospodarstw rodzinnych jako celu
polityki rolnej, nie wskazuje kierunkéw pozadanych przemian. Jak niejednokrotnie
w doktrynie podnoszono, z jej tresci przebija jedynie troska (jej Autoréw*) o utrzy-
manie aktualnej pozycji gospodarstw rodzinnych jako podstawowej grupy gospo-
darstw w polskim rolnictwie. Tak sformutowana koncepcja gospodarstwa rodzinne-
go ma by¢ przeciwwagg dla powstawania gospodarstw farmerskich, co z zalozenia
bylo btgdne. I nie przekonuje twierdzenie redaktoréw oraz czesci doktryny, ze kon-
stytucyjna gwarancja wolnosci dziatalnosci gospodarczej w niczym nie narusza sta-
tusu innych podmiotéw gospodarczych w rolnictwie (gospodarstw rolnych typu far-
merskiego).

Juz na etapie redagowania tego artykutu pojawily si¢ glosy o jego tymczasowo-
$ci z uwagi na ,,czgstkowy charakter” regulacji, bowiem nie okresla ona innych ele-
mentéw uktadu stosunkéw wilasnosciowych w rolnictwie, z pominigciem licznych,
wysoko wyspecjalizowanych form organizacji produkcji, niebedacych gospodar-
stwami rodzinnymi, pominig¢cie organizacji rynku rolnego. Trafnos¢ podnoszonych
zarzutéw potwierdzity nadto skutki stowarzyszenia Polski z Unig Europejska, zobo-

2 Por. A. Oleszko, Uznanie rodzinnego gospodarstwa rolnego jako konstytucyjnej podstawy polskiego ustroju rol-
nego (uwagi do Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r.) Rejent 1997, nr 5, s. 79-91; K. Stefanska, Gospodarstwo
rodzinne jako element ustroju rolnego, ,Studia luridica Agraria” 2002, t. 3, s. 171-180; T. Kurowska, Gospodar-
stwo rodzinne w $wietle art. 23 Konstytucji, (w:) Wtasnos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, pod red. K. Skot-
nickiego, K. Winiarskiego, Czestochowa 2004, s. 48 i n.; D. Lobos—Kotowska, Model gospodarstwa rodzinnego
w ustawodawstwie Wspélnot Europejskich oraz ustawodawstwach narodowych panstw cztonkowskich Wspoélnot
Europejskich, (w:) Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, pod red S. Prutisa, Biatystok 1998, s. 267 i n.

3 Por. A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego RP ($wietle art. 23 Konstytuciji), (w:) Konstytucyj-
ne podstawy systemu prawa, pod red. M. Wyrzykowskiego, Warszawa 2001. A. Oleszko, Uznanie rodzinnego
gospodarstwa.., s. 79 i n.; K. Stefanska, Gospodarstwo rodzinne jako element ustroju rolnego, ,Studia luridica
Agraria” 2002, t. 3, s.171-180; R. Budzinowski, Problemy ogélne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyj-
nych i koncepciji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 60 i n.; tegoz, Czynniki rozwoju prawa rolnego, (w:) Polskie pra-
wo rolne u progu Unii Europejskiej, pod red. S. Prutisa, Biatystok 1998, s. 36-37 oraz inni.

4 Zawartego w Porozumieniu koalicyjnym SLD-PSL z 15.02.1995 r., w ktérym potwierdzono, ze podstawa ustroju
rolnego Polski s gospodarstwa rodzinne. W $lad za nim do Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
wptlyneta zgtoszona przez PSL pierwsza wersja projektu zapisu art. 23 Konstytucji.
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wigzujace dostosowanie i harmonizacjg¢ istniejgcego i przysztego polskiego ustawo-
dawstwa do prawa wspdlnotowego® oraz toczgca sie dyskusja nad koncepcja ustroju
rolnego, w ktdrej scieraty si¢ przeciwstawne koncepcje: gospodarstwa rodzinnego
i gospodarstwa farmerskiego.®

W doktrynie utrwalit si¢ poglad, ze art. 23 Konstytucji jest normg programowg
okreslajgcg tzw. normy optymalizacyjne, a zapis ustrojowy dotyczacy rolnictwa zre-
dukowano do ,,minimum”.’

Nadanie art. 23 Konstytucji charakteru zasady optymalizacyjnej ma zasadnicze
znaczenie dla zakresu i sposobu jej stosowania. Niewatpliwie wadg redakcyjng art.
23 jest brak kryteriow pozwalajacych ustali¢ zakres pojecia gospodarstwa rodzinne-
g0, a to pozwolito zakresem jej obowigzywania objaé wszystkie gospodarstwa rol-
ne, w tym takze rodzinne. Taki uktad redakcyjny ustawy odpowiadal oczekiwaniom
politycznym PSL-u, ale nie uwzglednial racjonalnych podstaw przemian struktural-
nych i rynkowych rolnictwa UE gdzie za gospodarstwo rodzinne uwaza si¢ gospo-
darstwo zywotne, rozwojowe, oparte na osobistej pracy rolnika.

2. Wlasnos$¢ w Konstytucji RP a wlasnos$¢ rolnicza, jej ograniczenia
i zakres ochrony

Nie jest zamiarem tego opracowania pelna prezentacja przemian wtlasno-
Sci w sensie prawnym iekonomicznym, jakie spowodowal przetom roku 1989,
wprowadzajacy glebokie zmiany ustrojowe oznaczajgce powrdt do ustroju kapi-
talistycznego. Jednak podkresli¢ nalezy, jak radykalnych zmian dokonala nowela
konstytucyjna z dnia 29.12.1989 r., zrywajac z dotychczasowym zréznicowaniem
wlasnosci. Znalazty one swdj prawny wyraz takze w noweli kodeksu cywilne-
go z dnia 28.07.1990 r. Konstytucja usuneta pojecie wiasnosci spotecznej, a wraz
z nim zréznicowane traktowanie wtasnosci w zaleznosci od rodzajéw podmiotow.
Powrdécito tradycyjne — znane wszystkim krajom kapitalistycznym — jednolite poje-
cie wlasnosci i jednolita jej ochrona. Jak trafnie podkresla doktryna prawa cywilne-
go, Konstytucja z dnia 2.04.1997 r. uporzadkowata w tym zakresie siatk¢ pojeciowa
problematyki wilasnosciowej, znacznie jg upraszczajac. Rozbudowane rozwazania
prawnicze na temat wzajemnego stosunku konstrukcji wtasnosciowych konstytucyj-
nych i cywilnoprawnych, tak charakterystyczne dla okresu PRL, majq aktualnie zna-
czenie tylko historyczne.® Obowigzujgca Konstytucja z 1997 roku traktuje o witasno-

5 Uktad Europejski podpisany dnia 16 grudnia 1991 r. w Brukseli o stowarzyszeniu miedzy Rzeczpospolita Polska
a Wspolnotami Europejskimi wszedt w zycie 1 lutego 1994 r. Dz.U. Nr 11, poz. 38 ze zm.
6 Por. blizej R. Chrusciak, W. Osiatynski, Tworzenie konstytucji w Polsce w latach 1989-1997, Warszawa 2001,

s. 194 in.
7 Por. A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego..., s. 41.
8 Por. A. Stelmachowski, Wspdtczesne zréznicowanie wtasnosci, ,Studia luridica Agraria” 2002, t. 3, s. 18—19; te-

goz: System Prawa Prywatnego. Prawo rzeczowe, t. 3, Warszawa 2007, s. 87—89.
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sci w dwéch przepisach: art. 21 majacym charakter ogélnej wytycznej politycznej’
oraz art. 64, ktéry juz z uwagi na jego inne sformutowanie ksztattuje prawo podmio-
towe obywatela do mienia:

,,1. Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dzie-
dziczenia.

2. Wlasnosé, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej
dla wszystkich ochronie prawne;.

3. Wiasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jaki nie narusza ona istoty prawa wtasnosci.”

Przepis art. 64 miesci si¢ bezkolizyjnie w siatce pojeciowej kodeksu cywil-
nego, zwlaszcza po noweli kodeksu cywilnego z 1990 roku. Jak trafnie podkresla
A. Stelmachowski ,,0dtagd nie ma zadnych podstaw do réznicowania konstytucyjne-
go i cywilno—prawnego pojmowania wtasnosci. Owszem, mozna snu¢ rozwazania
na temat stosunku tresci art. 21 do tresci art. 64 Konstytucji, ale to juz problem we-
wnetrznej synchronizacji norm konstytucyjnych. Nie oznacza to jednak, aby zapi-
sy konstytucji nie miaty znaczenia i by wystarczyty formuty w kodeksie cywilnym.
(...) Zapisy konstytucyjne dotyczace wlasnosci sg zwi¢zte i ujete w dwdch plaszezy-
znach: 1) prawa przedmiotowego i 2) prawa podmiotowego.”'?. Zapisy art. 23 oraz
art. 20 i art. 21 mieszg si¢ w ptaszczyznie prawa przedmiotowego, a w takim uje-
ciu widoczne jest wyrazZnie sprz¢zenie zasady wolnosci gospodarczej z wtasnoscia
prywatna. Tylko ten rodzaj wiasnosci jest traktowany jako fundament ,,spoteczne;j
gospodarki rynkowej”, ktéremu przystuguje atrybut wolnosci w systemie gospodar-
czym. Co nie oznacza, aby inne rodzaje wlasnosci nie miaty podstaw bytu, jednak
do nich begdzie miata zastosowanie zasada pomocniczosci ,,umacniajgca uprawnie-
nia obywateli i ich wsp6lnot™!!

Jesli weZmiemy pod uwage doktrynalng tradycyjng definicj¢ ustroju rolnego'?
to dostrzezemy, ze zapis art. 23 Konstytucji przesadza, ze podstawowg formg orga-
nizacyjng ustroju rolnego jest gospodarstwo rodzinne, czyli takie, w ktérym dzia-
talnos¢ gospodarcza jest sprzezona z rodzing, z wylgczeniem sity najemnej, ktéra
moze by¢ wykorzystywana tylko pomocniczo. Okreslenie gospodarstwa rodzinne-
go jako formy podstawowej organizacji produkcji w rolnictwie odpowiada uksztatl-
towanemu historycznie faktycznemu stanowi rzeczy, a zapis konstytucyjny daje wy-

9 Brzmi on: ,1. Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia. 2. Wywtaszczenie jest dopuszczal-
ne jedynie woéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.

10 Por. blizej A. Stelmachowski, Wspétczesne zréznicowanie wtasnosci, s. 18 oraz tegoz, System Prawa Prywatne-
go, s. 89-92.

1 Op. cit., s. 20.

12 Ustroj rolny (sensu stricto) okreslany jest jako ,uktad stosunkéw wtasnosciowych i form organizacji produkciji
w rolnictwie, jak réwniez form organizacji rynku rolnego” Por. P. Czechowski, M. Korzycka—lwanow, A. Stelma-
chowski), Prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 19.
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raz przekonaniu o potrzebie jego utrzymania w przysztosci. Nie przesgdza jednak
ani ksztattu, ani wielkosci gospodarstwa rodzinnego.

W ptaszczyznie praw podmiotowych okreslonych w art. 64 Konstytucja ustana-
wia dwie zasady: 1) rownej ochrony prawnej dla wszystkich, czyli mowa jest o réw-
nosci podmiotéw wystepujacych na rynku (takze rolnym), 2) zasade nawigzujacg do
tresci prawa wiasnosci. Konstytucja dopuszcza ograniczenia tresci wtasnosci jednak
pod warunkiem, ze nie naruszajg one istoty prawa wiasnosci.

W tym miejscu wypada zauwazy¢, ze ustawodawca wyraZnie rozgranicza in-
strumenty prawne gospodarowania terenami zurbanizowanymi oraz gospodaro-
wania terenami rolnymi oraz lesnymi. Zauwazmy, ze kodeks cywilny reguluje po-
wszechny obrdt nieruchomosciami, a szczegdlne regulacje pozakodeksowe takie
jak ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,'* wprowadzajg ograni-
czenia w gospodarowaniu wtasnoscia publiczng oraz bgdacg ,,na styku” wiasnosci
publicznej i wlasnosci prywatnej.'* W odniesieniu do gospodarki i obrotu nierucho-
mosciami rolnymi, poza przepisami kodeksu cywilnego (ogdlnymi i szczeg6lnymi),
zastosowanie beda miaty przepisy: ustawa z 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustro-
ju rolnego," jak i ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Paristwa'® wprowadzajace zaréwno ograniczenia w obrocie wtasnos-
cig prywatng oraz wlasnoscig publiczng. Tak wyrazne rozgraniczenie odzwierciedla
rzeczywistg role planowania przestrzennego okreslajacego przeznaczenie gruntow.
Wystarczy zauwazy¢, ze w komentowanej ustawie z 11.04.2003 r. o ksztattowaniu
ustroju rolnego przyjeto suwerenng definicje nieruchomosci rolnej, wezszg od przy-
jetej w art. 461 kc."”

W doktrynie cywilistycznej przyjeto si¢ przekonanie o zréznicowaniu wilas-
nosci ze wzgledu na jej przedmiot (i jej funkcje). Wiasnos¢ rolnicza jest zwigzana
z gospodarstwem rolnym. Jak podkresla A Stelmachowski jej szczegdlne ,,charakte-
rystyczne funkcje oraz charakter ujawniajg si¢ wtedy, gdy wystepuje ona jako czyn-
na masa majatkowa.”'® Takze szczeg6lny rezim nieruchomosci rolnych bedzie miat
zastosowanie wowczas, gdy wchodzg one w sktad gospodarstwa rolnego (chocéby
potencjalnie). Ten szczegbélny charakter gospodarstwa rolnego oddzialuje na jego
sktadniki. Swoisty charakter gospodarstwa rolnego jako czynnej, zorganizowanej
masy majatkowej (mienie w rozumieniu art. 44 kc.) podkresla znowelizowany art.

13 Tekst jednolity Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.

14 Por. blizej A Stelmachowski, System Prawa Prywatnego. s. 158—186.

15 Dz.U. Nr 64, poz. 592 ze zm.

16 Tekst jednolity Dz.U. z 2007 r., Nr 231, poz.1700 ze zm.

17 Nieruchomos$¢ rolng — stanowi nieruchomo$¢ w rozumieniu art. 46" kc., czyli taka, ktéra jest lub moze by¢ wy-
korzystywana do prowadzenia dziatalnosci wytwoérczej w rolnictwie w zakresie produkcji rolniczej i zwierzecej,
a takze produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej, z wytaczeniem nieruchomosci potozonych w planach zago-
spodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne.

18 A. Stelmachowski, System Prawa Prywatnego, s. 187.
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55%ke.," przepisy o dziedziczeniu gospodarstw rolnych (art. 1058 i n. kc.), przepis
o odpowiedzialnosci za dlugi nabywcy gospodarstwa rolnego (art. 55*kc.) itd. Pod-
kreslaja to takze suwerenne definicje gospodarstwa rolnego i gospodarstwa rodzin-
nego, wprowadzone ustawg z 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, przy
czym sg to definicje wezsze niz zawarte w art. 55*ke.?® Dodac nalezy, ze powyzsze
uwagi nalezy odnies$¢ do nieczynnej masy majatkowej (np. w sytuacji, gdy grunt rol-
ny lezy odtogiem), gdyz prawo moze jg uaktywni¢ i podda¢ takiemu samemu rezi-
mowi prawnemu, jakie stosuje si¢ do gospodarstw czynnych.

Pominmy bardziej szczegétowe rozwazania dotyczace problematyki wlasnos-
ciowej, a skoncentrujmy si¢ na istocie zagadnienia — ochronie wiasnosci rolnicze;.

Najogo6lniej rzecz ujmujac, w systemie kapitalistycznym ochrona wiasnosci
w sensie dobra chronionego przejawia si¢ przede wszystkim jako ochrona docho-
déw rolniczych, ktéra lezy u podstaw polityki rolnej. Co zrozumiate, zmianie ulega-
ja tylko instrumenty tej ochrony.

Aktualnie w Polsce ochrona wiasnosci rolniczej nie jest wyraznie okreslona.
Istotna z punktu widzenia przyjetej tematyki rozwazan jest trwatos¢ wlasnosci pry-
watnej w rolnictwie. Decydujg o tym reguly sukcesji generalnej, obejmujace cale
gospodarstwo rolne. Mozna stwierdzi¢, ze ochrona wlasnosci jest daleko idaca i wy-
raznie powigzana z dgznoscig do zachowania zdolnosci produkcyjnej gospodar-
stwa.?! Zaliczymy do niej instrumenty prawne umozliwiajgce wymiang pokoleniowg
w rolnictwie, wprowadzone przepisami emerytalnymi (umowa z nastgpcg), o ren-
tach strukturalnych (umowa przekazania gospodarstwa za rentg strukturalng).

Najstarszym instrumentem sukcesji pokoleniowej gospodarstw rolnych jest
prawo spadkowe. Kodeks cywilny zawiera specjalny tytul regulujacy dziedziczenie
gospodarstw rolnych (art. 1058 i n. kc.), majacy zastosowanie do spadkéw otwar-
tych przed dniem 16.02 2001 r. Zauwazmy, ze wejscie w zycie wyroku TK z dnia 31
stycznia 2001 r. wywotalo zasadnicze zmiany. Zwlaszcza przy dziale spadku nadal
widoczna jest tendencja do utrzymania catosci gospodarstw rolnych jako jednostek
produkcyjnych przy jednoczesnym zabezpieczeniu praw spadkobiercéw.

Analiza obowigzujacych przepiséw prawnorolnych pozwala na ciekawg kon-
statacje, a mianowicie: inny jest zakres i intensywnos¢ ochrony wilasnosci rolnicze;j
rozumianej jako mienie zorganizowane w celach produkcyjnych, a inna jest ochrona
sktadnikéw gospodarstwa rolnego (w rozumieniu art. 553 kc.). W pierwszym przy-
padku bedg miaty zastosowanie zasady prawa cywilnego odnoszace si¢ do rzeczy,

19 Ustawa z 28.07.1990 r. o zmianie kodeksu cywilnego.

20 Op. cit. s. 188.

21 W takim kierunku wydaje sig takze zmierza¢ orzecznictwo SN w wyroku z dnia 2.06.2000 r. (Il CKN 1067/98),
w uzasadnieniu ktérego stwierdza, ze gospodarstwem rolnym jest jednostka wytworcza zorganizowana na nieru-
chomosci rolnej o takim obszarze, ze mozliwe jest prowadzenie dziatalno$ci wytworczej przeznaczonej na zbyt,
OSP 2001, nr 2, poz. 27.
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a w drugim za$ dla ochrony gospodarstwa rolnego mozliwe (i celowe) bedzie ogra-
niczenie uprawnienia do rozporzgdzania sktadnikami tego gospodarstwa. Ochrong
catosci gospodarstwa rolnego zawierajg np. przepisy szczegdlne kodeksu cywilne-
go, regulujace obrét udziatami we wspétwiasnosci (art. 166 kc.), zniesienie wspot-
wiasnosci gospodarstwa rolnego (art. 213-218 kc.), modyfikowane przepisami art. 3
14 ustawy z dnia 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

Podkresli¢ wypada, ze wprowadzone nowelg z dnia 28.07.1990 r. zmiany do
kodeksu cywilnego w obrocie nieruchomosciami rolnymi wzmocnity ochrong¢ ma-
jatkowej funkcji prawa wlasnosci, ale nie wlasnosci rolniczej. Przeciwnie, znacznie
ja ostabity. Dopiero wejscie w zycie ustawy z 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego powinno wzmocni¢ ochrong¢ wiasnosci rolniczej. Jednakze analiza przepi-
sOw tejze ustawy rodzi spostrzezenie, iz zmierzaja one do przywrdcenia tych regula-
cji, ktére uchylita nowela do kodeksu cywilnego z 28.07.1990 r.

Ztagodzony rygoryzm porzadku dziedziczeniu gospodarstw rolnych doprowa-
dzit do naruszenia konstytucyjnej zasady rownej ochrony wlasnosci. Istotne zna-
czenie ma w tej materii wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31.01.2001 r.
(sygn. P. 4/99)%, w ktérym TK stwierdzit niezgodnosé art. 1058, 1059, 1086 i 187
kc. z Konstytucjg. Tym samym racje bytu utracity pozostate przepisy szczegdlne
dotyczace dziedziczenia gospodarstw rolnych, z uwagi na ich niesamodzielny cha-
rakter. Poniewaz konstytucyjna odrgbnos¢ gospodarstwa rolnego jako skiadnika
majatku potwierdza art. 23 Konstytucji zatem gospodarstwo rolne moze by¢ przed-
miotem szczegdlnej regulacji prawnospadkowej. Jak stwierdza Trybunat Konstytu-
cyjny w uzasadnieniu swego wyroku ,,Art. 23 Konstytucji wyraza zakaz eliminacji
instytucji dziedziczenia lub wprowadzania takich rozwigzan, ktére wykluczatyby
swobode testowania lub réwna ochrong praw wszystkich spadkobiercéw, nie wyta-
cza jednak wprowadzenia do spadku, w ktérego sktad wchodzi gospodarstwo rolne,
szczegoblnej regulacji modyfikujacej w okreslonych punktach ogdélne przepisy prawa
spadkowego” Nalezy podzieli¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, iz ,,wpro-
wadzone modyfikacje nie moga by¢ dowolne, ale majg stuzy¢ praktycznej realizacji
zasady wyrazonej w art. 23 Konstytucji”’. Nie ulega watpliwosci, ze gospodarstwo
rolne powinno stanowi¢ efektywng forme gospodarowania, pozwalajgcg prowadzié
produkcje rolng w celu nie tylko ,,godziwego” utrzymania rodziny rolniczej, ale tak-
ze najpetniejszego zaspokojenia potrzeb spotecznych. Na koniecznos¢ i celowosé
zmian legislacyjnych w tym przedmiocie zwracano uwagg w literaturze, postulujac
zmiang przepisow regulujgcych dziat spadku w taki sposéb, aby zapewni¢ otrzyma-
nie gospodarstwa rolnego w naturze spadkobiercom dajacym najlepsze gwarancje
prawidtowego prowadzenia tego gospodarstwa.?

22 OTK 2001, nr 2, poz. 65.
23 Por. A. Lichorowicz, Szczegodlny porzadek dziedziczenia gospodarstw rolnych w Polsce po orzeczeniu Trybuna-
tu Konstytucyjnego z dnia 31.1.2001 r. ,Rejent” 2001, nr 9, s. 88—108.
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3. Stosunek regulacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego do
zapisu art. 23 Konstytucji i innych jej postanowien

Na wstepie zauwazy¢ juz wypadnie, ze przyspieszonemu procesowi legisla-
cyjnemu nad ustawg z dniu 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie przy-
Swiecata troska o wzmocnienie polskiego rolnictwa lecz obawa o wykupywaniu
nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcéw z krajow UE zwiaszcza po uptywie wy-
negocjowanego okresu przejsciowego, gdy przestang obowigzywaé w stosunku do
obywateli tych panstw ograniczenia przewidziane w ustawie z 24.03.1920 r. o naby-
waniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw.? Jej redagowaniu przyswiecat wiec cel
polityczny, a nie troska o wlasciwy ksztalt przemian wtasnosciowych i struktural-
nych w rolnictwie w warunkach gospodarki rynkowej, gdzie gospodarstwo rodzin-
ne, wsrdd innych jednostek produkcyjnych w rolnictwie, podlegatoby szczegdlnej
trosce i ochronie panstwa.

Prace nad projektem ustawy odbywaly si¢ w goracej atmosferze oczekiwan po-
litycznych, a nie rzetelnej dyskusji merytorycznej, stad tez w ustawie zaprezentowa-
no oryginalny uktad systematyczny, jak trafnie zauwaza R. Sztyk ,,odbiegajacy od
przyjetych norm przy tworzeniu prawa.”” Najistotniejszy w tej ustawie jest zamiar
kompleksowego urzeczywistnienia ustrojowej zasady wyrazonej w art. 23 Konsty-
tucji, pretendujacy do modelowego uregulowania obrotu nieruchomosciami rolny-
mi. Nie odpowiada on jednak wymaganiom postawionym przez Trybunat Konsty-
tucyjny w cytowanym wyroku z dnia 31.01.2001 r. w sprawie zgodnosci niektérych
postanowien szczegdlnego porzadku dziedziczenia z Konstytucja RP Trybunat Kon-
stytucyjny opowiedziat si¢ za dopuszczalnoscia szczegdlnej regulacji dotyczacej ob-
rotu nieruchomosciami rolnymi pod warunkiem, ze spetniaja one zasady wyrazone
w art. 23 Konstytucji oraz sg na tyle przemyslane i jasne, aby mogly skutecznie re-
alizowac cele zgodne z tg zasadg. Takie cele (zasady) ksztaltowania ustroju rolnego
wyraznie okreslono w art. 1 ustawy:

1) poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych;
2) przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych;

3) zapewnienie prowadzenia dzialalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.

Uwazna ich lektura i praktyka stosowania zrodzita nie tylko trudnosci interpre-
tacyjne (zwlaszcza w praktyce notarialnej), ale tez uznano, ze przepisy ustawy moga
pozostawaé w sprzecznosci z Konstytucja. Przyktadem jest zaskarzenie art. 4 usta-
wy do Trybunalu Konstytucyjnego, zatem ochronny charakter jej przepiséw spro-

24 Dz. U. z 1996 r. Nr 54, poz. 245 ze zm.
25 Por. R. Sztyk, Podstawowe zasady ksztattowania ustroju rolnego, ,Rejent” 2003, nr 5, s. 22.
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wadza si¢ li tylko do ochrony rodzinnych gospodarstw rolnych w przypadku pier-
wokupu.

Juz dzisiaj mozemy powiedzieé, Ze przyjgte w ustawie rozwigzania prawne nie
sq w stanie faktycznie zapewnic realizacji wyznaczonych celéw z uwagi: na niepre-
cyzyjnos¢ niektérych sformutowan powodujacych trudnosci interpretacyjne podsta-
wowych, odrebnych od kodeksu cywilnego poje¢ (jak nieruchomos¢ rolna, gospo-
darstwo rolne); nadmierng kazuistyke obrotu nieruchomosciami rolnymi w postaci
rozbudowanych ograniczen przedmiotowych i podmiotowych; obowigzek przed-
ktadania dowodoéw przy zawieraniu uméw przenoszgcych wiasnosé, takich jak po-
twierdzajace: osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego w formie oswiadczenia
prowadzacego to gospodarstwo, poswiadczone przez woéjta (burmistrza, prezyden-
ta miasta); posiadanie przez osob¢ fizyczng kwalifikacji rolniczych [teoretycznych
(Swiadectwo lub dyplom ukoficzenia szkoty z uzyskanym tytulem zawodowym lub
dyplom uzyskania tytutu zawodowego lub dyplomu potwierdzajgcego kwalifikacje)
lub praktycznych (o$wiadczenie o osobistym prowadzeniu gospodarstwa rolnego
lub pracy w takim gospodarstwie przez okres co najmniej 5 lat, poSwiadczone przez
wojta (burmistrz, prezydenta miasta)]; zamieszkanie (na pobyt staly); powierzchnie
uzytkéw rolnych posiadanych przez nabywce nieruchomosci w oparciu o oswiad-
czenie nabywcy lub uprawnionego do wykonania prawa pierwokupu; taczng po-
wierzchni¢ uzytkéw rolnych, wydanych na podstawie oswiadczenia nabywcy lub
uprawnionego do pierwokupu, poswiadczone przez wdjta (burmistrz, prezydenta
miasta) oraz fakultatywne zlozenie oswiadczenia nabywcy, ze nie spetnia warun-
kéw okreslonych w art. 5 1 6 ustawy (nie prowadzi gospodarstwa rolnego; nie jest
rolnikiem; nie posiada kwalifikacji rolniczych); koszty optat od czynnosci cywilno-
prawnych itp.

Mozna sadzié, ze doprowadzg one do nieformalnego obrotu nieruchomosciami
rolnymi, a w konsekwencji w przysztosci moze wymusi¢ — wzorem wczesniejszych
uregulowan prawnorolnych — koniecznos¢ uwlaszczenia nieformalnych posiada-
czy nieruchomosci, badZ tez doprowadzi do wstrzymania obrotu, a to oznaczatoby
fiasko zaktadanych przeobrazeni strukturalnych, ktérych celem jest ochrona gospo-
darstw rodzinnych.

W ustawie przyjeto podzial przedmiotowy na gospodarstwa rolne i gospodar-
stwa rodzinne, przy czym obie definicje majg samodzielny charakter i sg zakre-
sowo wezsze od regulacji art. 55° kc. Gospodarstwo rolne stanowi gospodarstwo
rolne w rozumieniu art. 55°kc., w sktad ktérego wchodzg grunty rolne wraz z grun-
tami leSnymi, budynkami i ich czgsciami, urzadzeniami i inwentarzem, jesli stano-
wig lub mogg stanowi¢ zorganizowang catos¢ gospodarczg oraz prawami zwigzany-
mi z prowadzeniem tego gospodarstwa o obszarze nie mniejszym niz 1 ha uzytkéw
rolnych. Natomiast gospodarstwo rodzinne stanowi podtyp gospodarstwa rolnego,
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gdyz w rozumieniu art. 5 ust. 1 ustawy jest to gospodarstwo rolne charakteryzujace
si¢ okreslonymi dodatkowymi przymiotami: 1) prowadzone jest przez rolnika indy-
widualnego, 2) w ktérym taczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300
ha. O ile w odniesieniu do obu rodzajéw gospodarstw ustawodawca wprowadzit —
w ramach ograniczen przedmiotowych — dolng granice¢ obszarowg, tzw. norm¢ mi-
nimalng (podstawowg), o tyle w odniesieniu do gospodarstwa rodzinnego wyzna-
czytl dodatkowo tzw. norm¢ maksymalng o tacznej powierzchni uzytkéw rolnych
nie wigkszej niz 300 ha. Zakresem przedmiotowym definicji gospodarstwa rodzin-
nego objeto w zasadzie kazde gospodarstwo rolne o powierzchni powyzej 1 ha uzyt-
kéw rolnych i nie przekraczajace 300 ha.

Pozytywnie oceni¢ nalezy wprowadzenie ograniczefi podmiotowych wobec
0s6b fizycznych w postaci kwalifikacji rolniczych oraz osobistego prowadzenia go-
spodarstwa rodzinnego. Wymogi te stajg si¢ zrozumiate, jesli przyjmujemy, ze go-
spodarstwo rolne stanowi warsztat pracy rolnika poddany szczegdlnej ochronie.
Jednak zréznicowanie kwalifikacji teoretycznych juz moze budzi¢ uzasadnione wat-
pliwosci co do ich zgodnosci z art. 23 zd. 1 Konstytucji. Takich zastrzezen nie budzi
wymoég posiadania kwalifikacji praktycznych, ktéry odpowiada wymogom tego ar-
tykutu. Watpliwosci budzi takze wymog statego zamieszkania nabywcy w miejscu
potozenia nabywanej nieruchomosci lub w sgsiedniej gminie, ktory nie jest skorelo-
wany z celem zalozonym w art. 23 Konstytucji.

Pobiezne przedstawienie ograniczei podmiotowych prowadzi do wniosku, ze
w istotny sposéb ograniczajg one obrdt nieruchomosciami rolnymi nie tylko z udzia-
tem cudzoziemcéw, ale i takze obywateli polskich. W konsekwencji moze to mie¢
negatywny wplyw na zalozone przeobrazenia strukturalne.

Swoiste novum stanowi ustawowe prawo pierwokupu, ktérego zalozeniem
jest sprzyjanie tworzeniu gospodarstw rolnych o pozadanej strukturze obszarowe;.
W pierwszej kolejnosci przystuguje ono dzierzawcy przy tacznym spelnieniu wa-
runkéw okreslonych w art. 3 ust. 1 (umowa dzierzawy zostata zawarta na piSmie
z datg pewng oraz byta wykonywana co najmniej 3 lata, liczac od tej daty; nabywa-
nia nieruchomos¢ wchodzi w sktad gospodarstwa rodzinnego dzierzawcy lub jest
dzierzawiona przez spétdzielni¢ produkcji rolnej), a w drugiej kolejnosci Agencji
Nieruchomosci Rolnych (art. 3 ust. 4 ustawy). Jednak ustawowe prawo pierwoku-
pu dzierzawcy zostaje wylaczone, jezeli nabywca nieruchomosci jest osoba bliska
zbywcy w rozumieniu art. 4 pkt 14 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami®® lub spétdzielnia produkcji rolnej w przypadku sprzedazy wktadu grunto-
wego przez czionka tej spoldzielni. Ustawowe prawo pierwokupu Agencji na mocy
ustawy podlega wytaczeniu, gdy nabywana nieruchomos¢ rolna powigkszy gospo-

26 Dziwi odestanie do tej ustawy, a do nie funkcjonalnie zwigzanych z przepisami ustawy z 20.12.1990 r. o ubezpie-
czeniu spotecznym rolnikéw. Tekst jednolity Dz.U. z 2008 r. Nr 50, poz. 291 ze zm.
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darstwo rodzinne pod warunkiem, ze nie przekroczy powierzchni 300 ha i jest po-
tozna w gminie miejsca stalego zamieszkania nabywcy lub gminie sgsiedniej (art. 3
ust. 7), a takze w przypadku zawarcia innej umowy przenoszacej wiasnos¢ niz umo-
wa sprzedazy, 1) jezeli nabycie nastgpuje na powigkszenie gospodarstwa rodzinne-
go pod warunkiem, ze nie przekroczy powierzchni 300 ha; 2) jezeli przeniesienie
wiasnosci nieruchomosci rolnej nastgpuje na rzecz: a) spétdzielni produkcji rolnej
— w przypadku nieruchomosci rolnej stanowigcej wktad gruntowy czlonka tej sp6t-
dzielni; b) osoby bliskiej zbywcy w rozumieniu art. 4 pkt 13 u.g.n.; 3) jezeli przenie-
sienie wlasnosci nieruchomosci rolnej nastgpuje w wyniku umowy z nastgepcg (art.
4 ust. 4 ustawy).

Wyposazenie Agencji Nieruchomosci Rolnych (organu administracyjnego)
w zbyt szerokie kompetencje (uprawnienia) kontrolne obrotu nieruchomosciami rol-
nymi jest rozwigzaniem wstecznym. Jej rola powinna ograniczac¢ si¢ do roli podmio-
tu ulatwiajacego transfer nieruchomosci rolnych pomigdzy podmiotami prawa pry-
watnego celem ksztattowania oczekiwanych zmian strukturalnych, ze szczegélnym
uwzglednieniem ochrony gospodarstw rodzinnych. Tymczasem zar6wno przepisy
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, jak i zmienione tg ustawg przepisy ustawy
7 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa sy-
tuuja ja w pozycji uprzywilejowanej, wzmocnionej o prawo odkupu wprowadzone
kolejng nowelg do tej ustawy,?’ ksztaltujacej przemiany strukturalne, w tym wlas-
nosciowe w zaleznosci od doraZnie przyjetej polityki rolne;j.

4. Ochrona gospodarstwa rodzinnego de lege ferenda

Celem skorelowania przepisow szczeg6lnej regulacji prawnej w obrocie nieru-
chomosciami rolnymi z konstytucjg konieczne sg korekty zapisu konstytucji art. 23.
Konieczne jest uwolnienie wyrazonej w nim zasady ustrojowej od ograniczajacych
jej dzialanie zastrzezen naruszenia art. 21 ust. 1 i art. 22 Konstytucji*®. Jednoczesnie
nalezaloby zaproponowac jego nowe brzmienie:

,»1. Rolnictwo i gospodarka zywnosciowa stanowi podstaw¢ gospodarki naro-
dowe;.

2. Rzeczpospolita Polska zapewnia i gwarantuje réwne prawa iobowigzki
wszystkim formom organizacyjnym w rolnictwie, szczegdlng ochrong ota-
cza rodzinne gospodarstwa rolne, zapewniajac im poréwnywalne dochody
z uzyskiwanymi przez zatrudnionych poza rolnictwem.

27 Art. 12 pkt 11b ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego.

28 Postulat taki Autorka wczes$niej sformutowata w artykule Gospodarstwo rodzinne w $wietle art. 23, (w:) Wtas-
nos¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, red. K. Skotnicki, K. Winiarski, Czestochowa 2004, s. 4549, patrz tak-
ze przytoczona tam literatura.
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3. Wiasnos¢ rolnicza jako dobro ogélnonarodowe podlega szczegdlnej ochro-

E3]

nie.

W art. 21 (ewentualnie art. 64 Konstytucji) nalezy zamiesci¢ zastrzezenie, ze
deklarowana tam ochrona dziedziczenia moze ulec ograniczeniu, jesli wymaga tego
ochrona zywotnosci oraz gospodarcze umocnienie gospodarstw rodzinnych. Wyda-
je sie, ze to przekonanie uzasadnia koniecznos¢ dokonania zmiany Konstytucji ce-
lem bezkolizyjnego funkcjonowania szczegdlnej regulacji obrotu nieruchomosciami
rolnymi oraz zapewni pelne poszanowanie prawa i obowigzkéw wszystkim formom
organizacyjnym prowadzacym dziatalnos¢ produkcyjng w rolnictwie, gospodar-
stwom rodzinnym i innym (w tym typu farmerskiego i przedsi¢biorstwom). Postulat
ten jest takze wyrazem potrzeby wzmocnienia ochrony wtasnosci rolniczej rozumia-
nej jako rodzinne gospodarstwo rolne i gospodarstwa inne niz rodzinne (w sferze re-
alizacji jej funkcji majatkowej), co odpowiada jego pojmowaniu jako mienie w ro-
zumieniu art. 44 kc.

Wobec niespetnienia okreslonych w art. 1 ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztal-
towaniu ustroju rolnego jej podstawowych celéw (zasad) — 1) poprawy struktury
obszarowej gospodarstw rolnych; 2) przeciwdziatania nadmiernej koncentracji nie-
ruchomosci rolnych; 3) zapewnienia prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospo-
darstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach — konieczna staje
si¢ jej zmiana w kierunku rozszerzenia przedmiotu jej regulacji, a zarazem jedno-
znacznego okreslenia jej miejsca nie tylko w przepisach prawnorolnych, ale przy
pelnym poszanowaniu zasady jednosci prawa cywilnego wiaczenia si¢ do prac le-
gislacyjnych w granicach zakreslonych w ,,Zielonej Ksigdze”,” zawierajacej opty-
malng wizj¢ Kodeksu cywilnego w Rzeczypospolitej Polskiej, przede wszystkim
w czesci dotyczacej obrotu nieruchomosciami rolnymi. Taka koncepcj¢ przedstawit
w swoim artykule dr hab. Z. Truszkiewicz nt. ,,Regulacja prawna obrotu nierucho-

mosciami rolnymi mi¢dzy zyjacymi — uwagi de lege ferenda”.*

Petne cztonkostwo Polski w UE i zwigzanie ustawodawstwa narodowego wspol-
notowym wymusza rozpoczecie dyskursu, jesli nie nad kodeksem rolnym to co naj-
mniej nad nowym ksztaltem ustawy o gospodarstwie rodzinnym, w tresci ktorej nale-
zy uwzgledni¢ nastepujace postanowienia (tresci):

1. Rozdziat I Przepisy og6lne

2. Rozdziat II Wiasnos¢ rolnicza

3. Rozdziat III Rodzinne gospodarstwo rolne
4. Rozdziat IV Urzadzenia prawnorolne

29 Por. ,Zielona Ksiega”. Optymalna wizja Kodeksu cywilnego w Rzeczpospolitej Polskiej, pod red. Z. Radwanskie-
go. Ministerstwo Sprawiedliwosci. Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego. Warszawa 2006.

30 Projekt zmian kodeksu cywilnego w tym zakresie zostat zaproponowany na konferencji naukowej w Miléwce
w dniach 28-30 maja 2009 r. Z niewielkimi zmianami zostat on opublikowany w niniejszym tomie.
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5. Rozdziat V Rejestracja rodzinnych gospodarstw rolnych

6. Rozdziat VI Przepisy przejsciowe i koiicowe

Nie ulega watpliwosci, ze w obrocie funkcjonujg rozwojowe gospodarstwa rol-
ne (produkujgce na rynek), w tym gospodarstwa rodzinne oraz gospodarstwa so-
cjalne. Tym ostatnim nalezaloby umozliwi¢ podj¢cie dziatain naprawczych, tak aby
w przypadku wyrazenia przez prowadzacego woli przeksztalcenia gospodarstwa so-
cjalnego w gospodarstwo rolne mogto on uzyskac status rodzinnego gospodarstwa
rolnego.

Jesli dokonamy takiego podziatu, to w konsekwencji zachodzi potrzeba zdefi-
niowania kryteri6w wyodregbnienia rodzinnego gospodarstwa rolnego jako podtypu
gospodarstwa rolnego:

1. gospodarstwo prowadzone osobiscie przez rolnika (podejmuje wszystkie de-
cyzje),

2. posiada kwalifikacje rolnicze lub zawodowe oraz 3 i odpowiednio 5-letni
staz pracy w rolnictwie,

3. dochdd z gospodarstwa rolnego na czionka rodziny zatrudnionego w go-
spodarstwie odpowiadajacy (III, IV) klasie wielkosci ekonomicznej gospo-
darstw stanowi podstawe utrzymania rodziny przecietnej rodziny,

4. przychdd uzyskiwany z dziatalnosci nierolniczej nie moze by¢ wigkszy niz
(50 %) lub 30% ogdlnego dochodu,

5. podlega rejestracji w krajowym rejestrze gospodarstw rolnych.

W pracach zmierzajacych do realizacji optymalnej wizji Kodeksu cywilnego
zawartej w Zielonej ksigdze” zaproponowano wprowadzenie do przepiséw ogol-
nych spadkobrania dwie instytucje: zapis o skutkach rzeczowych (windykacyjny)
oraz testament dzialowy. Ich wprowadzenie do kodeksu cywilnego, bez odpowied-
nich zastrzezen dotyczacych ochrony gospodarstwa spadkowego, jest co najmniej
dyskusyjne, zwlaszcza w odniesieniu do zapisu windykacyjnego.

Najogolniej rzecz ujmujac:
1. Za wprowadzeniem zapisu windykacyjnego (legatum per vindicationem)
przemawialyby nastgpujace argumenty:

a. spadkodawca uzyskatby mozliwos¢ niezwiocznego (bo z chwilg otwarcia
spadku), bezposredniego (nastepujacego na zasadzie sukcesji syngularnej
po spadkodawcy) oraz pewnego, gdyz niepodlegajacego wytaczeniu wolg
innych podmiotéw, np. spadkobiercéw, przeznaczenia konkretnego przed-
miotu majgtkowego wchodzacego w sktad spadku konkretnej osobie.
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b. Skutki prawne zapisu windykacyjnego odpowiadajg intencjom zdecydo-
wanej wigkszosci potencjalnych spadkobiercoéw; prowadza do najpelnie;j-
sze realizacji woli testatora,

c. Jego wprowadzenie moze mie¢ istotne znaczenie ze wzgledéw spotecz-
no—gospodarczych, umozliwiajac sprawne przejecie gospodarstwa rolne-
go (jego czgsci), sprzyjajac ich nalezytemu funkcjonowaniu.®' Zdaniem
Autoréw projektu znana polskiemu kodeksowi cywilnemu konstrukcja
zapisu o skutkach obligacyjnych nie gwarantuje, iz zapisobiercy uzyska-
ja konkretne przedmioty majatkowe przeznaczone im przez testatora, czy-
li ograniczona jest mozliwos¢ precyzyjnego rozdysponowania poszczeg6l-
nych sktadnikéw majatku przez spadkodawce.

2. Testament dzialowy sensu stricte, jest takg czynnoscig, w ktorej testator
wplywa na sposéb dokonania dziatu spadku, czyli dokonania rozdzielenia majat-
ku przez spadkobierce w testamencie. Przyjecie takiego rozwigzania, zdaniem Au-
tora koncepcji, wymagatoby jednak wprowadzenia uregulowania zaréwno w prze-
pisach kodeksu cywilnego, jak i kodeksu postgpowania cywilnego, na mocy ktérego
zaréwno sad dokonujacy sadowego dziatu spadku, jak i spadkobiercy dokonujgcy
umownego dziatu spadku byliby zwigzani wyrazong w testamencie wolg spadko-
dawcy co do sposobu dokonania dziatu spadku.

Takie uregulowanie stuzytoby witasciwemu wypekieniu woli spadkodawcy,
dotyczace tego, komu majg przypas¢ poszczegdlne sktadniki majatku, a w konse-
kwencji sprzyjajace swobodzie testowania. To wymagatoby wprowadzenia zmian
w materialnym, jak i proceduralnym prawie spadkowym. Zmiany powinny:

1) dla bezpieczeristwa obrotu nowelizowa¢ przepisy postgpowania o stwier-
dzenie nabycia spadku w taki sposéb, iz w sentencji postanowienia sagd wy-
mieniatby sktadniki majatkowe, ktére maja przypas¢ poszczegdlnym spad-
kobiercom w dziale spadku. Niewatpliwa wadg byloby natozenie na sad
dodatkowych obowigzkéw, co prowadzitoby do przedluzenia postgpowa-
nia;

2) wprowadzi¢ zasady dotyczace sposobu dokonania dziatu spadku na wypa-
dek, gdyby wartos¢ przedmiotéw majatkowych przyznanych poszczegdl-
nym spadkobiercom przekraczata wartos¢ przystugujgcych im sched spad-
kowych. Najprostszym rozwigzaniem bytoby prowadzenie systemu spiat;

3) mozna bytoby wprowadzi¢ przepisy dotyczace rozrdéznienia rozporzadzen
testamentowych dotyczacych powolania do spadku, ustanowienia zapisu
i okreslenia sposobu dokonania dziatu spadku;

31 J. Gorecki, Zapis windykacyjny — uwagi de lege ferenda. Rozprawy z prawa prywatnego, prawa o notariacie
i prawa europejskiego, pod red. E. Drozda, A. Oleszki, M. Pazdana, Kluczbork 2006, s. 129-142.
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Proponowane propozycje zmian ustawodawczych nie naruszatyby zasad prawa
spadkowego.*

O ile pierwsze z proponowanych rozwigzaf nie zawiera w sobie elementéw
ochronnych, gdyz destabilizuje gospodarstwo rolne jako zorganizowang calos¢ go-
spodarcza, o tyle juz drugie z proponowanych rozwigzan (testament dzialowy) prze-
suwa moment podzialu gospodarstwa (i jego sktadnikéw majatkowych) do chwili
dziatu spadku. W takim ujeciu — zwazywszy na przedstawienie wariantowych roz-
wigzaf — mozna juz dostrzec elementy ochrony spadkowego gospodarstwa rolnego.

Poczynione uwagi stanowig propozycj¢ dla dalszej dyskusji nad koncepcjq i za-
tozeniami obrotu nieruchomosciami rolnymi, a zwtaszcza ochrony gospodarstwa ro-
dzinnego.

32 Por. J. Biernat, Z problematyki tzw. testamentu dziatowego w polskim prawie spadkowym, Przeglad Sadowy
2005, nr 4, s. 34, 39, 45-47.
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Protection of the family farm
— remarks of de lege lata and de lege ferenda character

Summary

The subject matter of the family farm protection can and should be considered
on the ground of 1) provisions of the Constitution of the Polish People’s Republic of
1997 and 2) regulations of common legislation.

The first part of the article deals with the notions of the legal character of Arti-
cle 23 of the Constitution, the notion of property in Article 21 whose character is of
political directive and Article 64 of the Constitution whose contents are formed by
the citizen’s right to property. The provision of the latter article finds its place with
no conflict in the network of the Civil Code notions. Constitutional provisions relat-
ed to property are concise and are formulated on two planes: subject’s right law (Ar-
ticle 64) and object’s law (Articles 23, 20 and 21). They allow to recognise the exist-
ence of other types of property, agricultural property among others, which requires
marking its limitations and the scope of protection.

The relation of the act on the creation of agricultural system to the provision of
Article 23 of the Constitution as well as its other regulations is with respect to the
question about the shape of property transformations in agriculture in the conditions
of market economy in Poland, where the family farm would be under special protec-
tion. The answer may be negative since the act does not meet the prerequisites ac-
cepted in its preamble.

In the second part of the article there was made an attempt to present legal
means of the protection of the family farm de lege ferenda postulating 1) the intro-
duction of new contents of Article 23, the correction of Article 21 ( possibly 64) of
the Constitution, 2) the change (broadening) the subject of the act on the creation
of agricultural system as well as determining explicitly its place in the provisions
of agricultural law and joining legislative activities marked in the ‘Green Book’ in
the part on agricultural property turnover, 3) considering the introduction of debt re-
covery provision, and 4) testamentary distribution, with the reservation of the fami-
ly farm protection.
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Regulacja prawna obrotu nieruchomosciami rolnymi
miedzy zyjacymi — uwagi de lege ferenda

I. Szeroko rozumiany obrét, w tym wtasnosciowy, gospodarstwami rolny-
mi, a takze wchodzacymi w ich sktad nieruchomosciami rolnymi, poddawany jest
w wielu krajach szczegbélnym uregulowaniom. Do tych krajéw nalezy takze Pol-
ska, aczkolwiek w Polsce gtéwnie regulowano obrét wiasnosciowy. Jednakze polski
ustawodawca, kierujac si¢ zmieniajgcg si¢ polityka paristwa w odniesieniu do rolni-
ctwa, stosunkowo czgsto modyfikowat regulacje dotyczace tego obrotu, i to znacza-
co. W powojennej historii Polski mozna bowiem wyréznié takie okresy, w ktérych
praktycznie nie obowigzywaly szczegdlne regulacje dotyczace obrotu, przynaj-
mniej o charakterze generalnym, ale i takie, w ktérych regulacje byty bardzo szcze-
g6towe, wrecz kazuistyczne. Niestety, w polskich regulacjach dotyczacych obrotu
ziemig trudno dostrzec jakas lini¢ rozwoju, lecz raczej brak konsekwencji. I tylko
w niewielkim stopniu ten brak konsekwencji mozna wytlumaczy¢ przeobrazeniami
spoteczno—politycznymi, jakie zaszty w naszym kraju na przetomie lat osiemdzie-
sigtych i dziewigédziesigtych ubieglego wieku. Mozna to bylo zauwazy¢ juz w re-
gulacjach obowigzujacych do 1990 r., zwtaszcza gdy zestawilo sie reguly obrotu
inter vivos z regutami obrotu mortis causa. Jednakze zasadnicze zmiany zostaty do-
konane w 1990 r.

Szczeg6lne uregulowania dotyczace obrotu gruntami rolnymi wprowadzita do
powojennego systemu ustawa z 1957 r. o obrocie nieruchomosciami rolnymi.! Zo-
staly one rozszerzone w ustawie z 1963 r. o ograniczaniu podziatu gospodarstw rol-
nych?. W niecatly rok po wejsciu w zycie tej ustawy szczegétowe uregulowania do-
tyczace szeroko rozumianego obrotu zostaly przeniesione do kc.* Do roku 1989 r.

1 Dz.U. Nr 39, poz. 172. Aczkolwiek pewne przepisy ograniczajace obrét gruntami rolnymi juz obowigzywaty,
np. zawarte w dekrecie z 6.09.1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz.U. Nr 4, poz. 17, tekst jedn. Dz.U.
z1945r. Nr 3, poz. 13 ze zm.).

Dz.U. Nr 28, poz. 168.

Czes¢ kc., obejmujgca przepisy dotyczace obrotu gruntami rolnymi inter vivos i mortis causa, weszta w zycie
w dniu 18.05.1964 r., a w pozostatej czesci kc. wszedt w zycie z dniem 1.01.1965 r.

w N
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czg$¢ ,rolna” kc. byta dwukrotnie nowelizowana: w 1970 r.* i 1982 r.> Przy wpro-
wadzeniu szczegllnej regulacji dotyczacej obrotu gruntami rolnymi i péZniejszymi
jej zmianami, dokonanymi do roku 1989, kierowano si¢ nastgpujacymi zalozenia-
mi. Chodzilo o:

a) zapewnienie, by grunty rolne, a tym samym i gospodarstwa rolne trafiaty co
do zasady do rak oséb majacych odpowiednie przygotowanie zawodowe,
czyli kwalifikacje rolnicze,

b) ograniczenie podziatu gospodarstw rolnych,
¢) zapobieganie powstawaniu zbyt duzych gospodarstw rolnych,

d) zlagodzenie cigzaréw finansowych zwigzanych ze zniesieniem wspotwtias-
nosci nieruchomosci rolnej lub z dzialem spadku obejmujacym gospodar-
stwo rolne (z tytutu sptat i doptat).

Zmiany w obowigzujacych regulacjach, jakie zaszty w ostatnim dwudziestole-
ciu, sprawily, ze z regulacji opierajacej si¢ na wyzej wymienionych zatozeniach nie-
wiele zostato, zwlaszcza w kodeksie cywilnym. Nowela kc. z 1990 r.¢ praktycznie
zniosta ograniczenia w odniesieniu do obrotu infer vivos, a gdy idzie o dziedzicze-
nie, to pozostala — co do zasady — regulacja dotyczaca dziedziczenia ustawowego
gospodarstw rolnych. Ale i ta regulacja zostata w 2001 r. zakwestionowana przez
Trybunal Konstytucyjny’. Tak wigc w kec. pozostaly niewielkie fragmenty regula-
cji dotyczacych obrotu gruntami i gospodarstwami rolnymi, ktére przestalty odgry-
wad jakgkolwiek rolg w obrocie gruntami rolnymi. W kc. pozostaly: art. 46!, zawie-
rajgcy definicje nieruchomosci rolnej, art. 55°, zawierajacy definicje gospodarstwa
rolnego, art. 554, nakladajacy na nabywce gospodarstwa rolnego odpowiedzialnos¢
za dlugi zwigzane z prowadzeniem tego gospodarstwa, art. 159, zwalniajacy z obo-
wigzku zachowania formy aktu notarialnego w przypadku, gdy grunt uprzednio
whniesiony tytutem wktadu do r.s.p. ma sta¢ wspdtwlasnoscig cztonkéw spétdzielni,
art. 166, przewidujacy prawo pierwokupu udziatlu w nieruchomosci rolnej, art. 213—
218, dotyczace zniesienia wspotwtasnosci gospodarstwa rolnego, i dotad nieuchylo-
ne przepisy art. 1058, 1067, 1070, 1070, 1079, 1081, 1082, i 1086, odnoszace si¢ do
spadkéw rolnych. W ke. zamieszczono réwniez kilka przepiséw dotyczacych dzier-
zawy rolnej, tj. art. 704 i 706, ktéry odnosi si¢ do dzierzawy gruntu rolnego, i art.
708, ktory dotyczy dzierzawy nieruchomosci rolnej. I to wszystko.

4 Ustawa z dnia 26.10.1971 r. zmieniajaca ustawe — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 27, poz. 252), ktéra weszta w zycie
w dniu 4.11.1971r.

5 Ustawa z dnia 26.03.1992 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu niektérych ustaw (Dz.U. Nr 11,
poz. 81), ktora weszta w zycie w dniu 6.04.1982 r.

6 Ustawa z dnia 28.07.1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 55, poz. 321), ktéra weszta w zycie

w dniu 1.10.1990 r.
7 Wyr. TK z dnia 31.01.2001 r. w sprawie oznaczonej sygnaturg P 21/06 (Dz.U. Nr 11, poz. 91), ktéry wszedt w zy-
cie w dniu 14.02.2001 .
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Wprawdzie w dniu 11.04.2003 r. zostala uchwalona ustawa o ksztaltowaniu
ustroju rolnego®, ktéra weszta w zycie w dniu 15.04.2003 r., ale — mimo sugestyw-
nego tytutu — nie zamieszczono w niej regulacji, ktéra w jakims stopniu nawigzywa-
taby do wyzej wymienionych celéw, bedacych u podstaw wczesniejszych regulacji.
Tworcom ustawy z 2003 r. chodzito raczej o zapewnienie kontroli nabywania nieru-
chomosci przez cudzoziemcow, aczkolwiek pod ptaszczykiem instytucji majacej —
z uwagi na unijne powigzania — zastosowanie do wszystkich podmiotéw, w tym do
0s6b majacych obywatelstwo polskie lub siedzib¢ w Polsce.

Pewne ograniczenia dotyczace obrotu gruntami rolnymi pojawiajg si¢ w regu-
lacjach szczeg6lnych, np. w ustawie z dnia 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panistwa’, w przepisach dotyczacych rent struktural-
nych'’. Nie majg one jednak charakteru generalnego. W zwiagzku z tym nasuwa si¢
pytanie: czy tego rodzaju regulacja o charakterze generalnym jest potrzebna
i czy winna sie ona znaleZ¢ w Kkc. czy tez w innym akcie prawnym, nowym czy
tez w juz istniejacym, np. w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

II. W Polsce trwaja prace nad nowym kc. W dniu 1.07.2002 r. weszto w zycie
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22.04.2002 r. w sprawie utworze-
nia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego (Dz.U.
Nr 55, poz. 476 ze zm.). Zadaniem Komisji jest m.in. opracowanie projektow o pod-
stawowym znaczeniu dla systemu prawa cywilnego, rodzinnego i gospodarczego
prywatnego, z uwzglednieniem zadari wynikajacych z potrzeb harmonizacji prawa
polskiego z prawem europejskim (§ 8 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia). Niewatpliwie kc.
jest aktem prawnym o podstawowym znaczeniu dla systemu prawa cywilnego i dla-
tego podjeto prace nad nowym kodeksem. W ramach prac nad nowym kc. rozwaza
si¢ przywrocenie w kc. regulacji dotyczacej obrotu gruntami rolnymi. Zesp6t Prob-
lemowy Komisji Kodyfikacyjnej, sktadajacy si¢ zaréwno z cztonkéw Komisji, jak
i 0s6b zaangazowanych do prac w ramach Zespotu na podstawie zlecenia (§ 9 ust.
3 rozporzadzenia), zajmujacy si¢ opracowaniem przepisOw o wlasnosci, stanat — po
pewnych wahaniach — na stanowisku, ze taka regulacja jest potrzebna i jej miejsce
jest w kc., mimo iz tytut ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego zacheca do uloko-
wania takiej regulacji w tej ustawie. Jednakze wziat gére argument zapewnienia re-
gulacji dotyczacej obrotu gruntami rolnymi wigkszej rangi i dlatego ostatecznie zde-
cydowano si¢ podjaé probe stworzenia takiej regulacji w ramach prac nad nowym

8 Dz.U. Nr 64, poz. 592.

9 Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700 ze zm.

10 Rozp. MRIRW z dnia 19.06.2007 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finanso-
wej w ramach dziatania ,Renty strukturalne”, objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007—
2013 (Dz.U. Nr 109, poz. 750 ze zm.).
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kodeksem. Istotny wptyw na podjecie takiej decyzji miato stanowisko prof. A. Li-
chorowicza, ktéry przyjat zaproszenie Zespotu na jedno ze swoich posiedzen''.

Specyfika pracy Zespotu Komisji, utworzonego w celu opracowania prze-
piséw o wlasnosci, polega m.in. na tym, ze jednemu z czlonkéw Zespotu powie-
rza si¢ przygotowanie wstgpnego projektu oznaczonych przepiséw. Przygotowanie
projektu przepiséw dotyczacych obrotu gruntami rolnymi w drodze przenoszenia
wlasnosci powierzono autorowi niniejszego artykutu, pozostawiajagc mu swobode
co do ksztattu regulacji z jednym wyjatkiem. Ot6z cztonkowie Zespotu zdecydo-
wali na posiedzeniu, zeby do regulacji nie wprowadza¢ elementéw podmioto-
wych, zwlaszcza wymogu posiadania kwalifikacji rolniczych. Zesp6t uznat bo-
wiem, Ze wymagania podmiotowe mogg si¢ pojawia¢ w regulacjach szczegdlnych,
zmierzajacych do realizacji szczegllnych celow, zwlaszcza wymagajacych dziatan
pomocowych, ale nie powinny by¢ elementem regulacji o charakterze generalnym,
zamieszczanej w kc. Opracowanie przepiséw ,,rolnych” w ramach instytucji znie-
sienia wspotwlasnosci powierzono innemu cztonkowi Zespotu.

III. Nie bedac skrepowany instrukcjami ze strony Zespotu Problemowego Ko-
misji, autor niniejszego artykutu przyjat nastgpujace zatozenia:

1. Regulacja dotyczgca obrotu wlasciwego gruntami rolnymi winna by¢
w miare mozliwosci spojna dla wszelkich zmian wlasciwych niezaleznie
od zdarzen prawnych ich wywolujacych.

2. Szczegoélna regulacja dotyczaca obrotu gruntami rolnymi winna mieé
na wzgledzie przede wszystkim uzytki rolne, a nie nieruchomosci rolne
i nie gospodarstwa rolne.

3. Kc. nie jest wlasciwym miejscem dla zamieszczenia uregulowan, ktérych
celem byloby zapobieganie powstawaniu gospodarstw o zbyt duzej po-
wierzchni.

Ad 1) Pierwsze zalozenie wydaje si¢ by¢ az tak oczywiste, ze przyjmowanie go
moze budzi¢ zastrzezenia. Jednakze trzeba o tej oczywistosci przypominac, ponie-
waz — jak wiadomo — z tg spéjnoscia regulacji szczegdlnej dotyczacej obrotu wlas-
nosciowego gruntami rolnymi bywato r6znie. Dos$¢ przypomnieé, ze byt taki okres,
w ktérym praktyczne kwalifikacje rolnicze nie wystarczaly do nabycia nieruchomo-
$ci rolnej w drodze umowy, ale byty one preferowane przez ustawodawcg w ramach
dziedziczenia gospodarstw rolnych!'?. Spadkobierca majacy kwalifikacje teoretycz-
ne byt bowiem wowczas tylko spadkobiercq warunkowym, tzn. mogt dziedziczy¢
gospodarstwo rolne z ustawy tylko woéwczas, gdy wsréd wspétspadkobiercéw nie

1 Zob. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi w kodeksie cywilnym, ,Rejent”
1997, nr 6.
12 Zwtaszcza w okresie od 1.01.1976 r. do 30.03.1981 r.
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byto kogos, kto spetniatby jeden z warunkéw dziedziczenia nawigzujacych — ogdl-
nie — do pracy w rolnictwie (art. 1059 kc. o tresci obowigzujacej do 5.04.1982 r.).
Krétko rzecz ujmujac, paradoks sprowadzat si¢ do tego, ze nabywcg nieruchomo-
$ci rolnej w obrocie inter vivos mogta by¢ przede wszystkim osoba majgca teore-
tyczne kwalifikacje rolnicze, a w obrocie mortis causa taka osoba miala ograniczo-
ne mozliwosci dziedziczenia gospodarstwa rolnego. Ponadto charakterystyczne dla
polskiego modelu dziedziczenia gospodarstw rolnych byto to, ze szczegdlne uregu-
lowania odnosity si¢ zaréwno do powotania dziedziczenia gospodarstw rolnych, jak
1 do samego dziatu spadku rolnego. Brak obowigzku dokonania dzialu spadku w sto-
sunkowo krétkim czasie od chwili otwarcia spadku czg¢sto powodowal, ze z dziatu
gospodarstwa spadkowego eliminowani byli spadkobiercy, ktérzy w chwili dziatu
spetniali warunki do przejgcia spadkowego gospodarstwa, i odwrotnie — spadkobier-
cy spetniajacy w chwili otwarcia spadku warunki dziedziczenia gospodarstwa rolne-
go w chwili dziatu spadku nie byli czgsto zainteresowani jego przejeciem. Jednakze
zalozenie to ma tylko posrednie znaczenia dla zagadnieri poruszanych w tym opra-
cowaniu, poniewaz opracowanie to dotyczy obrotu gruntami rolnymi miedzy zyja-
cymi. Niemniej, przy tworzeniu takiej regulacji trzeba mie¢ na uwadze to, zeby nie
nadac jej ksztattu uniemozliwiajacego stworzenie spojnej regulacji dla catego obro-
tu wlasnosciowego.

Ad 2) Przepisy w zasadzie nie reguluja obrotu wtasnosciowego gospodarstwa-
mi rolnymi inter vivos, lecz co najwyzej skutki takiego obrotu, np. w zakresie od-
powiedzialnosci za dlugi zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Przed-
miotem obrotu sg przede wszystkim pojedyncze prawa do oznaczonych débr, w tym
wypadku chodzi o obrét prawem wlasnosci do nieruchomosci, definiowanej jako
rolna, co nie wyklucza zbycia na rzecz tej samej osoby w tym samym czasie praw do
wszelkich sktadnikéw tworzacych dane gospodarstwo rolne. Ale w takim przypad-
ku mamy do czynienia — z punktu widzenia regulacji decydujacych o zbywalnosci
danych praw — ze zbyciem wielu praw do poszczegdlnych sktadnikéw, a z punktu
widzenia ekonomicznego — do zbycia calego organizmu gospodarczego w posta-
ci gospodarstwa rolnego. Dlatego tez szczegdlne uregulowania dotyczg zazwyczaj
obrotu prawami do nieruchomosci rolnej bedacej podstawowym sktadnikiem kaz-
dego gospodarstwa rolnego, ktérej losy wptywaja na losy obejmujacego jg gospo-
darstwa rolnego. W zwigzku z tym zupetnie niezrozumiale jest to, ze obecnie obo-
wigzujgce przepisy méwig o zniesieniu wspotwiasnosci gospodarstwa rolnego (art.
213 1 nast. kc.). Wtasnos¢ jest bowiem prawem do poszczegdlnych rzeczy, w tym
do nieruchomosci rolnej wchodzacej w sktad gospodarstwa rolnego, a nie do zespo-
tu praw umozliwiajacych prowadzenie dzialalnosci rolniczej. Co najwyzej mozna
méwié o zniesieniu wspdtwlasnosci nieruchomosci rolnej (nieruchomosci rolnych)
wchodzacej(cych) w sktad gospodarstwa rolnego, a przez to o zniesieniu wspétwlas-
nosci nieruchomosci majacych wplyw na losy gospodarstwa rolnego, ktére zazwy-
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czaj nie jest prowadzone wspodlnie przez wspoétwlascicieli (pomingwszy gospodar-
stwa nalezace do matzonkéw). Postugiwanie si¢ wtasciwym terminem ,,zniesienie
wspotwiasnosci nieruchomosci rolnej” wcale nie stanowi przeszkody dla uzaleznie-
nia sposobu zniesienia wsp6twlasnosci takiej nieruchomosci od wplywu tego znie-
sienia na losy gospodarstwa rolnego, w sktad ktérego ona wchodzi. Wrecz przeciw-
nie. Jezeli juz uzna si¢ za celowe ingerowanie w podziaty nieruchomosci rolnych,
choéby w ramach zniesienia wspdtwtasnosci, to wtasnie ze wzgledu na losy gospo-
darstwa rolnego obejmujacego dzielone nieruchomosci.

Ale na tym nie koniec, gdy idzie o usciSlanie zwrotéw odnoszacych si¢ do ob-
rotu gruntami rolnymi. Regulacja szczegdlna dotyczgca obrotu infer vivos grunta-
mi rolnymi nie powinna bowiem odnosi¢ si¢ bezposrednio do gospodarstw rolnych,
ale takze nawet do nieruchomosci rolnych. Podstawowym przedmiotem szczegdl-
nych regulacji dotyczacych obrotu gruntami rolnymi inter vivos winny by¢ przede
wszystkim uzytki rolne. Za takim oznaczeniem podstawowego przedmiotu szcze-
gblnej regulacji przemawiaja przynajmniej trzy powody.

Po pierwsze, pojecie nieruchomosci rolnej jest z punktu widzenia obrotu wtas-
nosciowego konstrukcyjnie wadliwe. Tkwi w nim bowiem btad logiczny. Jednost-
kowym przedmiotem obrotu wlasnosciowego jest bowiem zawsze nieruchomos¢
bez wzgledu na zréznicowanie rodzaju uzytkéw wchodzgcych w sktad danej nie-
ruchomosci, a nie nieruchomos¢ rolna. I problemu nie ma tak dlugo, jak dtugo nie-
ruchomos¢é obejmuje jednorodne uzytki, np. rolne. W takim przypadku nierucho-
mos¢, bedaca przedmiotem obrotu wiasnosciowego, jest zarazem nieruchomoscig
rolng. Problemy w stosowaniu przepisOw pojawiajg si¢, gdy ta sama nieruchomos¢
obejmuje zaréwno uzytki rolne, jak i inne uzytki, z tym ze w niektérych przypad-
kach uzytkéw rolnych moze by¢ wigcej, a w innych mniej. Wéwczas nasuwa si¢ py-
tanie, ktora z tych nieruchomosci jest nieruchomoscig rolng, innymi stowy — ktéra
z nich miataby podlega¢ szczeg6lnej regulacji. Skoro jednostkg obrotu wtasnoscio-
wego jest tylko nieruchomos¢, to z logicznego punktu widzenia, méwigc o obro-
cie wlasnosciowym, nalezaly raczej operowac pojeciem ,,nieruchomos¢ obejmujaca
uzytki rolne”. Szczegdlne regulacje winny ograniczac si¢ do uzytkéw rolnych, ktére
— co najwyzej — rzutowalyby na mozliwosci dzielenia i zbywania catych nierucho-
mosci, wzglednie catych gospodarstw rolnych. Nalezy zatem jeszcze raz powtorzy¢:
przedmiotem obrotu jest prawo wtasnosci do nieruchomosci, co najwyzej sktadaja-
cej si¢ w catosci lub w czesci z uzytkéw rolnych.

Po drugie, tu chodzi o ochron¢ gospodarstwa rolnego przede wszystkim ze
wzgledu na zagrozenie, jakie wynika z podziatlu uzytkéw rolnych wchodzacych
w jego sktad, a nie ze wzgledu na odlaczenie lub podzial uzytkéw nierolnych two-
rzacych wraz z uzytkami rolnymi t¢ samg nieruchomos¢.
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Po trzecie, odwotanie si¢ do geodezyjnego terminu ,,uzytkéw rolnych” ma
ogromng zalete praktyczng. Uregulowania szczegélne odnosi¢ si¢ bowiem bedg
do danej kategorii gruntéw, ustalanej na potrzeby ewidencji gruntéw i budynkéw,
w tym wypadku do uzytkéw rolnych. To, ze mozna niekiedy mie¢ zastrzezenia do
aktualnosci danych zawartych w ewidencji gruntéw i budynkéw, nie powinno sta-
nowi¢ argumentu przeciwko korzystaniu z tego rejestru. Im wigcej bedzie regulacji
odwotujacych do oficjalnych danych, zamieszczanych w ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw, tym wigksza bedzie presja na aktualizowanie danych w ewidencji, w tym
wigkszym stopniu zostanie wykorzystana praca tak wielu oséb zaangazowanych
w prowadzenie rejestru, jakim jest ewidencja gruntéw i budynkéw, w przysztosci
kataster. Odwotywanie si¢ do danych zamieszczanych w ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw winno by¢ podstawowgq zasadg stosowang przy tworzeniu przepiséw odno-
szacych si¢ do gruntéw o oznaczonym sposobie uzytkowania. Krétko rzecz ujmujac,
dane zamieszczane w ewidencji gruntéw i budynkéw (a w przysztosci w katastrze)
winny by¢ podstawg tworzenia regulacji prawnych, dotyczacych gruntéw oznaczo-
nego rodzaju.

Nieprzydatnos¢ dla wlasnosciowego obrotu pojecia ,,nieruchomos¢ rolna”
w istocie sktania do wylgczenia tej definicji z kc. Co najwyzej nalezaloby rozwa-
zy¢ potrzebe zamieszczenia w przepisach przejSciowych, wprowadzajgcych w zycie
nowy kc., przepisu zawierajacego definicj¢ nieruchomosci na potrzeby aktéw praw-
nych, ktére odwotujg si¢ obecnie do definicji kodeksowej nieruchomosci rolnej,
wzglednie przepisu odwotujacego si¢ wprost do art. 46' kc., zawierajgcego obec-
nie kodeksowg definicj¢ nieruchomosci rolnej, ktéry straci moc z chwilg wejscia
w zycie nowego kc. Przy tej okazji wypada podnies¢ zastrzezenie bardziej ogdl-
ne w stosunku do samej definicji nieruchomosci, zamieszczonej art. 46 kc. Nie jest
chyba dobrze, ze przepis definiujagcy nieruchomos¢ utozsamia nieruchomosci grun-
towe z gruntami. W moim przekonaniu, termin ,,nieruchomos¢” winien by¢ wiagzany
z przedmiotem danego prawa wiasnosci, a termin ,,grunt” nie powinien by¢ wigzany
z prawem wtasnosci w tym znaczeniu, ze grunt moze by¢ oznaczong, niekoniecznie
przy zachowaniu wymogéw prawa geodezyjnego i kartograficznego, czescia nieru-
chomosci gruntowej, bedgcg przedmiotem stosunku obligacyjnego, ktéra nie staje
si¢ przez to odrgbng nieruchomoscia. Utozsamianie pojecia ,,nieruchomos¢ grunto-
wa” z pojeciem ,,grunt” sprawia, ze sam ustawodawca jest niekiedy niekonsekwen-
tny w postugiwaniu si¢ tymi terminami, np. art. 704 i 706 kc. dotycza dzierzawy
gruntu rolnego, a art. 708 kc. — dzierzawy nieruchomosci rolne;j.

Ad 3) Jest oczywiste, ze w kc. nie moga by¢ zamieszczane jakiekolwiek ure-
gulowania, ktére zapobiegalyby nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych. Tego
typu ograniczenia majg bowiem bardziej zabarwienie polityczne niz gospodarcze.
I dlatego ich miejsce, jezeli uzna si¢ za celowe ich istnienie, jest w innych aktach
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prawnych, jak chocby w aktach regulujgcych obrét gruntami stanowigcymi wtias-
nos¢ publiczna, tj. SP lub jst., czy tez w aktach prawnych, zawierajacych finansowe
instrumenty wspierania dzialalnosci rolniczej, adresowanych do oznaczonej grupy
wlascicieli gruntéw rolnych (gospodarstw rolnych).

IV. Przyjete przez Zespét i autora niniejszego artykutu zalozenia prowadzg do
wniosku, ze szczegdélna regulacja winna ograniczac si¢ w zasadzie do przepisow
regulujacych dopuszczalnos¢ podzialu uzytkéw rolnych. Co najwyzej moga po-
jawic¢ sig¢ przepisy chronigce przed nadmierng ucigzliwoscig sptat i doplat z tytutu
zniesienia wspotwlasnosci gruntu rolnego lub dziatu spadku obejmujgcego gospo-
darstwo rolne®.

Oznacza to, ze ograniczenia bedg miaty przede wszystkich charakter przedmio-
towy, tj. bedg dotyczy¢ przede wszystkim podziatu gruntéw rolnych. Dzisiaj prak-
tycznie mozna dowolnie dzieli¢ grunty rolne. Tylko w przypadku sgdowego znie-
sienia wspotwlasnosci gospodarstwa rolnego lub dziatu spadku obejmujacego takie
gospodarstwo sad ma mozliwos¢ ingerowania w sposb podziatu gruntéw rolnych
przy uwzglednieniu ogdlnikowego kryterium z art. 213 kc., jakim jest zapobieze-
nie podziatowi sprzecznemu z zasadami prawidtowej gospodarki rolnej. Z niezro-
zumiatych powodow regulacje zakazujacq dzielenia uzytkéw rolnych na mniejsze
dzialki niz 30a zamieszczono w art. 92 1 93 ustawy z dnia 21.08.1997 r. o gospodar-
ce nieruchomosciami (zwanej dalej w skrécie ,,u.g.n.”)!*. W szczegdlnosci zaskaku-
jace jest to, ze zakaz ten, dotyczacy podziatu uzytkéw rolnych, powiazano z instytu-
cja, ktérej celem jest kontrola podziatéw nieruchomosci innych niz rolne czy lesne
pod katem wymagan wynikajacych z miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, decyzji lokalizacyjnych czy tez przepiséw szczegdlnych, czyli pod ka-
tem nierolniczego lub nielesnego zagospodarowania. A jeszcze bardziej zaskakujace
jest to, ze przyjeto zupelnie przypadkowe kryterium dopuszczalnosci podziatu dziat-
ki obejmujacej uzytki rolne w postaci normy obszarowej wynoszgcej 30 a. Norma
ta nie ma bowiem nic wspdlnego ani z kryteriami dopuszczalnosci podziatu nieru-
chomosci nierolnych i nielesnych, ani tez z ogélnikowo ujetymi zasadami prawid-
towej gospodarki rolnej, ktére sg kryterium dopuszczalnosci podziatu gruntéw rol-
nych w ramach sagdowego zniesienia wsp6twiasnosci lub dziatu spadku. W kazdym
razie zamieszczone w u.g.n. obszarowe kryterium dopuszczalnosci podziatu dziatek
rolnych nie zapobiega nieracjonalnym — z punktu widzenia zasad gospodarki rolne;j
— podziatom nieruchomosci rolnych tworzacych dane gospodarstwo rolne, co naj-

13 W uzasadnieniu do wyr. z dnia 31.01.2001 r. w sprawie niezgodnosci z Konstytucjg RP oznaczonych przepiséw
dotyczacych dziedziczenia gospodarstw rolnych, Trybunat Konstytucyjny nie zakwestionowat tworzenia prze-
piséw szczegdlnych dotyczacych dziedziczenia gospodarstw rolnych, jezeli tylko beda one realizowaty zasade
wyrazong w art. 23 Konstytucji, ze gospodarstwo rodzinne jest podstawg ustroju rolnego, zob. OTK 2001, nr 1,
poz. 5.

14 Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.
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wyzej ogranicza podziat dziatek rolnych, ale nie wyklucza ich swobodnego'® zby-
wania. Mniejsze od 30 a dzialki rolne czy tez wigksze, ale dajgce si¢ podzieli¢ na
dziatki o powierzchni co najmniej 30 a, mogg by¢ bowiem swobodnie zbywane na
rzecz ré6znych podmiotéw bez wzgledu na losy dzielonego gospodarstwa, jak i skut-
ki po stronie nabywcéw poszczegdlnych dziatek. Krotko rzecz ujmujac, jezeli zakaz
tworzenia dzialek rolnych mniejszych niz 30 a wplywa na poprawe struktury grun-
tow rolnych, to tylko marginalnie, wrecz w sposdb niezauwazalny.

V. Podstawowym zagadnieniem, jakie pojawia si¢ przy tworzeniu regulacji,
ktérej celem byloby zapobieganie nieracjonalnym podzialom uzytkéw rolnych, sta-
je si¢ wyb6r metody regulacji, a zwlaszcza kryterium dopuszczalnosci ich po-
dzialu.

Z punktu widzenia techniki legislacyjnej najprosciej byloby przyjac jakies kry-
terium w pelni ocenne (np. takie, jakie zamieszczono w art. 213 kc., czyli zgodnos¢
podziatu z zasadami prawidlowej gospodarki rolnej). Ale tego rodzaju kryterium
oznaczaloby, ze kazdy podzial uzytkéw rolnych musiatby podlega¢ weryfikacji ze
strony organu, ktéremu powierzono by orzekanie w sprawach zgodnosci podziatu
uzytkéw rolnych z takim kryterium. W konsekwencji oznaczatoby to réwniez, ze
kazda czynnos¢ prawna prowadzaca do podzialu uzytkéw rolnych (zbycie, zniesie-
nie wspotwiasnosci, dziat spadku) musiataby by¢ uzalezniona od zezwolenia wtasci-
wego organu, ktéry by oceniat zgodnos¢ podziatu z przyjetym kryterium ocennym.
W wypadku znoszenia wspétwiasnosci lub dzialu spadku w drodze postepowania
sgdowego ocena mogtaby naleze¢ do sagdu. W innych przypadkach raczej do orga-
nu administracyjnego. W praktyce tego rodzaju kryterium, z ktérym wigzataby si¢
koniecznos¢ weryfikowania kazdego podziatu uzytkéw rolnych w ramach — co do
zasady — odrebnego postgpowania, bytoby nie tylko bardzo ktopotliwe, ale — jak
uczy doswiadczenie zwigzane ze stosowaniem obecnego art. 213 kc. — takze mato
skuteczne. Wynik tej weryfikacji zalezatby niewatpliwie przede wszystkim od po-
zaprawnych czynnikéw, a to oznaczaloby, ze rola organu orzekajacego w sprawie
dopuszczalnosci podziatu uzytkdw rolnych bytaby marginalna, a rozstrzygniecie na-
lezatoby w istocie do biegltych, ktérzy byliby powotywani w celu wyrazania opi-
nii w tej sprawie. Dlatego tez uwazam, ze nalezalo p6js¢ w kierunku bardziej skon-
kretyzowanych kryteriéw obszarowych, odwotujacych si¢ do zmian w powierzchni
uzytkoéw rolnych po stronie zbywcy i nabywcy czy tez u wspotwtascicieli nierucho-
mosci obejmujacej uzytki rolne. Rozwigzanie to ma takg zalete, ze w wielu przypad-
kach nie bedzie trzeba wszczynaé specjalnego postepowania w celu zweryfikowania
dopuszczalnosci podziatu uzytkéw rolnych. Nie jest ono jednak wolne od wad.

15 Wprawdzie obrét nieruchomosciami rolnymi podlega wspomnianej wyzej ustawie o ksztattowaniu ustroju, ale
ograniczenia w niej przewidziane nie chronig przed podziatami nieruchomosci rolnych.
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Najistotniejszg wadg jest koniecznos¢ kazuistycznego ujgcia kryteriéw, ktére
mialyby zastosowanie w oznaczonej sytuacji. Z géry wiadomo, ze nie da si¢ przewi-
dzie¢ wszystkich mozliwych przypadkéw, a tym samym stworzy¢ dla takiego przy-
padku odpowiedniego kryterium podziatu uzytkéw rolnych. Stwarza to niebezpie-
czefistwo, ze stosowanie stworzonych kryteriow w pewnych sytuacjach moze by¢
nie zawsze racjonalne. Ale nie da si¢ tego niebezpieczenistwa catkowicie wylgczyé
przy tej metodzie regulacji. Mozna je ograniczaé tylko przez dodawanie do juz ist-
niejacej regulacji kolejnych kryteriéw, ktére usuwatyby te nieracjonalnos$¢ wystepu-
jaca w innych przypadkach. Nasuwa si¢ wigc pytanie o celowos¢ siggania po kazui-
styczng metode regulacji. W mojej ocenie niedogodnosci zwigzane z kazuistycznym
ujeciem kryteriéw dopuszczalnosci podziatu uzytkéw rolnych sg bardziej akcepto-
walne niz nikta skutecznos¢ i dolegliwos¢ kryteriow elastycznych, wymagajacych
uznaniowej oceny, dokonywanej przez sad lub inny organ na podstawie opinii bie-
glych z zakresu rolnictwa, przesadzajacych zazwyczaj o wyniku sprawy o dopusz-
czalnos¢ podziatu uzytkéw rolnych.

Drugg wadg — z punktu widzenia kazuistycznej metody regulacji — jest to, ze
nie da si¢ przy konstruowaniu tego rodzaju kryteriow catkowicie wyeliminowac ele-
mentéw ocennych. Chodzi tu bowiem o wptyw podziatu uzytkéw rolnych na go-
spodarstwo rolne, w sktad ktérego wchodzg. A trzeba pamigtaé, ze nieruchomosci
obejmujgce uzytki rolne nalezgce do tego samego wiasciciela mogg by¢ potozo-
ne w réznych czesciach Polski i przez to mogg tworzy¢ wiele gospodarstw rolnych.
Nalezy jeszcze raz podkreslié, ze przedmiotem obrotu jest zawsze nieruchomosc,
a nie gospodarstwo rolne, co najwyzej zbycie nieruchomosci wraz z innymi sktad-
nikami moze prowadzi¢ do zbycia gospodarstwa rolnego lub jego zorganizowanej
czesci, ale nie musi. Dlatego tez ktos musi stwierdzi¢, czy w pewnych przypadkach
oznaczony podzial uzytkéw rolnych ma wptyw na dane gospodarstwo rolne, czy
tez na inne. Gdy idzie o forme¢ potwierdzenia spetnienia warunkéw podziatu nieru-
chomosci w koniecznych przypadkach (okreslonymi przepisami), to w moim prze-
konaniu wystarczy instytucja zaswiadczenia. Chodzi tu bowiem tylko o weryfika-
cje kryterium powierzchniowego odnoszgcego si¢ do danego gospodarstwa rolnego.
A najlepszg wiedz¢ odnosnie do tego, ktére uzytki rolne tworzg dane gospodarstwo
rolne, maja — jak sadz¢ — organy samorzadu terytorialnego, chocby z racji pobiera-
nia podatku rolnego i podatku od nieruchomosci. W razie watpliwosci organ powi-
nien — w mysl art. 218 § 2 k.p.a. — dokona¢ niezbednych ustalen.

Kolejne zagadnienie sprowadza si¢ do pytania: czy regulacja szczegélna ma
dotyczyé wszystkich uzytkéw rolnych, czy tez nalezy wprowadzié jakas$ norme,
ponizej ktérej obrét bedzie nieograniczony, przynajmniej z punktu widzenia
zasad prawidlowej gospodarki.
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Jak juz byta o tym mowa wyzej, obrét wtasnosciowy nieruchomosciami obejmu-
jacymi uzytki rolne winno si¢ poddawac ograniczeniom ze wzgledu na jego wpltyw
na losy gospodarstwa rolnego, a przy takim zalozeniu definiowanie w kc. nierucho-
mosci rolnej jest niepotrzebne. Ale byloby w takim razie potrzebne wprowadzenie
do kodeksowej definicji gospodarstwa rolnego (art. 77 projektu Ksiegi Pierwszej
Kodeksu cywilnego'®) minimalnej normy obszarowej (np. 1 ha uzytkéw rolnych),
ponizej ktérej nie bedziemy mieli do czynienia z gospodarstwem rolnym, a tym sa-
mym z dzialaniem ograniczeri, odnoszacych si¢ do podzialéw nieruchomosci od-
dziatujacych na losy gospodarstw rolnych. W konsekwencji wystgpujace w definicji
gospodarstwa rolnego pojecie ,,nieruchomos¢ rolna” nalezatoby — z uwagi na nie-
przydatnos¢ pojgcia ,,nieruchomos¢ rolna” — zastgpic¢ pojeciem ,,uzytki rolne o po-
wierzchni przekraczajacej 1 ha”. W konsekwencji definicja gospodarstwa rolnego
winna brzmie¢: ,,Za gospodarstwo rolne uwaza si¢ nieruchomos¢ obejmujaca uzytki
rolne o powierzchni przekraczajacej 1 ha wraz z gruntami leSnymi, budynkami lub
ich czesciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowig lub mogg stanowic zor-
ganizowang calos¢ gospodarcza, oraz prawami i zobowigzaniami zwigzanymi z pro-
wadzeniem gospodarstwa rolnego”. Jezeli teraz ograniczenia dotyczy¢ bedg obro-
tu wlasnosciowego nieruchomosciami obejmujacymi uzytki rolne majacego wptyw
na losy gospodarstwa rolnego, to obrét takimi nieruchomosciami niemajacy wpltywu
na losy gospodarstwa rolnego nie bedzie podlegal ograniczeniom. Mogg to by¢ co
najwyzej ograniczenia wiasciwe dla nieruchomosci nierolnych i nielesnych, prze-
widziane w u.g.n. Tymczasem obecnie jest odwrotnie. Ot6z ustawodawca zezwa-
la na podziaty wigkszych obszarowo uzytkéw rolnych pod warunkiem wydzielenia
co najmniej trzydziestoarowych dzialek, a co do zasady zakazuje podziatu uzytkéw
rolnych, jezeli ich powierzchnia nie pozwala na wydzielenie dzialek o powierzchni
co najmniej 30 a.

Trzecie zagadnienie dotyczy przedmiotu zniesienia wspdtwlasnosci gospodar-
stwa rolnego. Wprawdzie juz o tym byla mowa wyzej, ale zestawiajac zagadnienia
zwigzane z wyborem wiasciwego kryterium podziatu uzytkéw rolnych, trzeba réw-
niez 1 w tym miejscu powtdrzy¢: przedmiotem zniesienia wspotwlasnosci nie jest
ani gospodarstwo rolne, ani nieruchomos¢ rolna, ani uzytki rolne, lecz nierucho-
mos¢ obejmujaca uzytki rolne.

Czwarte zagadnienie jest juz bardziej szczegdtowe, ale nalezy je tutaj wymie-
ni¢, poniewaz chodzi o pojgcie gospodarstwa rolnego prowadzonego na wspdlnym
gruncie: Zagadnienie to wigze si¢ z prawem pierwokupu udzialu w nierucho-
mosci rolnej, przewidzianym w art. 166 kc. Proponowana zmiana zmierza do usu-
niecia watpliwosci dotyczacych obecnie zamieszczonego w tym przepisie zwrotu,
a mianowicie ,,jezeli prowadzg gospodarstwo rolne na gruncie wspdlnym”. Zwrot

16 Ksiega Pierwsza Kodeksu cywilnego. Projekt wraz z uzasadnieniem, Warszawa 2009, s. 79 i 80.
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ten sugeruje, ze prawo pierwokupu przystuguje tylko wéwczas, gdy wspotwlascicie-
le prowadzg wspdlnie gospodarstwo rolne. Chodzi o to zatem, by zmieniony art. 166
kc. podkreslat, ze prawo pierwokupu przystuguje nie tylko wtedy, gdy wspotwtias-
ciciele prowadzg wspdlne gospodarstwo rolne, co jest raczej rzadkoscig, ale przede
wszystkim wowczas, gdy wspoétwiasciciel lub wspotwiasciciele prowadzg wtasne
gospodarstwa rolne, obejmujgce przynajmniej jakas cz¢sS¢ fizyczng wspdlnej nieru-
chomosci rolne;j.

VI. Kierujgc si¢ przyjetymi, a przedstawionymi wyzej zalozeniami, sformuto-
walem nastepujace szczegdtowe propozycje rozwigzan dotyczace przenoszenia nie-
ruchomosci obejmujacych uzytki rolne w drodze umowy przeniesienia wtasnosci,
ktére mogg by¢ zamieszczone w nowym kc.

Art. 1x. Za gospodarstwo rolne uwaza si¢ nieruchomos¢ obejmujacg uzytki rol-
ne o powierzchni przekraczajacej 1 ha wraz z gruntami leSnymi, budynkami lub ich
czesciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowig lub mogg stanowi¢ zorgani-
zowang catos¢ gospodarczg oraz prawami i zobowigzaniami zwigzanymi z prowa-
dzeniem gospodarstwa rolnego.

Art. 2x. § 1. Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci lub jej czesci, ktére spo-
woduje zbycie czesci uzytkéw rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolne-
go, jest mozliwe, jezeli:

1) powierzchnia zachowanych przez zbywce uzytkéw rolnych, nalezacych do
dzielonego gospodarstwa rolnego, wynosi co najmniej 10 ha,

2) powierzchnia uzytkéw rolnych, nalezacych do gospodarstwa rolnego na-
bywcy, powigkszona o nabyte uzytki rolne, bedzie wigksza od powierzchni
uzytkéw rolnych zachowanych przez zbywce,

3) zbywana nieruchomos¢ obejmuje uzytki rolne nieprzylegajace do innych
uzytkéw rolnych wchodzacych w sktad tego samego gospodarstwa rolnego,
ale przylegajace do uzytkéw rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa
rolnego nabywcy,

4) jest dokonywane w celu uregulowania przebiegu granicy miedzy nierucho-
mosciami,
5) réznica w powierzchni zamienianych uzytkéw rolnych nie przekracza 20%,

6) nastepuje w celu zaspokojenia roszczenia o przeniesienie wlasnosci z usta-
wy,
7) nabywecg jest Skarb Paristwa lub jednostka samorzadu terytorialnego.

§ 2. Ograniczen przewidzianych w § 1 nie stosuje si¢ do przenoszenia wias-
nosci nieruchomosci obejmujacych grunty rolne zabudowane, grunty pod stawami,
rowy oraz uzytki rolne przeznaczone w miejscowym planie zagospodarowania prze-
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strzennego lub w decyzji lokalizacyjnej na cele nierolnicze. Powierzchni¢ tych grun-
téw uwzglednia si¢ przy ustalaniu normy obszarowej wynoszacej 10 ha.

§ 3. Przy ustalaniu norm obszarowych okreslonych w § 1 pkt 1 i1 2 uwzglednia
si¢ powierzchni¢ uzytkéw rolnych stanowigcych przedmiot wspétwiasnosci tacz-
nej zbywcy lub nabywcy, wchodzacych w sktad dzielonego gospodarstwa rolne-
go zbywcy lub powigkszanego gospodarstwa rolnego nabywcy. Jezeli dzielone go-
spodarstwo rolne zbywcy lub powigkszane gospodarstwo rolne nabywcy obejmuje
uzytki rolne stanowigce przedmiot wspotwtasnosci utamkowej, przy ustalaniu tych
norm uwzglednia si¢ takze czgs$¢ powierzchni wspélnych uzytkéw rolnych, propor-
cjonalng do udziatu w nieruchomosci zbywcy lub nabywcy.

§ 4. Spelnienie warunkéw podziatu nieruchomosci okreslonych w § 1 pkt 1-4
potwierdza organ wykonawczy gminy w drodze zaswiadczenia. W sprawie wydania
zaswiadczenia dotyczacego gospodarstwa rolnego obejmujgcego uzytki rolne poto-
zone w r6znych gminach, wlasciwy jest organ tej gminy, na terenie ktérej potozona
jest wigkszos¢ uzytkéw rolnych wchodzacych w sktad tego samego gospodarstwa.

Art. 3x. W razie sprzedazy udzialu w nieruchomosci obejmujacej uzytki rolne
kazdemu z pozostatych wspétwlascicieli przystuguje prawo pierwokupu, jezeli pro-
wadzi gospodarstwo rolne obejmujace chocby czesé¢ wspolnych uzytkéw rolnych.
Nie dotyczy to jednak wypadku, gdy wspétwilasciciel prowadzacy jednoczesnie go-
spodarstwo rolne sprzedaje swdj udziat we wspotwilasnosci wraz z tym gospodar-
stwem albo gdy nabywca jest inny wspdtwlasciciel lub osoba, ktéra dziedziczytaby
gospodarstwo po sprzedawcy

Powyzej przedstawiony projekt regulacji bedzie rekomendowany Zespotowi
Problemowemu Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego. Niemniej, kierujac sie
przyjetymi zatozeniami, podjgtem takze probe sformutowania przepiséw dotyczg-
cych zniesienia wsp6twlasnosci nieruchomosci obejmujacych uzytki rolne.

Art. 4x. § 1. Podziat uzytkéw rolnych w celu zniesienia wspétwiasnosci nieru-
chomosci jest mozliwy, jezeli powierzchnia wydzielanych czgsci uzytkow rolnych
wraz z innymi uzytkami rolnymi stanowigcymi wtasnos¢ lub wspétwtasnosé wspot-
wiasciciela, ktére bedg naleze¢ do tego samego gospodarstwa rolnego, jest wigksza
od tacznej powierzchni dzielonych uzytkéw rolnych.

§ 2. Spetnienie warunku podziatu okreslonego w § 1 potwierdza w drodze za-
Swiadczenia organ wykonawczy gminy wlasciwy ze wzgledu na potozenie wspdlnej
nieruchomosci, chyba ze zniesienie wsp6twlasnosci nastgpuje w postepowaniu sa-
dowym. Art. 2x § 3 stosuje si¢ odpowiednio.

§ 3. Wspdtwlasciciel, ktéry prowadzi gospodarstwo obejmujace od co najmniej
trzech lat uzytki rolne stanowigce wspdétwiasnosé lub obejmujace ich czgsé, moze
zadaé, by staly sie one jego wlasnoscia.
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§ 4. Uzytki rolne stanowigce przedmiot wspdtwiasnosci, na ktérych co najmniej
dwdéch wspotwiascicieli prowadzi wspdlne gospodarstwo rolne, sad — w razie bra-
ku porozumienia miedzy nimi — przyzna wraz z innymi wspdlnymi sktadnikami go-
spodarstwa temu sposréd tych wspoétwiascicieli, ktéry daje lepsza gwarancje prowa-
dzenia gospodarstwa.

§ 5. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach sad moze dokona¢ innego po-
dziatu uzytkéw rolnych.

§ 6. Ograniczenia przewidziane we wczesniejszych paragrafach nie majg zasto-
sowania do gruntéw rolnych zabudowanych, gruntéw pod stawami i rowow, a takze
do uzytkéw rolnych przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego lub w decyzji lokalizacyjnej na cele nierolnicze. Jednakze powierzchni¢
wymienionych gruntéw uwzglednia si¢ przy ustalaniu norm obszarowych okreslo-
nychw § 1.

Art. 5x. Na zgodny wniosek wszystkich wspétwlascicieli oraz w przypadku
niewyrazenia zgody przez zadnego z nich na przyznanie mu uzytkéw rolnych, sad
zarzadzi sprzedaz nieruchomosci je obejmujacych, stosownie do przepiséw kodek-
su postepowania cywilnego.

Art. 6x. § 1. Wysokos¢ sptaty lub doptaty z tytutu zniesienia wspotwilasnosci
sad okresli zgodnie z porozumieniem wspdtwiascicieli.

§ 2. W przypadku braku porozumienia sad okresli wysokos¢ sptaty lub dopta-
ty, uwzgledniajac wartos¢ udzialdow we wspotwiasnosci. Sptata lub doptata moze
by¢ obnizona albo roztozona na raty, jezeli tego wymaga stan prowadzonych przez
wspotwtlascicieli gospodarstw rolnych, w szczeg6lnosci koniecznos¢ zapewnie-
nia im zdolnosci produkcyjnej, przy uwzglednieniu sytuacji osobistej i majgtkowe;j
wspotwiascicieli zobowigzanego i uprawnionego do ich otrzymania.

§ 3. Wrazie sprzedazy nieruchomosci obejmujacej uzytki rolne, otrzymanej
w wyniku zniesienia wspdtwlasnosci, przed uptywem pigciu lat od chwili zniesie-
nia wspotwlasnosci, wspdtwlascicielowi, ktéry otrzymat obnizong sptate lub dopta-
te, przystuguje roszczenie o uzupetnienie sptaty lub doptaty, powigkszone o potowe
odsetek ustawowych, liczonych za okres od chwili wymagalnosci Swiadczenia do
chwili zaptaty kwoty z tytutu jej uzupetnienia.

Art. 7x. Wspdtwtasciciel, ktéry nie otrzymat nieruchomosci obejmujacej uzyt-
ki rolne lub jej czesci, a do chwili zniesienia zamieszkiwat w budynku znajdujacym
si¢ na tej nieruchomosci, zachowuje prawo do dalszego zamieszkiwania przez okres
jednego roku od chwili zniesienia wspéiwtasnosci, zas matoletni wspétwlasciciel
przez okres nie dtuzszy niz trzy lata od osiggnigcia petnoletnosci.
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Jezeli zas chodzi o przepisy dotyczgce spadkéw rolnych, to Zesp6t Komisji Ko-
dyfikacyjnej zajmujacy si¢ prawem spadkowym wypowie si¢ w tej kwestii po stwo-
rzeniu projektu regulacji

VII. Zaprezentowane projekty zostaty w niewielkim stopniu zmodyfikowane
po dyskusji, jaka miata miejsce podczas konferencji katedr prawa rolnego, zorgani-
zowane] przez Katedr¢ Prawa Rolnego i Gospodarki Przestrzennej na Uniwersyte-
cie Slaskim, kierowang przez prof. dr hab. Teres¢ Kurowska, w Miléwce k. Zyw-
ca w dniach 28-30 maja 2009 r. Zaprezentowany na konferencji projekt regulacji
dotyczacej obrotu wiasnosciowego gruntami rolnymi wzbudzit wiele kontrowersji.
Dotyczyty one nie tylko kwestii szczegétowych, ale przede wszystkim przyjetych
zalozen, a zwlaszcza samej lokalizacji przepiséw w kc. i idei oparcia metody regula-
cji na kryteriach kazuistycznych. Podstawa tych kontrowersji jest zapewne stuszna,
zgloszona wiele lat temu, idea opracowania odrgbnej kompleksowej regulacji doty-
czacej szeroko rozumianego obrotu gruntami rolnymi.

Alternatywnym rozwigzaniem, przynajmniej do czasu opracowania odrgbnej
kompleksowej regulacji dotyczacej szeroko rozumianego obrotu gruntami rolnymi,
mogtoby by¢ w moim przekonaniu rozwigzanie, w mysl ktérego o dopuszczalnosci
podziatu wszystkich nieruchomosci, w tym takze obejmujacych uzytki rolne i lesne,
rozstrzygac si¢ bedzie w odrgbnym postgpowaniu, czyli w postgpowaniu, ktdre jest
uregulowane obecnie w art. 92—100 u.g.n. Mozna sobie bowiem wyobrazié, ze po-
stgpowanie to zostaloby rozciggnigte na podzialy wszystkich nieruchomosci, z tym
ze o podziatach dokonywanych w ramach postepowania sadowego nadal decydo-
walby sgd. Dopuszczalnosé podzialéw nieruchomosci obejmujacych uzytki rolne
musiataby opiera¢ si¢ na zupetnie innych kryteriach niz obecne kryterium w po-
staci normy obszarowej w wymiarze 30 a. Co wigcej, nalezaloby przywrécic pier-
wotne znaczenie postgpowania w sprawie dopuszczalnosci podzialu nieruchomo-
sci. Znaczenie obecnego postepowania zostalo bowiem bardzo mocno wypaczone
przez dodanie art. 96 ust. 3 u.g.n. Przepis ten znosi obowigzek zatwierdzenia projek-
tu podzialu nieruchomosiCi w przypadku gdy podzial nieruchomosici polega na wy-
w katastrze, czyli obecnie w ewidencji gruntéw). Tymczasem celem tego postepo-
wania winna by¢ weryfikacja podziatu nieruchomosci pod katem mozliwosci zago-
spodarowania nieruchomosci, ktére powstang wskutek podziatu nieruchomosci (ro-
zumianej jako zwarty kompleks gruntu nalezacy do tej samej osoby), ewentualnie
takze przy uwzglednieniu nieruchomosci bgdacych juz wiasnoscia nabywcy. Powr6t
do tak rozumianego postgpowania w sprawie dopuszczalnosci podziatu nierucho-
mosci sprawiltby, ze postgpowanie takie bytoby celowe zaréwno wéwczas, gdy po-
dziat nieruchomosci bytby nastgpstwem wydzielania nowej dziatki geodezyjnej, jak
i wowczas, gdy sprowadzalby sie do zbycia juz istniejgcej dziatki. Skoro tego rodza-
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ju postepowanie weryfikacyjne winno poprzedzac kazdy ,.cywilny”, tj. wlasnoscio-
wy podzial nieruchomosci nierolnej lub nielesnej, to nie ma przeszkdd, by takim po-

stgpowaniem objaé takze nieruchomosci rolne i lesne, tyle ze na podstawie innych
kryteriow.

Mam nadziej¢, ze przedstawiony na wymienionej konferencji naukowej refe-
rat i opracowany na jego podstawie niniejszy artykut ozywi w sSrodowisku agrary-
stow dyskusje na temat regulacji obrotu gruntami rolnymi, tak potrzebng w kontek-
Scie prac na nowym kodeksem cywilnym.
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Legal regulations regarding trading of agricultural pro-
perties inter vivos: remarks de lege ferenda

Summary

Broadly understood trading, especially trading of ownership rights to agricul-
tural properties, as well as arable land forming a part of them, is subject to specific
regulations in numerous countries. Poland is one of such countries. In the post-war
period in Poland, it is possible to distinguish two basic stages of the State’s impact
on the trading in arable land: until September 30, 1990 and after this date. In 1990,
the trading of arable land infer vivos, regulated in the civil code, was significantly li-
beralised. It was only the Act on Shaping of Agricultural System of April 11, 2003
(Dz.U. No. 64, item 592) which entered into force on April 15, 2003 that introduced
new restrictions into turnover of agricultural properties. In spite of the suggestive tit-
le of the above—mentioned act, it does not contain regulations whose purpose would
be protection of agricultural farms from divisions detrimental from the point of view
of correct agricultural economy.

In Poland, work is currently under way on a new civil code. The task was entru-
sted to the Codification Committee of Civil Law established in 2002 by the Minister
of Justice. Within the framework of work on the new code, the issue of restoring re-
gulations which limit turnover in arable land to the civil code has emerged. This ar-
ticle was written by a member of the Task Team of the above—mentioned Commit-
tee. It contains remarks regarding the purposefulness and the scope of introducing
limitations regarding trading in arable land into the civil code by means of contracts
transferring the ownership right. The article also contains a draft regulation prepa-
red by the article’s author.
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Gospodarstwo rolne jako masa majatkowa

W ujeciu gospodarstwa rolnego w znaczeniu ekonomicznym uzewnetrznia-
ja sie wszystkie podstawowe elementy sktadowe czynnikéw produkcji, charaktery-
stycznych dla prowadzenia gospodarstwa rolnego. Nalezy do nich mienie (przede
wszystkim ziemia), kapital, praca i organizacja. W sensie prawnym gospodarstwo
rolne jest podstawowg instytucjg prawa rolnego, ktére ujmowane jest w szeregu
zréznicowanych definicji w zaleznosci od podstaw normatywnych regulacji. Z jed-
nej strony wystepuja definicje cywilnoprawne o charakterze majgtkowym, z drugiej
strony ustawodawca postuguje si¢ gospodarstwem rolnym dla okreslenia wyodreb-
nionych definicji, m.in. dla kontroli obrotu, dla celéw podatkowych, emerytalno—
rentowych, czy tez innych elementéw ochronnych. Kilka podstawowych definicji
gospodarstwa rolnego znajdujemy w polskim i europejskim prawie. Dostrzegalne
réznice w ich formulowaniu pociggajg za sobg wazne konsekwencje prawne. Po-
wstaje w tym kontekscie problem jak nalezy ujmowac¢ gospodarstwo rolne. Niekt6-
re koncepcje nie zadowalajg swoimi rozwigzaniami. Jednakze jedna z nich wydaje
si¢ by¢ najwlasciwszg. Gospodarstwo rolne definiuje jako mase majatkowa. Defi-
nicja ta sprzyja bezpieczenistwu obrotu gospodarczego oraz rozwojowi dziatalnosci
gospodarczej w sektorze rolnym. Obrét gospodarstwem rolnym jako masg majgtko-
wa jest tez zgodny z obowigzujacym prawodawstwem w zakresie regulacji cywilno-
prawnej i prawnorolne;j.

Podejmujac powyzsze rozwazania, nie nalezy zapominaé¢ o bardzo waznym
czynniku podmiotowym. Bez pracy oséb prowadzacych gospodarstwo rolne bardzo
trudno byloby rozwazac r6zne koncepcje pojecia gospodarstwa rolnego.

Kluczowg definicje otwierajacg droge do zrozumienia istoty pojecia gospodar-
stwa rolnego w sferze majatkowej zawiera kodeks cywilny, w art. 55° stanowigcy,
ze ,,za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne wraz z gruntami lesnymi, bu-
dynkami lub ich czesciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowig lub moga
stanowi¢ zorganizowang calos¢ gospodarcza, oraz prawami zwigzanymi z prowa-
dzeniem gospodarstwa rolnego”. Usytuowanie normatywne gospodarstwa rolnego
w jednym artykule kodeksu cywilnego, ktéry definiuje réwniez pojecie przedsig-
biorstwa, nie jest przypadkiem. Wspdlng cechg przedsigbiorstwa oraz gospodarstwa
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rolnego jest niewatpliwie zesp6t sktadnikéw majatkowych, ktére tworzg zorganizo-
wang mas¢ majatkowa.

Znowelizowany w 1990 r. kodeks cywilny zmienil takze pojecie przedsigbior-
stwa, taczac je z wymogiem prowadzenia w jego ramach dziatalnosci gospodarcze;j.
Zgodnie z brzmieniem art. 55' kc. przedsigbiorstwo jest zorganizowanym zespotem
sktadnikéw niematerialnych i materialnych, przeznaczonym do prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej i obejmuje ono w szczegdlnosci:

1) oznaczenie indywidualizujace przedsiebiorstwo lub jego wyodrgbnione czg-
sci;

2) wilasnos¢ nieruchomosci lub ruchomosci, w tym urzgdzeri, materiatéw, to-
waréw i wyrobOw oraz inne prawa rzeczowe do nieruchomosci lub rucho-
mosci;

3) prawa wynikajace z uméw najmu i dzierzawy nieruchomosci lub ruchomo-
$ci oraz prawa do korzystania z nieruchomosci lub ruchomosci wynikajace
z innych stosunkéw prawnych;

4) wierzytelnosci, prawa z papieréw wartosciowych i sSrodki pieni¢zne;

5) koncesje, licencje i zezwolenia;

6) patenty i inne prawa wlasnosci przemystowej;

7) majatkowe prawa autorskie i majgtkowe prawa pokrewne;

8) tajemnice przedsi¢biorstwa;

9) ksiggi i dokumenty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;j.

Analizujac réznice pomigdzy przedsiebiorstwem i gospodarstwem rolnym, na-
lezy dodatkowo zwréci¢ uwage na fakt, ze art. 55° kc., definiujacy gospodarstwo
rolne, po zmianie kc. polegajacej na wyeliminowaniu z zakresu pojecia obowigzkéw
zwigzanych z jego prowadzeniem, sytuuje ten artykutl w grupie przepiséw dotycza-
cych przedsigbiorstwa. Takie usytuowanie zdaje si¢ wskazywacé na zamiar ustawo-
dawcy, aby okreslenie gospodarstwa rolnego bylo adekwatne do petnionej przez nie
roli w sensie majgtkowym przedsi¢gbiorstwa rolnego, sugerujac jednoczesnie przesu-
wanie punktu cigzkosci ku problemom funkcjonowania gospodarstwa rolnego jako
przedsigbiorstwa rolnego.

Jednakze usytuowanie tych dwéch poje¢ przedsiebiorstwa i gospodarstwa rol-
nego we wspolnym zestawieniu sktania do poszukiwania wspélnego mianownika 1g-
czacego obie te instytucje. Niewgtpliwie takim potgczeniem wydaje sie by¢ pojecie
masy majatkowej rozumianej jako zorganizowana catos$¢. Zaréwno gospodarstwo
rolne, jak i przedsiebiorstwo nie moga istnie¢ bez odpowiedniej zorganizowanej
masy majatkowej. To ta masa majgtkowa podlega obrotowi i zapewnia niepodziel-
nos¢ zbywanych catosci.
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Art. 553 ke. sytuuje pojecie gospodarstwa rolnego jako pewnego rodzaju zorga-
nizowany zespo6t dobr, pewna jedno$¢ gospodarcza ztozong z okreslonych elemen-
tow!. Definicja ta okre$la gospodarstwo rolne jako zorganizowana mase majatko-
wa posiadajaca wiele roznorodnych sktadnikow. Podstawowego znaczenia nabieraja
grunty rolne, ale w sktad gospodarstwa wchodza tez inne sktadniki majatkowe, ta-
kie jak: budynki, urzadzenia, inwentarz, zapasy. Definicja gospodarstwa rolnego,
zawarta w kodeksie cywilnym nie wiaze si¢ z kryterium wiasno$ciowym ziemi, bu-
dynkow, urzadzen czy inwentarza i zapaso6w. Mozna przyjac, iz pojgcie gospodar-
stwa rolnego odrywa si¢ od kryterium whasno$ci®. Jednakze ktadzie jednak nacisk
na elementy bedace sktadnikami masy majatkowej. Status prawny poszczegodlnych
sktadnikow majatkowych i niemajatkowych moze by¢ rézny. W sktad gospodarstwa
rolnego wchodza, oprécz rzeczy bedacych przedmiotem wilasnosci, takze prawa na
dobrach niematerialnych, wierzytelno$ci i inne prawa rzeczowe oraz prawa obliga-
cyjne’.

Pojawienie si¢ tej definicji w prawie cywilnym, jak podkresla prof. Andrzej
Stelmachowski, nie byto niczym nowym. Znano juz ja w okresie Polski Ludowe;j
w rozporzadzeniach i innych aktach prawnych rangi nieustawowej. Jak podkresla
sie w literaturze, ewolucja tego pojecia nie zostata zakoriczona®. Kluczowym prob-
lemem pozostaje rozréznienie pojecia ,,gospodarstwo rolne” i ,,przedsigbiorstwo
rolne”. Dla lepszego zrozumienia r6znic zachodzgcych pomiedzy tymi instytucjami,
waznym wydaje si¢ by¢ rozstrzygnigcie kwestii rodzaju ujmowania definicji gospo-
darstwa rolnego w polskim prawie. Najwlasciwszg z nich jest rozumienie gospodar-
stwa rolnego jako masy majgtkowe;j.

Majatek, zgodnie z utrwalonym w doktrynie pogladem, to ogo6t aktywow ma-
jatkowych przystugujacych okreslonemu podmiotowi. W znaczeniu szerszym doda-
je sie takze ogot pasywows. W tym zakresie gospodarstwo rolne winno by¢ ujmo-
wane jako masa majatkowa sktadajaca si¢ z aktywow, nalezy dodac: aktywow, ktore
stanowia lub moga stanowi¢ zorganizowana mas¢ majatkowa. W sktad tak rozumia-
nego gospodarstwa rolnego wchodza zaréwno prawa, jak tez i obowiazki zwiaza-
ne z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Pojgcie gospodarstwa rolnego jako masy
majatkowej potrzebne jest przede wszystkim do realizowania przez gospodarstwo
rolne dziatalno$ci gospodarcze;j.

N

R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992, s, 73.

2 A. Lichorowicz, Gospodarstwo rolne a kodeks handlowy, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1998, nr
7-8, s. 21; R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego..., s. 71 i nast.; Prawo rolne, pod red. A. Stelma-
chowskiego, Warszawa 2005, s. 52.

E. Gniewek, Podstawy prawa cywilnego i handlowego, Wroctaw 1998, s. 27-28.

A. Stelmachowski, Wiasno$¢ w systemie spoteczno—gospodarczym, (w:) System Prawa Prywatnego, t. 3, T. Dy-
bowski (red.), Warszawa 2001, s. 79; A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie krajéw za-
chodnioeuropejskich, Warszawa—Krakéw 1986; tenze, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie
Wspolnoty Europejskiej, Krakéw 1996.

5 Z. Radwanski, Prawo cywilne — cze$¢ ogolna, Warszawa 2003, s. 135 i nast.
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Definicjgq gospodarstwa rolnego z kodeksu cywilnego bezposrednio lub posred-
nio postuguje si¢ szereg innych aktéw prawnych, jak np.: art. 2 pkt 2 ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, ktéry stanowi, iz ,,ilekro¢ w ustawie jest mowa o gospodar-
stwie rolnym, nalezy przez to rozumie¢ gospodarstwo rolne w rozumieniu kodeksu
cywilnego o obszarze nie mniejszym niz 1 ha uzytkéw rolnych™®.

Ugruntowany poglad judykatury wskazuje, ze koniecznym i niezbednym sktad-
nikiem kazdego gospodarstwa rolnego jest grunt rolny, inne sktadniki nie sg ko-
nieczne dla bytu samego gospodarstwa’.

Jak juz wspomniano powyzej, pojgcie gospodarstwa rolnego jako masy majat-
kowej stwarza z jednej strony zesp6t praw determinujacy wykonywanie wlasnosci,
z drugiej strony jest niezbgdnym elementem, wokoét ktérego ogniskuja rowniez za-
sady prawa rolnego®.

Pojecie gospodarstwa rolnego determinuje rowniez inne pojgcia prawnorolne.
Stwarza to rowniez jedng z centralnych pozycji wyjsciowych wokoét ktérych uksztat-
towano pojecie wlasnosci rolniczej, w tym nieruchomosci rolnej, rozumianej jako
nieruchomos¢, ktéra jest lub moze by¢ wykorzystywana do prowadzenia dziatalno-
sci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzgcej, nie wyla-
czajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej. Pojecie gospodarstwa rolnego
odréznia si¢ chociazby w rozumieniu ochrony tego prawa jako catosci, a nie jak nie-
ruchomosci rolnej w ujeciu jednostkowym.

W tym miejscu nalezy przywota¢ koncepcje wtasnosci rolniczej stworzong
przez prof. Andrzeja Stelmachowskiego. Odrebnosc wiasnosci rolniczej w ptasz-
czyZnie funkcjonalnej istniata zawsze. Trudno bowiem negowac specyficzny charak-
ter produkcji rolnej, ktorej istotnym elementem jest wykorzystanie ziemi jako nie-
zbednego srodka produkcji. W nauce ekonomiki rolnictwa wyrazono swego czasu
poglad, zZe o rolnictwie, jako gatezi gospodarki narodowej mozna mowic wtedy, gdy
produkcja odbywa si¢ 7 udziatem ziemi.

Ziemia nie jest dzi§ jedynym czynnikiem w produkcji rolniczej. Nowoczesne
techniki stajg si¢ dzis, obok ziemi, decydujacym czynnikiem produkcji. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze nie sposéb méwicé dzi§ o gospodarstwie rolnym bez zrozumienia
koncepcji wlasnosci rolniczej, a przede wszystkim wilasnosci gospodarstwa rolnego
jako masy majgtkowe;j.

6 W. J. Katner, (w:) System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2007, s. 1233 i n. Definicja gospodarstwa rolnego
nie budzi réwniez watpliwosci doktryny prawa cywilnego: ,Za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne wraz
z gruntami le$nymi, budynkami lub ich czgs$ciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowig lub moga stano-
wi¢ zorganizowang cato$¢ gospodarcza, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa rolnego”.

7 Postanowienie SN z dnia 7 maja 1997 r., Il CKN 197/97, ,Wokanda” 1997, nr 9, s. 9; wyrok NSA z dnia 20 wrzes-
nia 1991 r., Il SA669/91, ONSA 1992, nr 2, poz. 26.

8 P. Czechowski, A. Stelmachowski, Zasady prawa rolnego, ,Panstwo i Prawo” 1979, nr 12, s. 30-38; P. Czechow-
ski, M. Korzycka—Iwanow, A. Niewiadomski, Ustawodawstwo prawnorolne — przeszto$¢, terazniejszos¢ i przy-
sztos¢, (w:) Nauka i nauczanie prawa. Tradycja i przysztos¢, H. Izdebski (red.), Warszawa 2009, s. 261 i nast.
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Wiasnos¢ rolnicza, jak podkreslat Andrzej Stelmachowski, jest niepodziel-
nie zwigzana z gospodarstwem rolnym. Dzieje si¢ tak dlatego, ze charakterystycz-
ne funkcje wtasnosci rolniczej ujawniajq si¢ wtedy, gdy wystepuje ona jako czynna
masa majqtkowa. Nawet szczegolny rezim prawny nieruchomosci rolnych wystepu-
je dopiero wowczas, gdy wchodzq one w sktad gospodarstwa rolnego, lub co naj-
mniej mogq don wchodzi¢ potencjalnie. (...) Powstaje wigc pytanie, czy te rozwig-
zania cywilistyczne, ktore odnoszq si¢ do rzeczy, mogq wystarczy¢ dla okreslenia
sytuacji prawnej zorganizowanej catosci, jakq stanowi gospodarstwo rolne. Odpo-
wiedZ na pytanie twércy naukowej szkoty prawa rolnego staje si¢ dzis niezwykle
skomplikowana.

Jezykowa interpretacja definicji gospodarstwa rolnego wydaje si¢ by¢ w tym
zakresie jasna i spéjna, nakazujgc rozumienie gospodarstwa rolnego jako zorganizo-
wanej masy majgtkowej. Art. 55° kc. okresla pojecie gospodarstwa rolnego w sensie
przedmiotowym. Wprowadzony do kodeksu cywilnego przez ustaweg nowelizujaca
kodeksu cywilnego z dnia 28 lipca 1990 r. (Dz.U. Nr 55, poz. 321) art. 55° zostat za-
mieszczony w tytule nazwanym ,,Mienie”. Przyjmuje si¢, ze przepis ten spetnia po-
dobna rolg co zamieszczony w tej noweli art. 55! ke. podajacy definicjg przedsigbior-
stwa. Z art. 55° kc. jednak nie mozna wyciaga¢ wniosku, iz grunty rolne przestaja
by¢ gospodarstwem rolnym tylko dlatego, ze gospodarczo nie funkcjonuja. O istnie-
niu gospodarstwa rolnego decyduja grunty rolne, o jakich mowi art. 46' kc. Pozo-
state sktadniki gospodarstwa rolnego wymienione w art. 55° kc. nie sa sktadnikami
koniecznymi i ich brak nie odbiera gruntom rolnym przymiotu gospodarstwa rolne-
go, jesli tylko same grunty stanowia lub moga stanowi¢ zorganizowana cato$¢ go-
spodarcza, jednakze same grunty bez czgsci sktadowych sa tylko nieruchomosciami
w sensie cywilnoprawnym. Sktadniki gospodarstwa rolnego podlegaja, poza pra-
wami 1 obowigzkami zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa rolnego, rezimo-
wi prawnorzeczowemu. Jednakze niektdre z tych praw podlegaja takze regulacjom
zobowigzaniowym, np. w zwiazku z umowami kontraktacji produktéw rolnych. De-
finicja gospodarstwa rolnego zawarta w kc. uznaje za gospodarstwo rolne te sktad-
niki, ktore stanowia pewien zorganizowany, spojny system gospodarczy zdolny do
osiagania zatozonych celéw. To wlasnie zorganizowana cato$¢ gospodarcza decy-
duje o wystapieniu masy majatkowej. Gospodarstwo przestaje by¢ zorganizowa-
na caloscia, jezeli brak jednego z elementow tego systemu, co uniemozliwia pro-
wadzenie normalnej dziatalnosci w zakresie produkcji rolnej lub hodowlanej. Staje
si¢ zespotem sktadnikéw majatkowych, ktére nie uczestnicza w procesie produkceyj-
nym. Zaden ze sktadnikéw gospodarstwa rolnego wymienionych w art. 55° kc., nie-
polaczony z pozostatymi, nie nadaje gospodarstwu cechy zorganizowanej catosci,
jak stwierdzono to w jednym z wyrokéw NSA. Innymi stowy brak ktoregokolwiek
ze sktadnikow gospodarstwa rolnego (np. inwentarza zywego, narzedzi, budynkow
itp.) wymienionych w art. 55° kc., nie $wiadczy o tym, ze pozostate sktadniki (np.
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grunty) nie stanowia gospodarstwa rolnego’. Ten wyrok wskazuje jedynie na for-
malny status gospodarstwa rolnego, nie jest to gospodarstwo w sferze produkcyj-
nej masy majatkowej. W powyzszym wyroku NSA przyjmuje pojecie gospodarstwa
rolnego jako formalnej struktury posiadajacej wyodrgbnione sktadniki majatkowe,
jednak bez uwzgledniania czynnej masy majatkowej, ktora jest jedynym wyznaczni-
kiem prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w rolnictwie. Tym samym NSA stanat
na stanowisku formalnym, abstrahujac od pojecia masy majatkowej. Poszczegodl-
ne niezwiazane zorganizowane forma gospodarstwa sktadniki majatkowe stanowia
gospodarstwo rolne w sensie prawnorzeczowym. Nadmieni¢ nalezy, ze taka defini-
cja nie wystepuje expressis verbis w prawie rzeczowym. Przyjmujac zalozenie o po-
tencjalnej mozliwo$ci urzeczowienia gospodarstwa rolnego, przyja¢ mozna jedynie
stanowisko, ze mamy do czynienia z definicja gospodarstwa rolnego jako nieczyn-
nej masy majatkowej, tzn. niemogacej prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej. Odpo-
wiedzie¢ nalezy w $wietle tego wyroku, kiedy brak danych sktadnikéw, ze gospo-
darstwo juz nie stanowi ,,gospodarstwa rolnego”. Odpowiedzi nalezy poszukiwac
W pojeciu masy majatkowej jako zorganizowanej catosci gospodarczej.

Obok gruntow, dla prawidtowego korzystania i prowadzenia na nich dziatal-
nosci rolniczej, konieczne sa takze inne sktadniki, takie jak budynki lub ich czesci,
np. dom z dziatka siedliskowa, budynki gospodarcze, magazyny, silosy, urzadze-
nia i inwentarz, np. maszyny rolnicze, zwierz¢ta, a takze prawa zwiazane z prowa-
dzeniem gospodarstwa, np. umowy ubezpieczenia, kontraktacji, dostawy. Zgodnie
z orzecznictwem Sadu Najwyzszego samo siedlisko jednak nie moze by¢ uznane za
gospodarstwo rolne!®. W sktad gospodarstwa rolnego moga wchodzi¢ grunty stano-
wiace wlasno$¢ osoby prowadzacej gospodarstwo rolne, jak tez 0sob trzecich!!, np.
grunty dzierzawione, grunty stanowiace jedynie przedmiot posiadania samoistnego
bez tytutu prawnego. Tezg t¢ potwierdzaja takze przepisy ustawy o ksztalttowaniu
ustroju rolnego, w szczegdlnosci art. 5 ust. 1 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolne-
go, ktéry za gospodarstwo rodzinne uznaje gospodarstwo prowadzone przez rolni-
ka indywidualnego (a wigc odpowiedni zaangazowanego), nie wspominajac przy
tym o stosunkach wtasno$ciowych. Poszczegodlne sktadniki gospodarstwa powin-
ny stanowi¢ zorganizowana cato$¢ gospodarcza, przy czym sa one gospodarstwem
rolnym nie tylko wtedy, gdy aktualnie stanowia zorganizowang cato$¢ gospodar-
cza, ale rowniez wowczas, gdy potencjalnie moga ja stanowi¢!?, tak jak wygasniecie
dziatalno$ci przedsigbiorstwa, ktora nastgpnie moze zosta¢ wznowiona. Zatem od
sily sprawczej zorganizowania sktadnikow majatkowych i ich uruchomienia w sen-
sie dziatalnos$ci produkcyjnych zalezy produkcyjny lub tez jedynie potencjalny cha-
rakter prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Rozumienie to spotykato si¢ czasa-

9 Orzeczenie NSA z dnia 20 wrzesnia 1991 r., Il S.A. 669/91, ONSA 1992, nr 2, poz. 26.
10 Uchwata SN z 13 czerwca 1984 r., Ill CZP 22/84, OSN 1985, nr 1, poz. 8.

1 R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego... op. cit., s. 59.

12 Postanowienie SN z dnia 7 maja 1997 r., Il CKN 197/97.
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mi z glosami krytycznymi. O zorganizowanej calosci gospodarczej mozna mowic
wowczas, gdy w oparciu o poszczegodlne sktadniki majatkowe, po zastosowaniu od-
powiednich zabiegdw organizacyjnych, jest technicznie mozliwe podjgcie procesu
dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie. Ustawodawcy wystarcza do uznania zespotu
sktadnikow majatkowych za gospodarstwo rolne takze ewentualnos¢, ze beda one
mogly stanowi¢ zorganizowana cato$¢ gospodarcza wowczas, gdy uprawniony zde-
cydowalby si¢ podja¢ na nich rolnicza dziatalno$¢ wytwoércza. W doktrynie tym sa-
mym uznaje si¢ za gospodarstwo rolne pewien zespot sktadnikow majatkowych bez
wzgledu na to, czy aktualnie prowadzi si¢ na nich okreslona dziatalnos$¢ i czy jest
ona przeznaczona do obrotu'®. Nieczynng mas¢ majgtkowa, mogacg stanowic zorga-
nizowana catos$¢, mozna uaktywnic i poddac takim samym rozwigzaniom prawnym,
jaki stosuje si¢ do gospodarstw rolnych, ktére takg zorganizowang calos$¢ stano-
wig'*. A zatem rysuje si¢ w tym kontekscie pojecie gospodarstwa rolnego ,,z czyn-
ng”’ i,,nieczynng”’ masg majatkowaq.

Artykut 55° kc. nie zajmuje sie normami obszarowymi gospodarstwa rolnego,
jednakze art. 1058 kc. oraz art. 2 pkt 2 u.k.u.r. za gospodarstwo rolne uznajg gospo-
darstwo o obszarze nie mniejszym niz 1 ha. Ponadto art. 5 ust. 1 pkt 1 uk.u.r. za
gospodarstwo rodzinne uznaje gospodarstwo o obszarze nie wigkszym niz 300 ha.
Normy obszarowe moga wigc mie¢ znaczenie dla stosowania niektérych przepiséw,
nie maja jednak znaczenia dla samej definicji gospodarstwa rolnego. Nieruchomo-
$ci rolne uprawiane rolniczo lub nieuprawiane, np. lezace odlogiem, mogg stanowic
zorganizowang catos¢ gospodarczg; w swietle ustawowej definicji sg zatem gospo-
darstwem rolnym, jednakze z ,,nieczynng masg majatkowg”.

Przepis kodeksu cywilnego za kluczowe dla zrozumienia koncepcji gospodar-
stwa rolnego uznajg rozumienie pojecia ,,mienie”. Regulacje zawarte w kodeksie
cywilnym, a majgce za przedmiot wtasnosc¢ rolnicza, odnoszg si¢ zawsze do mienia.
Dziedziczenie gospodarstw rolnych (art. 1058 i n. kc.) odnosi si¢ do mienia. Prze-
pisy o kontraktacji (art. 613 in. kc.) odnoszg si¢ do gospodarstwa rolnego, a wigc
réwniez do mienia. Szczegdlna odpowiedzialnos¢ za dlugi nabywcy gospodarstwa
rolnego (art. 554 kc.) tez dotyczy mienia.

Polska nauka prawa z faktu, ze wtasnos¢ rolnicza odnosi si¢ do mienia, a wigc
do kompleksu praw i obowigzkéw, wysuwa wniosek, ze wtasnos¢ rolnicza jest kom-
pleksem praw i obowigzkéw. Wiasciciel ma w stosunku do innych nie tylko pra-
wa, ale 1 obowigzki. Ochrona catosci gospodarstwa wystepuje nie tylko w zwigzku
z dziedziczeniem gospdarstwa, ale takze przy zniesieniu wspétwiasnosci gospo-
darstw rolnych (art. 213-218 kc.), w ktérych wystepuje ta sama co przy dziale spad-

13 A. Lichorowicz, Glosa do wyroku SN z dnia 2 czerwca 2000 r., [l CKN 1067/98, OSP 2001, z. 2, poz. 27.
14 J. Nadler, Pojecie indywidualnego gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Wroctaw 1976.
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ku tendencja do utrzymania gospodarstwa rolnego, jako zdolnej do produkcji towa-
rowej zorganizowanej jednostki gospodarcze;.

Jak zauwazal juz prof. Andrzej Stelmachowski ,.dla ochrony poszczegolnych
sktadnikow stosuje si¢ reguty i prawidta prawa cywilnego odnoszqce si¢ do rzeczy.
Natomiast na prawo ochrony gospodarstwa rolnego rozumianego w sensie art. 55°
KC nie mozemy patrzeé wylgcznie przez pryzmat prawa wtasnosci jego poszczegol-
nych sktadnikow. Co wigcej, moze si¢ okazad, Ze dla ochrony gospodarstwa rolnego
niezbedne bedzie ograniczenie prawa rozporzgdzania jego sktadnikami”. Rozwija-
jac mysl profesora Andrzeja Stelmachowskiego nalezy zauwazy¢, ze to masa majat-
kowa stanowi podstawe ochrony gospodarstwa, bo dopiero wtedy gospodarstwo rol-
ne pojawia si¢ w definicji prawnej w art. 55° k.

Kodeks handlowy'* w swym pierwotnym brzmieniu réznicowat sytuacj¢ prawng
gospodarstwa rolnego i przedsiebiorstwa zarobkowego. Akt ten postugiwat si¢ poje-
ciem kupca. Definicj¢ tego pojecia zawierat art. 2. ,,Kupcem, w rozumieniu kodeksu
handlowego, byt ten, kto we wtasnym imieniu prowadzit przedsiebiorstwo zarobko-
we”. Przy tym kodeks handlowy nie uwazat za takie przedsigbiorstwo gospodar-
stwa rolnego. Kupcy, ktérzy prowadzili przedsigbiorstwo zarobkowe w wiekszym
rozmiarze, mieli obowigzek wpisac si¢ do rejestru handlowego. Kupcami rejestro-
wymi byly takze wszystkie sp6tki handlowe. Pozostali kupcy byli kupcami nie reje-
strowymi'S. Nie réznicowano tutaj rozumienia przedsigbiorstwa i gospodarstwa rol-
nego pod wzgledem kryterium masy majgtkowej. Oba te pojecia pod tym wzgledem
byly tozsame.

W ustawodawstwach panistw zachodnich gospodarstwo rolne generalnie jest
rozumiane jako zorganizowana catos¢, sq wigc odzwierciedleniem ekonomiczne-
g0 pojecia gospodarstwa, rozumianego jako zorganizowany zespdt czynnikéw pro-
dukcji rolnej, a nie uyjmowane jest jako masa majatkowa'’. Warsztat rolny, w ujeciu
ekonomicznym moze natomiast przybiera¢ formy badZ gospodarstwa rolnego, badz
przedsiebiorstwa. Istnieje poglad, iz prawidtowoscig polskiego ustawodawstwa jest
wyrazne rozdzielenie tych poje¢. Poglad ten ma historyczny rodowdd, gdyz juz
w kodeksie handlowym z 1934 r. te dwie kategorie zostaly sobie przeciwstawione.
W tym akcie prawnym gospodarstwo rolne nie bylo uwazane za przedsi¢biorstwo
zarobkowe. Ratio legis takiego unormowania byto pojmowanie dziatalnosci gospo-
darstwa rolnego w sposéb tradycyjny, jako dziatalnosci prowadzacej do uzyskania
pierwotnych produktéw rolnych za pomoca sit przyrody. Tak pojeta dziatalnos¢ rol-
nicza zostala uznana za przeciwienistwo dziatalnosci handlowej. Zdaniem przedsta-

15 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 27 czerwca 1934 r. Kodeks handlowy (Dz.U. Nr 57, poz. 502).

16 Stanowisko takie wyrazali migdzy innymi M. Allerhand, Kodeks handlowy. Komentarz, Lwéw 1934, s. 8-9; po-
dobnie S. Janczewski, Prawo handlowe, wekslowe i czekowe, Warszawa 1946, s. 31.

17 A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwach krajéw Europy Zachodniej, Biaty-
stok 2000; K. Stefanska, System kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi, £6dz 1990.

54



Gospodarstwo rolne jako masa majatkowa

wicieli przedwojennej doktryny, w prowadzeniu gospodarstwa rolnego nie wyste-
puja czynnosci handlowe, a produkcja pierwotna nie moze nada¢ charakteru kupca.

W polskiej doktrynie prawa panowaty rozbiezne stanowiska w kwestii oma-
wianych pojeé. Czegs¢ doktryny prezentuje poglad zblizony do stanowiska przed-
wojennego i opowiada si¢ za przeciwstawieniem sobie poje¢ gospodarstwa rolnego
i przedsiebiorstwa. Przedstawiciele tego nurtu podkreslaja, ze w wyniku rozwoju re-
gulacji prawnej nie nastapito wyodrgbnienie przedsigbiorstwa rolnego jako odrebnej
kategorii prawa rolnego'®. Ustawodawca podejmowat proby przeksztatcenia chtop-
skich gospodarstw rolnych w kategori¢ przedsiebiorstw rolnych, az do uksztattowa-
nia przedsigbiorstwa rolnego jako kategorii prawnej, stanowigcej odpowiednik tak
okreslonego pojecia ekonomicznego'. Proby te byly oparte na zatozeniu, iz droga
rozwoju normatywnych ujeé rolniczej jednostki wytworczej biegnie od gospodar-
stwa rolnego do przedsigbiorstwa rolnego®. Przyktadem moze by¢ zawarta w kc.
przed nowelizacjg kategoria prawna gospodarstwa zdolnego do towarowej produk-
cji oraz gospodarstwa specjalistycznego, a takze rozwigzania prawne stymulujace
towarowos¢ produkcji gospodarstw rolnych. Konstrukcja gospodarstwa zdolnego do
towarowej produkcji stuzyta okresleniu jednej z przestanek przedmiotowych naby-
cia wlasnosci nieruchomosci rolnej. Na skutek takich zabiegéw nie doszto jednak na
gruncie polskiego ustawodawstwa do wyodrebnienia przedsigbiorstwa rolnego jako
odregbnej kategorii prawnej?'. Odmienny poglad stanowi, ze migedzy przedsigbior-
stwem a gospodarstwem rolnym nie wystepuje réznica zasadniczych pojeé, a zroz-
nicowana terminologia jest tylko kwestig konwencji jezykowej*?. Skrajnie r6zne od
przedwojennego stanowisko doktryny uznaje gospodarstwo rolne za rodzaj przed-
siebiorstwa w znaczeniu przedmiotowym (art. 55' kc.). Stosownie do tego stanowi-
ska, gospodarstwo rolne stanowi zorganizowany kompleks majatkowy, posiadajacy,
tak jak przedsigbiorstwo, wiele réznorodnych sktadnikéw. Podstawowe znaczenie
posiadaja grunty, ale w jego sktad wchodzg takze inne niezb¢dne przedmioty ma-
terialne oraz prawa zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Réznorodny
moze by¢ tez status poszczeg6lnych sktadnikéw gospodarstwa rolnego, gdyz stano-
wi ono w istocie wielo$¢ réznorodnych zespolonych praw majatkowych (mienie).
O potrzebie wyrdznienia gospodarstwa rolnego, jako szczegdlnego rodzaju przed-
sigbiorstwa, decyduje natomiast szczegdlna funkcja gospodarstwa rolnego. Problem
samodzielnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej zbliza ,,przedsiebiorstwo”

18 Por. R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa..., s. 64.

19 Tak S. Prutis, Pozycja prawna panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej. (Ewolucja rozwigzan), Biatystok
1987, s. 54, Rozprawy Uniwersytetu Warszawskiego.

20 Por. A. Stelmachowski, (w:) J. Selwa, A. Stelmachowski, Prawo rolne, Warszawa 1970, s. 28-29; S. W¢jcik,
Przeniesienie wiasnosci nieruchomosci rolnej migdzy osobami fizycznymi w $wietle zmian kodeksu cywilnego,
,Nowe Prawo” 1983, z. 1; S. Prutis, Zespoty rolnikéw indywidualnych (Problemy organizacyjno—prawne), War-
szawa1980, s. 80 i nast.

21 S. Prutis, Pozycja prawna.., s. 60.

22 Takie stanowisko prezentuje S. Grzybowski, (w:) System prawa cywilnego, t. 1, Wroctaw 1985, s. 459.
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do ,,gospodarstwa”. Jednakze art. 2 ustawy o dzialalnosci gospodarczej wytacza
prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w rolnictwie ze sfery dziatalnoSci gospodar-
czej. Oznacza to, ze dopiero uzyskanie formalnego statusu dziatalnosci gospodar-
czej moze przeksztatci¢ gospodarstwo rolne w przedsiebiorstwo, np. w drodze za-
rejestrowania okreslonej wyspecjalizowanej dziatalnosci gospodarczej zwigzanej
z rolnictwem.

Powyzej prezentowany poglad znalazt odzwierciedlenie w orzeczeniu Sadu
Apelacyjnego w Krakowie z 22 paZdziernika 1993 r. Stosownie do jego tresci, go-
spodarstwo rolne moze by¢ uznane za przedsigbiorstwo lub zaklad wprawiony
w ruch za pomocg sit przyrody w rozumieniu art. 435 kc., jezeli przedmiot i zakres
produkcji nadaje dziatalnosci rolniczej charakter dziatalnosci gospodarczej, pro-
wadzonej na wlasny rachunek na zasadach przedsigbiorczosci, a wigc powigzany
w swych efektach ekonomicznych przez stosunki prawne z dziatalnoscig lub po-
trzebami innych podmiotéw gospodarczych. Dodatkowym warunkiem uznania go-
spodarstwa rolnego za przedsigbiorstwo lub zaktad wprawiony w ruch za pomoca
sit przyrody jest istnienie bezposredniego zwigzku danego rodzaju produkcji wy-
tworczej (roslinnej, zwierzecej, ogrodniczej lub sadowniczej) ze stanem nasycenia
1 wykorzystania urzadzen poruszanych za pomocg sit przyrody, i to w takiej relacji,
ze od stopnia wykorzystania tych sit zalezy w ogdle funkcjonowanie gospodarstwa
w zakresie okreslonego rodzaju produkcji i uzyskanie jej efektow, a nie tylko uta-
twienie ich osiggnigcia®.

Probujac dokona¢ poréwnawczej analizy prawnej pomiedzy przedsiebiorstwem
i gospodarstwem rolnym, nalezy dodatkowo zwrdcié¢ uwage na fakt, ze art. 55° k.,
definiujgcy gospodarstwo rolne, po zmianie polegajacej na wyeliminowaniu z zakre-
su pojecia obowigzkéw zwigzanych z jego prowadzeniem, znajduje si¢ nadal w gru-
pie przepiséw dotyczacych przedsigbiorstwa. Takie usytuowanie zdaje si¢ wskazy-
wacé na zamiar ustawodawcy, aby okreslenie gospodarstwa rolnego byto adekwatne
do petnionej przez nie roli przedsiebiorstwa rolnego, sugerujac jednoczesnie przesu-
wanie punktu cigzkosci ku problemom funkcjonowania gospodarstwa rolnego, jako
przedsiebiorstwa rolnego, w sensie zorganizowanej masy majatkowe;j.

Dodatkowe watpliwosci rodzi tres¢ art. 55% kc., ktéry nie objagt swoim zakre-
sem, a przynajmniej nie uczynit tego expressis verbis, gospodarstwa rolnego. Prze-
pisy, zwlaszcza pozakodeksowe, wyraznie traktuja gospodarstwo rolne jako jeden
samodzielny przedmiot obrotu. Czyni tak art. 55* kc., art. 213 kc. czy art. 84 usta-
wy 0 ubezpieczeniu spolecznym rolnikow, ktére stanowig o wlasnosci (wspétwlas-
nosci) gospodarstwa rolnego i przenoszeniu jego wiasnosci na inne osoby?*. Konse-

23 Orzeczenie Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 22 pazdziernika 1993 r., IAC. 429/93, PS—wkt. 1996, nr 2, s. 47.

24 K. Stefanska, Model indywidualnego gospodarstwa rolnego w $wietle znowelizowanego kodeksu cywilnego,
,Panstwo i Prawo” 1992, nr 3, s. 36. Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow
(tekst jednolity Dz.U. z 1998 r., Nr 7, poz. 25 z pdzn. zm.).
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kwencja przyjecia takiego stanowiska bedzie odpowiednie stosowanie art. 552 ke. do
gospodarstwa rolnego®. Odmienne stanowisko wyrazit w tej sprawie Sad Najwyz-
szy, ktéry postuzyl si¢ prawnorzeczowym ujeciem gospodarstwa rolnego i wyrdz-
nit wlasnos¢ nieruchomosci rolnych, ich czesci sktadowe, przynaleznosci®®. Istnie-
je réwniez posrednie stanowisko. Przedstawiciele doktryny, ktérzy go reprezentujg,
dostrzegajg zjawisko traktowania gospodarstwa rolnego w przepisach pozakodekso-
wych jako samodzielnego przedmiotu obrotu i postulujg rozciggnig¢cie zakresu sto-
sowania art. 55% kc. na gospodarstwo rolne?’.

Rézne rozumienie gospodarstwa rolnego nie stuzy dzi§ usprawnieniu obrotu
prawnego. Nalezy podja¢ ozywiona dyskusj¢ nad zmiang podej$cia do rozumie-
nia w polskim prawie definicji gospodarstwa rolnego. Jednym z nielicznych wtas-
ciwych rozwiazan wydaje si¢ by¢ pojmowanie gospodarstwa rolnego jako zorga-
nizowanej masy majatkowej. Obserwowanie w tym zakresie analogii do rozwiazan
przyjetych przy pojmowaniu istoty przedsigbiorstwa wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem
trafnym i godnym zastanowienia. Gospodarstwo rolne ujmowane jako masa majat-
kowa usprawni nie tylko obrét prawny, ale rowniez ekonomiczny. Jak podkresla
si¢ w licznych komentarzach ,,za przyjeciem, ze gospodarstwo rolne stanowi jeden
przedmiot obrotu (moze by¢ przenoszone uno actu), przemawia brak zasadniczych
roznic miedzy przedsiebiorstwem a gospodarstwem rolnym. W jednym iw drugim
wypadku chodzi o zorganizowanq catos¢ gospodarczq”.*®

W obecnym stanie prawnym nie istnieje mozliwos¢ racjonalnego przeksztatce-
nia gospodarstwa rolnego w przedsi¢biorstwo rolne. Powdd negatywnej odpowiedzi
jest bardzo prosty. W Polsce 3/4 gospodarstw rolnych nie jest gospodarstwami to-
warowymi i jako takie nie mogtyby spetnia¢ definicji normatywnej przedsigbiorstwa
rolnego, sformutowanego na wzoér definicji przedsigbiorstwa zawartej w kodeksie
cywilnym. Nalezy zwréci¢ uwage, ze sformutowanie w tym zakresie definicji go-
spodarstwa rolnego jako masy majatkowej wydaje si¢ by¢ jedynym sensownym roz-
wigzaniem, ktéry usprawnia obrét gospodarczy i zapewnia jego bezpieczenistwo.

Niezaleznie od wystepujacych uwarunkowan ekonomicznych w polskim rolni-
ctwie, ustawodawstwo powinno by¢ przygotowane na rozwini¢cie w sensie material-

25 Z pogladem, ze gospodarstwo rolne stanowi jeden przedmiot obrotu opowiedzieli si¢ J. Strzgpka, Problema-
tyka cywilnoprawna przenoszenia wtasnosci gospodarstwa rolnego na nastgpce, (w:) Obrét nieruchomoscia-
mi w praktyce notarialnej, Krakéw 1997 r. oraz E. Skowronska, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 1997 r.,
s. 132.

26 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 1992 r., OSP 1/1993/5 z glosg A. Lichorowicza, tak tez K. Stefan-
ska, Darowizna gospodarstwa rolnego na rzecz matoletniego, (w:) Obrét nieruchomosciami w praktyce notarial-
nej, Krakéw 1997, s. 216.

27 A. Lichorowicz w glosie do orzeczenia Sadu Najwyzszego z 7 stycznia 1992 r., OSP 1/193/5 oraz R. Budzinow-
ski, Koncepcja gospodarstwa..., s. 148; A. Lichorowicz, Przedsigbiorstwo handlowe, a przedsigbiorstwo rolne we
Wioskim kodeksie cywilnym, (w:) Ksiega Pamiatkowa ku czci Prof. J. Szwaji, ,Prace z Wynalazczosci i Ochrony
Wiasnosci Intelektualnej” 2004, z. 88.

28 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 1997, s. 28 wyraznie uznaje gospodarstwo rolne za rodzaj przedsig-
biorstwa w znaczeniu przedmiotowym.
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noprawnym definicji gospodarstwa rolnego, jak réwniez mozliwosci przeksztalcenia
go w przedsi¢gbiorstwo rolne. W zwigzku z tendencjg krakowskiego Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego ten kierunek dziataii powinien by¢ kontynuowany.
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Farm as assets of estate

Summary

Economic analysis of a farm allows to identify all basic elements of production
factors which are characteristic to farms. The elements include property (predomi-
nantly land), capital, work and organization. From the legal point of view, a farm is
a basic institution of agricultural law which is described by a number of definitions
depending on the underlying norms for the legal regulations. On the one hand cer-
tain definitions are based on the civil law and include assets, but on the other hand
the legislators use the notion of farm to define separate issues including marketing
control, taxation, retirement benefits and pensions or other social welfare issues. Se-
veral basic definitions of farm may be found in Polish and European legislation.

Noticeable differences between the above definitions bear significant legal im-
plications. Therefore, the question how to define a farm becomes somewhat prob-
lematic. Several concepts and solutions are not satisfactory. However, one of them
seems to be most appropriate. A farm is defined as assets of estate. This defini-
tion facilitates the security of business transactions and encourages development of
business activity in agricultural sector. Trading a farm, which is an assets of estate,
is in accordance with the legal regulations in force including civil law and agricul-
tural law regulations.
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Zmiany w strukturze obszarowej i wlasnosciowej

gospodarstw rolnych po wejsciu w zycie nowelizacji

kodeksu cywilnego z 28 lipca 1990 r.

Wstep

Przetom roku 1989 przynidst zasadniczg zmiang polityki rolnej w kierunku go-

spodarki rynkowej i poszanowania wlasnosci prywatnej. Wyrazne staly si¢ tenden-
cje liberalne!, co doprowadzito do rezygnacji z wigkszosci dotychczasowych in-
strumentéw oddziatujacych na ksztattowanie struktury agrarnej w postaci licznych
ograniczeri w obrocie’. W nowej rzeczywistosci spoteczno—politycznej, w rolni-
ctwie za szczeg6lnie istotne uznaé nalezy rezygnacje¢ z uprzywilejowania wtasno-
sci paristwowej, ktora pojawita si¢ na fali deregulacji i pozostawienia wigkszych niz
dotad obszaréw swobodnemu dziataniu jednostki®. Poczatek tej tendencji mozna za-
uwazy¢ juz aktach z wezesnych lat osiemdziesigtych XX wieku®.

Wypada przypomnie¢, ze wraz z wprowadzeniem nowych zasad obrotu nieru-

chomosciami rolnymi inter vivos okreslono w kodeksie cywilnym dwa podstawo-

60

Por. ustawe z dnia 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. z dnia 18 sierpnia 1990 r.) Dz.U.
Nr 55, poz. 321, ktéra zniosta znaczng cze$¢ ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi; A. Stelmachow-
ski méwi nawet o dominaciji skrajnego liberalizmu, Prawo rolne, pod red. A. Stelmachowskiego, Warszawa 2003,
s. 33.

Wypada zauwazyé¢, ze m.in. wskutek uchylenia art. 12—18 Konstytucji z 1952 r. oraz art. 126—135 kodeksu cywil-
nego doszto do przewarto$ciowania pojgcia wtasnosci. Zniesione zostaty bowiem prawne podstawy réznicowa-
nia wiasnosci prywatnej i panstwowej i podziatu wiasnosci na rézne kategorie o réznym stopniu ochrony praw-
nej. Zob. T. Kurowska, Wspoétczesne aspekty wtasnosci, ,Studia luridica Agraria” 2002, t. 3, s. 39.

J. Letowski okreslat te tendencje jako mniej prawa i wiecej elastycznosci przepiséw. Zob. szerzej J. tetowski,
Wspotczesne problemy administrowania, PiP 1989, nr 4, s. 16.

W szczegolnosci istotna byta zmiana art. 15 pkt. 3 Konstytucji dokonana przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 20 lip-
ca 1983 r. (Dz.U. Nr 39, poz. 175) zmieniajacej Konstytucje z dniem 22 lipca 1983 r., skutkujaca ustawowym za-
gwarantowaniem praw indywidualnych rolnikéw, zwtaszcza deklaracja, iz Panstwo otacza opieka indywidualne
rodzinne gospodarstwa rolne pracujacych chtopéw, gwarantuje trwato$¢ tych gospodarstw, udziela im pomocy
w zwiekszaniu produkgji i podwyzszaniu poziomu techniczno—rolniczego, popiera rozwdj samorzadu rolnicze-
go, a zwlaszcza koétek rolniczych i spétdzielni, popiera rozwdj kooperaciji i specjalizacji produkciji, rozszerza po-
wigzania indywidualnych gospodarstw rolnych z socjalistyczng gospodarka narodowa. Przepis ten, podobnie jak
przepisy zawarte w art. 11-19 Konstytucji, zostaty skreslone przez art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r.
(Dz.U. 2 1989, nr 75, poz. 444) zmieniajacej ustawe z dniem 31 grudnia 1989 r. Dodatkowo uchylenie art. 130
i 131 kodeksu cywilnego spowodowato, ze stracito racje bytu okreslenie ,indywidualne gospodarstwo rolne”,
mimo iz pozostawiono szereg przepiséw uzywajacych tych okreslen, np. art 179 § 1 kc., czy art. 7 Konstytuciji.
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we pojecia z zakresu prawa rolnego: nieruchomosci rolnej i gopsodarstwa rolnego,
ktére do tej pory znajdowaly sie w aktach nizszego rzedu’. Zgodnie z nowg defi-
nicjg zawartg w art. 46' kc. nieruchomosciami rolnymi (gruntami rolnymi) sg nie-
ruchomosci, ktére sg lub moga® by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci
wytwdrczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, nie wylgcza-
jac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej’. W stosunku do wczesniejszej re-
gulacji poszerzono definiens definicji nieruchomosci rolnej. O ile bowiem do dnia
01.10.1990 r. za nieruchomos¢ rolng uznawano takg nieruchomos¢, ktéra moze by¢
uzytkowana na cele produkcji rolniczej®, tak po nowelizacji pojawito si¢ okresle-
nie dzialalnosci wytwérczej w rolnictwie. Stusznie zauwazono zatem, ze pojecie to
obejmuje nie tylko nieruchomosci uzytkowane na cele stricte rolnicze w dotych-
czasowym znaczeniu tego okreslenia, ale takze takie nieruchomosci, ktére stuzg lub
mogg stuzyé do prowadzenia dziatalnosci wytworczej w rolnictwie’.

Kolejng istotng zmiang byta rezygnacja z kryterium obszarowego, ktére w okre-
sie wezesniejszym byto elementem okreslajacym przynaleznos¢ obszaru do katego-
rii nieruchomosci rolnych.

Ponadto dodano do kodeksu cywilnego art. 55° definiujgcy gospodarstwo rol-
ne'’, za ktére uwaza si¢ grunty rolne wraz z gruntami leSnymi, budynkami lub ich
czesciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowig lub mogg stanowi¢!'! zorga-

5 Pojecia te byly zdefiniowane w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 28.11.1964 o przenoszeniu wtasnosci nieru-
chomosci rolnych, znoszeniu wspotwiasnosci takich nieruchomos$ci oraz dziedziczeniu gospodarstw rolnych
(Dz.U. z 1983, Nr 19, poz. 86).

6 Wypada zauwazy¢, ze ustawodawca nakazuje kwalifikowac¢ jako nieruchomos$c¢ rolng nie tylko grunty juz wyko-
rzystywane do prowadzenia produkcji rolnej w oznaczonym zakresie, ale réwniez grunty, ktére moga by¢ z uwa-
gi na swoje wiasciwosci przeznaczone do takiej produkcji, co oznacza, ze odtogi takze kwalifikowa¢ nalezy jako
nieruchomosci rolne, nie bedg natomiast miaty takiego charakteru nieuzytki. Por. E. Klat-Gérska, Przeniesienie
wiasnosci nieruchomosci rolnej — przyktady ograniczen, Wroctaw 2003, s. 16.

7 Odnos$nie do zmian w zakresie definiowania produkgji rolnej i wptywu tej definicji na pojecie nieruchomosci rol-
nej— zob. blizej E. Klat-Gérska, Przeniesienie wiasnosci ..., op.cit., s. 15-16.

8 Przy czym nie ulegato watpliwosci, iz rozumiano pod tym pojgciem zaréwno produkcje roslinng, jak i hodowlana(w
tym rybna).

9 Dotyczy to zatem réwniez nieruchomosci, na ktérych zlokalizowane s zaktady przemystu rolno—spozywczego

(np. wytwornia wedlin czy konserw). Por. M. Ptaszyk, Nowe zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi inter vivos,
LPanstwo i Prawo” 1991, z. 7, s. 52. Za takim rozumieniem powyzszego sformutowania przemawia takze uchy-
lenie art. 160 kc. oraz przepiséw wykonawczych — w szczegodlno$ci wspomnianego rozporzadzenia Rady Mini-
strow z 28.11.1964, ktére w § 1 ust. 2 okreslato warunki utraty przez nieruchomos¢ jej rolnego charakteru, kto-
re okreslaty przestanki utraty przez nieruchomos$¢ charakteru rolnego. Trzeba tez odontowaé, ze z samego faktu
istnienia upraw nie wynikat jednakze rolniczy charakter gruntu, gdyz o tym przesadzato jego rolnicze przezna-
czenie, a nie sposob aktualnego wykorzystywania Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z 28.01.1999 r,, llI
CKN 140/98, LEX nr 50652.

10 W przepisach szczegdlnych odnotowa¢ mozna inne definicje gospodarstwa rolnego, na przyktad w art. 6 pkt 6
cytowanej ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw, art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 15
listopada 1984 r. o podatku rolnym, w ustawie z dnia 4 lipca 1996 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, o la-
sach, o podatkach i optatach lokalnych oraz o ochronie przyrody, ustawy z dnia 2 lutego 1996 r. o powszechnym
spisie rolnym, w ustawie z dnia 7 listopada 1997 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw. Odnotowac¢ tez wypa-
da brak definicji w regulacjach wspélnotowych — Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w orzeczeniu w sprawie
87/77 orzekt, ze w traktacie ustanawiajagcym Wspdinote Europejska nie zostata zawarta zadna $cista definicja
rolnictwa, a tym bardziej definicja gospodarstwa rolnego.

1 Przepis ten nie uzalezniat zakwalifikowania danego zbioru rzeczy do kategorii gospodarstwa rolnego od jego
funkciji i stanu w chwili oceny, ale réwniez od potencjalnych mozliwosci wykorzystania tego zbioru. Wg Sadu Naj-
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nizowang catos¢ gospodarcza'? oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem gospo-
darstwa rolnego'?.

Wypada zauwazy¢, ze réwniez, podobnie jak to ma miejsce w przypadku nie-
ruchomosci rolnych, w odniesieniu do gospodarstwa rolnego nie stosowano si¢ co
do zasady kryterium obszarowego'. Podstawg takiej dzialalnosci stanowig grunty'
(wlasne lub dzierzawione'®) w odpowiednim, lecz nieokreslonym ustawowo obsza-
rze, bez ktérych gospodarstwo nie moze istnieé."”

Nalezy zauwazy¢ zatem istotng zmiang¢ podejscia ustawodawcy do problematy-
ki gospodarstw rolnych, ktére poza tym, iz stanowig pewien szczegdlny zbior rze-
czy (rerum universalis), traktowane sg od tej pory przede wszystkim jako element
stuzacy procesowi wytwoérczemu, produkcyjnemu, ale raczej nie przemystowemu,
jezeli nie jest on bezposrednio zwigzany z produkcja rolng'®. Niewatpliwie bowiem
samo usytuowanie przepisu definiujacego gospodarstwo rolne w czesci ogdlnej ko-
deksu cywilnego, po przepisach dotyczacych przedsiebiorstwa, wskazuje na potrze-
be rozréznienia pojecia gospodarstwa rolnego i przedsigbiorstwa'®, lecz jednoczes-
nie pozwala uzna¢ gospodarstwo rolne ($cislej — niektére gospodarstwa rolne) za
ksztaltujacy sie podtyp przedsigbiorstwa. W chwili obecnej taka kategoria prawna

wyzszego wymienione w art. 55° kc. przedmioty wraz z prawami i obowigzkami zwigzanymi z prowadzeniem go-
spodarstwa rolnego, sg gospodarstwem rolnym, nie tylko wtedy, gdy aktualnie (np. w dacie otwarcia spadku)
stanowig zorganizowang cato$¢ gospodarcza, ale réwniez wowczas, gdy potencjalnie moga ja stanowi¢. Por.
postanowienie Sadu Najwyzszego z 07.05.1997 r., Il CKN 137/97, LEX nr 50621 i identycznie w postanowieniu
Sadu Najwyzszego z 07.05.1997 r., Il CKN 197/97, ,Wokanda” 1997, nr 9, s. 9.

12 Nalezy przy tym powtérzy¢ za A. Lichorowiczem, ze ustawodawca w art. 553 kc. nie méwi o catosci gospodar-
czej tout court, lecz o zorganizowanej catosci gospodarczej, czyli o tym, ze poszczegélne sktadniki produkcyj-
no—majatkowe sktadajq si¢ na pewna universitas rerum, w oparciu o ktérg, po zastosowaniu odpowiednich za-
biegéw organizacyjnych, jest technicznie mozliwe podjecie procesu dziatalnosci wytwérczej w rolnictwie. Por.
A. Lichorowicz, Glosa do wyroku SN z dnia 2 czerwca 2000 r., Il CKN 1067/98, OSP 2001/2/27.

13 W przedmiocie statusu prawnego poszczegdlnych elementéw gospodarstwa Zob. E. Klat-Gérska, Przeniesienie
wiasnosci..., op. cit., s. 22.

14 W doktrynie zwracano uwage na potencjalne zagrozenia ptynace z takiego podejscia Por. blizej M. Ptaszyk,
Nowe zasady..., op. cit., s. 54.

15 Wedtug Sadu Najwyzszego najistotniejszym sktadnikiem gospodarstwa rolnego — w sensie przedmiotowym —
jest grunt rolny. Bez niego nie moze istnie¢ gospodarstwo rolne. Wystgpowanie pozostatych sktadnikéw tego go-
spodarstwa, wymienionych w art. 55° kc., nie jest konieczne dla bytu samego gospodarstwa Por. postanowienie
Sadu Najwyzszego z 07.05.1997 r., Il CKN 137/97, LEX nr 50621. Identycznie w postanowieniu Sadu Najwyz-
szego z 07.05.1997 r., Il CKN 197/97, ,Wokanda” 1997, nr 9, s. 9. Por. tez R. Budzinowski Pojecie gospodar-
stwa..., op. cit.

16 Por. teze R. Budzinowskiego, ktory twierdzi, ze ustawodawca nie ogranicza obecnie cato$ci gospodarczej tylko
do tych nieruchomosci (gruntéw) rolnych, ktére stanowig wtasnos$¢ okreslonej osoby (oséb). Tym samym w sktad
gospodarstwa rolnego — z prawnego punktu widzenia — moga wchodzi¢ grunty np. dzierzawione. Mozna wigc po-
wiedzie¢ ogdlnie, ze ustawodawca nie traktuje warsztatu rolnego jako jednostki (wytacznie) wiasnosciowej. Por.
R. Budzinowski, Pojecie gospodarstwa..., op. cit. Podobnie: J. Gérecki, Gospodarstwo rolne jako przedmiot za-
stawu, ,Rejent” 2003, nr 4.

17 Kontrowersyjna jest jednakze teza Sadu Najwyzszego, ktory stwierdzit, Ze nie moga to by¢ obszary zbyt mate,
gdyz dziatalno$¢ gospodarcza musi by¢ poddana regutom racjonalnym, zwlaszcza optacalnosci. Por. wyrok
Sadu Najwyzszego z 02.06.2000, [l CKN 1067/98, OSP 2001/2/27.

18 Por. wyrok NSA we Wroctawiu z 25.05.1995 r., SA/Wr 2099/94, ONSA 1996/3/117 oraz E. Klat—-Goérska, Prze-
niesienie wiasnosci..., op. cit., s. 17; odmienie: wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 22.10.1993 r. | ACr
429/93, PS—wkt. 1996, nr 2, s. 47.

19 Wypada odnotowac, ze rozdzielenie takie ma swoje uzasadnienie historyczne. Por. regulacje art 2 §2 i 3 oraz art.
7-9 kodeksu handlowego z 1934 .
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nie wystepuje, mozna jednak zauwazy¢ postepujacy proces wyodrebniania pojecia
,przedsigbiorstwa rolnego”, za ktére uzna¢ mozna duze, zorganizowane na ksztatt
przedsiebiorstw zarobkowych gospodarstwa rolne. Nie mozna jednak uznad, aby
ustawodawca obecnie réznicowal gospodarstwa w zaleznosci od skali produkcji rol-
nej*. Wobec powyzszego, nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Sadu Najwyzsze-
go, ktéry wyrazit na tym tle poglad, iz gospodarstwem rolnym jest jednostka gospo-
darcza zorganizowana na nieruchomosci rolnej o takim obszarze, ze mozliwe jest
prowadzenie dziatalnosci wytworczej przeznaczonej na zbyt.>! Gospodarstwem rol-
nym moze by¢ bowiem takze taka jednostka gospodarcza, ktérej funkcjonowanie
stuzy wytacznie zaopatrzeniu, np. rodziny producenta rolnego, w srodki zywnoscio-
we?.

Wypada zatem odnotowac odejscie od czysto przedmiotowego ujecia. Decydu-
jacy akcent potozony jest obecnie na funkcjonalny charakter gospodarstw?, wynika-
jacy z gospodarczej tacznosci poszczegdlnych elementow?.

Wydaje si¢, ze uprawnione jest postawienie tezy, iz mamy do czynienia z wy-
odrebnianiem si¢ z dotychczasowej definicji gospodarstwa rolnego trzech kategorii
prawnych: obok tradycyjnie ujmowanego gospodarstwa bytoby to przedsigbiorstwo
rolne oraz gospodarstwo socjalne, o charakterze alimentacyjnym, zaspokajajace wy-
lacznie potrzeby rolnika i jego rodziny?.

Liberalizacja zasad obrotu

Poza zasygnalizowanymi zmianami w zakresie zdefiniowania kluczowych po-
je¢ prawa rolnego, najistotniejszy byt jednak zdecydowany zwrot w zakresie zasad
obrotu. Ustawodawca zrezygnowal z wigkszosci ograniczei*® w obrocie, znoszac
maksymalne obszarowe dla nabycia nieruchomosci rolnych.

Za szczegllnie istotne uznaé¢ nalezy wyeliminowanie z porzagdku prawnego
norm ograniczajacych podzialy gospodarstw, co spotykalo si¢ w piSmiennictwie

20 W przedmiocie takiej ,potencjalnej definicji gospodarstwa rolnego” — zob. blizej A. Lichorowicz, Glosa do wyroku
SN z dnia 2 czerwca 2000 r., op. cit.

21 Cho¢ ustawodawca akcentuje wyraznie produkcyjna funkcje wiasnosci. Por. T. Kurowska, Wspoétczesne aspek-
ty..., op. cit.,, s. 42 oraz Ekologiczna funkcja wtasnosci rolniczej, ,Studia luridica Agraria” 2001, t. 2, s. 114.

22 Por. E. Klat—Gérska, Przeniesienie wtasnosci..., op. cit., s. 21.

23 Wiegcej w przedmiocie wyktadni systemowej przepisu — K. Stefariska Model indywidualnego gospodarstwa rolne-
go w Swietle znowelizowanego kodeksu cywilnego, PiP 1992, z. 3, s. 32.

24 Rozwazy¢ mozna czy ustawodawca zrezygnowat w ogéle z kryterium prawnego (wtasnosciowego), skoro defini-
cja gospodarstwa nie postuguje sie tym kryterium wprost. Wnikliwsza analiza tresci art. 553 kc. w zw. z art. 461
46 § 1 kc. wskazuje jednakze, ze kryterium prawne ma zastosowanie do definicji gruntu rolnego, a zatem po-
$rednio rowniez do definicji gospodarstwa rolnego, ktérego czescig sa grunty rolne. Por. M. Ptaszyk, Nowe zasa-
dy..., op. cit., s. 54.

25 Przy czym gospodarstwo takie moze petni¢ réwniez inne funkcje np. proekologiczne. Por. szerzej T. Kurowska,
Ekologiczna funkgcja..., op. cit., s. 109 i nast.

26 Przed rokiem 1990 mozliwo$¢ nabycia wtasnosci nieruchomosci rolnej uzalezniona byta od spetnienia dwéch
przestanek — podmiotowej (art 160 kc.) — posiadania odpowiednich kwalifikacji rolniczych oraz przedmiotowej
(art. 163 kc.), zwigzanej z podziatem gospodarstwa rolnego.
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z daleko idgcg dezaprobata?’. Wypada jednakze zauwazy(é, ze krok ten stanowit
wzmocnienie prawa wiasnosci. Istotne jest bowiem, iz prawo wilasnosci jest gwa-
rantem wolnosci®®. Jego zadaniem jest przede wszystkim ochrona jednostkowej nie-
zaleznosci w sferze dziatalnosci gospodarczej wlascicieli. Dlatego tez wprowadzo-
ne do gry rynkowej cywilnoprawne srodki ochrony wiasnosci daja wiascicielowi
poczucie pewnosci. Bez poczucia pewnosci wtasciciela nie mozna byloby méwié
o realizacji zasady swobodnej dziatalnosci gospodarczej®. Z drugiej strony podno-
szono, ze skreslenie art. 163 kc. mogto by¢ przyjete jako otwarcie mozliwosci dosto-
sowania powierzchni gospodarstwa rolnego do innych czynnikéw produkcji w go-
spodarstwie bez ingerencji administracyjnej*°. Z punktu widzenia przyjetych zasad
gospodarki rynkowej i potrzeby wzmacniania ochrony prawa wtasnosci, wyrazajg-
cej si¢ m.in. wieksza, niz to miato miejsce wczesniej, swobodg rozporzadzania pra-
wem wlasnosci, przyjete wowczas rozwigzanie prawne mozna by uznaé za logicz-
ne i uzasadnione®'.

Z mniejszg konsekwencjg dokonano zmian w regulacjach obowigzujacych przy
zniesieniu wspdtwiasnosci nieruchomosci rolnej. Wobec braku mozliwosci dalsze-
go odwotywania si¢ do regut obowiazujacych przy podziale gospodarstwa ustawo-
dawca mial mozliwos¢ réwniez w tej materii zrezygnowac z jakichkolwiek ogra-
niczen. Wybral on jednak inng droge, polegajacg na ustaleniu nowego kryterium,
za ktére uznano niesprzecznos¢ zniesienia wspétwiasnosci z zasadami prawidtowe;j
gospodarki rolnej, co stanowi szczegdlng regulacj¢ uzupelniajacg dziatanie innych
przepiséw*. Wypada zauwazy¢, ze nastgpita rowniez zmiana przedmiotu zniesienia
wspotwlasnosci.®

Dziatania takie poddano jednak krytyce ze wzgledu na istnienie juz w obrocie
prawnym norm o podobnym charakterze*, wspomniang niekonsekwencj¢ w ksztat-

27 Szczegdlnie ostro krytykowat te zmiany A. Lichorowicz Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt zasad obrotu nie-
ruchomosciami rolnymi w kodeksie cywilnym, ,Rejent” 1997, nr 7. Zob. tez uchwate Sadu Najwyzszego z dnia
20.07.1995 ., Ill CZP 88/95, OSNC 1995/11/163.

28 Wiasno$¢ rolnicza jest gwarantem wolnosci — jest to jej najistotniejsza funkcja. Oprdécz niej mozna wyrézni¢ funk-
cje produkcyjng oraz majatkowa, wyrazajaca sie w mozliwosci rozporzadzania inter vivos i mortis causa. Por.
T. Kurowska, Ekologiczna funkcja..., op. cit., s. 113—115.

29 Por. T. Kurowska, Upowszechnienie prawa wtasnosci..., op. cit., s. 72.

30 K. Stefanska zauwazata, ze w pierwszym okresie przej$ciowym ustawodawca, chcac zapewni¢ mozliwo$¢ re-
alizacji przyjmowanych nowych zasad ustrojowo—gospodarczych, zrezygnowat z wczesniejszych instrumentéw
prawnych, gtéwnie administracyjnych, za pomoca ktérych mégt bezposrednio oddziatywaé¢ na ksztattowane sto-
sunki spoteczne. Zob. K. Stefanska, Problem struktury..., op. cit., s. 125. Wypada krytycznie ustosunkowac sie
do takiego stanowiska, gdyz autorka zdaje sie popiera¢ fakt, iz w rzeczywistosci zmiany lat 1988—1990 byty po-
zorowane, z zamierzeniem powrotu do status quo po pewnym czasie.

31 Por. T. Kurowska, Upowszechnienie prawa... op. cit., s. 72.

32 Art. 58 i 211 kc.

33 W miejsce zniesienia wspoétwtasnosci nieruchomosci rolnej mamy do czynienia ze zniesieniem wspoétwiasnosci
gospodarstwa rolnego. Ustawodawca zdaje sie sygnalizowaé, ze istotniejsza jest kwestia stwarzania warunkow
dla rozwoju produkgji rolnej w gospodarstwach rolnych od samej struktury obszarowej Por. K. Stefafska, Prob-
lem struktury..., op. cit., s. 126.

34 W pismiennictwie podnoszono, ze nowe brzmienie art. 213 kc. jest niezwykle podobne do tresci art. 211 kc.,
Przyjmowano zatem, ze zakaz podziatu rzeczy in natura ze wzglgdu na jej spoteczno—gospodarcze przezna-
czenie w petni zaspokajatby potrzeby w tym zakresie. Podobng funkcje miatyby dwie pozostate przestanki. Por.
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towaniu modelu obrotu nieruchomosciami rolnymi*, brak precyzji w okresleniu
przestanek zniesienia wspdtwlasnosci, a takze nieuzasadnione réznicowanie umow-
nego i sgdowego zniesienia wspdtwlasnosci. Za zgodne z przyjeta ideologig uznad
natomiast nalezy przyznanie wspotwlascicielom mozliwosci samodzielnego okre-
Slenia wysokosci splat z tytutu zniesienia wspotwlasnosci gospodarstwa rolnego®,
cho¢ z zachowaniem pewnych instrumentéw ograniczajacych swobode wspétwilas-
cicieli dokonujacych zniesienia. Mimo iz krytycznie nalezy odnies¢ si¢ do niepo-
trzebnych modyfikacji ogdlnej reguty, to w sumie nowelizacj¢ w tym zakresie wy-
pada uznac za korzystng w kontekscie mozliwosci ksztatltowania struktury agrarne;j.

Zauwazy¢ wypada, iz w ten sposéb polski ustawodawca zaliczany byt do kregu
ustawodawstw krajowych, w ktérych brak byto srodkéw prawnych kontroli obrotu
gruntami rolnymi?®’. Odejscie od szczegdlnej regulacji obrotu uznawane byto za kry-
zys prawa rolnego’, prowadzacy do szeregu konsekwencji, m.in: niekontrolowane-
go dzielenia gospodarstw rolnych i nieracjonalnej koncentracji gruntow?.

Regulacje takie byly jednoczesnie wyrazem przyjetej filozofii swobody gospo-
darczej*, konkurencji, prawa rynku, wzmocnienia ochrony wtasnosci prywatnej*,
poczucia pewnosci, niezb¢dnego do realizacji zasady swobodnej dziatalnosci go-
spodarczej*.

Silna tendencja do wyeliminowania z prawodawstwa rolnego instytucji i prze-
piséw byta odzwierciedleniem powszechnego odczucia odreagowania braku posza-

M. Ptaszyk, Nowe zasady..., op. cit., s. 55. Wniosek taki zawiera réwniez postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 26.05.1997 r., Il CKN 186/97, LEX nr 50611.

35 Szczegolnej krytyce poddano bowiem fakt jednoczesnego uchylenia art. 163 kc., co skutkowato zniesieniem
ograniczen podziatu gospodarstwa przy przeniesieniu wtasnosci, przy jednoczesnym utrzymaniu tychze ogra-
niczen podczas podziatu wskutek zniesienia wspoétwtasnosci nieruchomosci. Wedle zgodnej opinii doktryny, na-
lezato albo utrzymac¢ ograniczenia w obu przypadkach, albo uchyli¢ réwniez art. 213 kc. Por. M. Ptaszyk, Nowe
zasady..., op. cit.,, s. 55. Por. R. Sztyk, Podstawowe zasady..., ,Rejent” 2003, nr 5, s. 21, E. Klat-Goérska, Prze-
niesienie wtasnosci..., op. cit., s. 36.

36 Dopiero bowiem brak zgody co do wysokosci sptat skutkowat mozliwoscig ich obnizenia, stosownie do normy za-
wartej w art. 216 § 2 kc., por. uwagi zawarte w postanowieniu Sadu Najwyzszego z dnia 15.10.1991 r., Il CRN
219/91, LEX nr 79953. Zob. tez podnoszony zarzut quasi-wywitaszczenia — S. Wojcik, Nowe regulacje — nowe
problemy i watpliwosci, ,Rejent” 1999, nr 8, s. 162; takze: M. Niedo$piat, Glosa do postanowienia SN z dnia 6
stycznia 2000 r., | CKN 320/98 PiP 2001, nr 2, s. 110 ; podobnie T. Justynski, Glosa do postanowienia SN z dnia
6 stycznia 2000 r., | CKN 320/98, PS 2001, nr 10, s. 141.

37 Podobne regulacje miaty wéwczas Wielka Brytania, Belgia i Grecja. Por. A. Lichorowicz, Obrét gruntami rolnymi
w Europie Zachodniej, ,Studia Prawnicze” 1991, nr 3, s. 109.

38 W. Panko, Prawo rolne, Kryzys czy wielki zwrot?, Z zagadnien prawa cywilnego. Ksigga pamiatkowa ku czci prof.
A. Stelmachowskiego, Biatystok 1991, s. 125 i nast.

39 Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu..., op. cit., s. 39.

40 Co znalazto potwierdzenie w art. 20 Konstytucji z 1997 r. (oraz art. 6 Konstytucji w brzmieniu nadanym jej ustawg,
z dnia 29 XII 1989 r.). Odnosnie do roli przepiséw prawa cywilnego w ochronie wtasnosci por. A. Stelmachowski,
Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 53; A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogoinej, War-
szawa 1982, s. 15; K. Stefanska, Problem struktury..., op. cit., s. 124-125; C. Kosikowski, Wolno$¢ gospodarcza
w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 44.

41 J. Pietrzykowski, Nowy stan prawny w zakresie dziedziczenia gospodarstw rolnych oraz ich podziatu, ,Nowe
Prawo” 1990, nr 1-2, s. 192-196; K. Stefanska, Status producenta rolnego w $wietle prawnej regulacji ochrony
gruntéw rolnych, ,Studia Prawnicze” 1991, nr. 3, s. 113.

42 T. Kurowska, Upowszechnienie..., op. cit., s. 72.
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nowania wiasnosci prywatnej, charakterystycznego dla poprzedniego systemu*’. In-
stytucje ograniczajace obrot istnialy, i istnieja, réwniez w ustawodawstwie panstw
zachodnioeuropejskich i zdaniem niektérych autoréw stuzyly, i stuza, ochronie go-
spodarstw rolnych*. W Polsce wykorzystywane byly jednak w innych celach, ,,za-
mrazajac rozwdj indywidualnych gospodarstw rolnych”#. Tak wigc dokonane zmia-
ny oceniane byly przez niektérych pozytywnie, jako logiczne i zasadne zwigkszenie
swobody rozporzadzania prywatng wiasnoscig*®, ale w wigckszosci przypadkéw
spotkaty sie z silng krytyka?’, jako akt zbyt liberalny, stanowigcy wyraz braku tro-
ski ustawodawcy o sprawy produkcji rolnej, nieodzwierciedlajacy tendencji ochro-
ny gospodarstw rolnych, wystepujacej w regulacjach krajéw cztonkowskich UE®*,
ktéry hamuje poprawe struktury agrarnej Polski*’. Zauwazono réwniez sprzecznos¢
tej tendencji z procesami obserwowanymi w innych krajach europejskich, polegaja-
cych na zwigkszeniu iloSci aktéw prawnych dotyczacych rolnictwa oraz rozszerze-
niu przedmiotu prawa rolnego mimo zmniejszenia si¢ liczby ludnosci zawodowo
czynnej w rolnictwie™.

Wypada jednak zauwazy¢, iz nie jest to objaw charakterystyczny wylacznie dla
dyscypliny bedacej przedmiotem niniejszej rozprawy, lecz trend, ktéry odnotowu-
je sie praktycznie we wszystkich obszarach zycia spotecznego. Fakt zmniejszania

43 A. Jurcewicz, Prawo rolne w przededniu wejscia Polski do Unii Europejskiej, ,Stuida luridica Agraria” 2000, t. 1,
s. 99.

44 Ibidem, s. 99.

45 Mozna zada¢ sobie pytanie zatem, czy zgodnie z zasadg konwergencji kapitalistyczne ustroje panstw Europy
Zachodniej zaczetly ewoluowa¢ w kierunku rozwigzan socjalistycznych, czy tez zbiezno$¢ instytucji i osiagnigcie
odmiennych skutkéw jest mozliwe w zwigzku z odmiennym stanem wyjsciowym.

46 A.Jurcewicz, Prawo rolne w przededniu..., op. cit.,, s. 99

47 A. Oleszko, Prawo rolne i zywnosciowe, op. cit., s. 103; M. Btazejczyk, Farmeryzacja to wielka blaga, , Trybuna”
1990, nr 45; tenze, Wolny obrét gruntami rolnymi, , Trybuna” 1990, nr 82; A. Lichorowicz, Status prawny gospo-
darstw rodzinnych w ustawodawstwie krajéw Europy Zachodniej, Biatystok 2000, M. Ptaszyk, Nowe zasady...,
op. cit., s. 55.

48 M. Ptaszyk przytaczat m.in. argumenty, iz w wielu krajach limituje sig¢ $rodkami ekonomicznymi obszar gospo-
darstw rolnych, czy nawet korzystanie z sity najemnej. Por. M. Ptaszyk, Nowe zasady..., op. cit., s. 57. A. Licho-
rowicz natomiast zauwazat, ze w catej Europie Zachodniej przyjeta jest kontrola kwalifikacji zawodowych na-
bywcy nieruchomosci rolnej, sprawdzenie czy transakcja nie ma charakteru spekulacyjnego, a w konsekwencji
mozliwo$¢ odmoéwienia zgody na transakcje, ktérg on uznat za nieracjonalng z punktu widzenia interesow struk-
tury agrarnej oraz produkcji rolnej danego kraju. Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu..., op. cit., s. 39. Wy-
pada zauwazy¢, ze autor ten prezentuje stanowisko oparte na wierze w skuteczno$¢ dziatania biurokracji w wa-
runkach bardzo daleko posunigtego luzu decyzyjnego. Nalezatoby rozwazyé, czy wiasnie takie rozwigzanie nie
niesie ze sobg ryzyka nieracjonalnego wykorzystywania gruntéw rolnych. Szczegoélnie w przypadku wigkszych
transakgji tego typu kontrola moze sta¢ sig w praktyce iluzoryczna, ze wzgledu na zaangazowanie w nie ol-
brzymich kwot pienigdzy i podatnos¢ struktur administracyjnych na przedktadanie wtasnych doraznych korzy-
$ci nad wypetnianie swych obowiazkow i strzezenie przed dziataniami sprzecznymi z interesem ogéinym. Przy-
ktady tego typu mozna dostrzec w dziatalnos$ci organéw zaréwno Il RP, PRL, jak i lll RP. Zgtosi¢ mozna wniosek
o rozwazenie tezy, iz pod warunkiem istnienia barier ekonomicznych blokujgcych mozliwo$¢ nieograniczonego
przeksztatcania nieruchomosci rolnych w grunty stuzace celom nierolniczym, egoistyczny cel wtasciciela nieru-
chomosci, nawet spekulujacego ziemia, bedzie lepszg gwarancjg ksztattowania sie proceséw korzystnych dla
struktury agrarnej kraju niz wzmozona kontrola administracyjna.

49 A .Lichorowicz, Stowarzyszenie Polski z EWG a polskie ustawodawstwo rolne, ,Panstwo i Prawo” 1992, z. 9,
s. 54.

50 Uwagi te zawart R. Budzinowski, przypominajac teze J. Hudault. Por. R. Budzinowski, Czynniki rozwoju prawa
rolnego, (w:) Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 29; J. Hudault, Droit rural, Paris
1987, s. 1.
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si¢ liczby ludnosci rolniczej czynnej zawodowo nie ma wigc bezposredniego zwiaz-
ku ze zwigkszeniem zakresu regulacji prawnej, a wystgpowanie tych dwdéch zjawisk
nie powinno by¢ traktowane w kategoriach paradoksu’'. Nalezy zaznaczy¢, iz nie-
watpliwie istnieje wiele czynnikéw powodujacych powstanie takiego stanu rzeczy,
w tym w szczegdlnosci postep technologiczny, powodujacy coraz dalej idgce skom-
plikowanie procesu produkcji zywnosci oraz rozwdj wymiany handlowej, skutkuja-
cy dziataniami producentéw krajowych starajgcych si¢ ograniczy¢ mozliwos¢ im-
portu.

Wydaje si¢ jednakze, iz decydujacy wplyw na powstawanie stanu przeregulo-
wania rolnictwa ma presja biurokracji, ktéra w celu uzasadnienia potrzeby swego
istnienia musi posiadaé jak najszersza grupe podmiotéw poddanych jej kontroli*.
W tym kontekscie zrozumiale staje si¢ uzaleznianie otrzymania paistwowej pomo-
cy od spetnienia okreslonych warunkow?>.

Stan swobody sprzyjal zywiotowosci obrotu i funkcjonowania gospodarstw
rolnych, lecz uznawany byt nawet za graniczacy z gospodarczym samookalecze-
niem>, majacy tak czy inaczej charakter przejsciowy®®, gdyz wobec osiggnigcia
communis opinio co do koniecznosci harmonizowania polskiego ustawodawstwa
rolnego z rozwigzaniami przyjetymi w Unii Europejskiej, kwestia struktury agrarne;j
mogta stac si¢ jednym z czynnikéw najbardziej opdzZniajacych pelng integracje Pol-
ski z Unig”’. Podnoszono réwniez brak uzasadnienia dla tak dalece idgcej liberaliza-
cji oraz nieuchronnos¢ odwrotu od tej polityki®®.

Pojawily si¢ zatem postulaty dokonania zmian w ustawodawstwie. Wskazywa-
no przede wszystkim na potrzebg¢ wprowadzenia regulacji przywracajagcych wymog
kwalifikacji rolniczych®, ograniczajacych nieracjonalne podzialy gospodarstw rol-
nych poprzez rozciggnigcie dziatania przepisu art 213 kc. na caty obrét inter vivos®,
a nie tylko na sgdowe zniesienie wspdtwlasnosci. Proponowano zatem precyzyjne

51 Jak przyjmuje za J. Hudault R. Budzinowski, Czynniki rozwoju, op. cit.

52 Wypada zauwazy¢, iz dzieki trwajacemu co najmniej od potowy XIX wieku nieprzerwanemu, dynamicznemu
rozwojowi gospodarczemu, mozliwe stato sig utrzymanie coraz liczniejszej grupy oséb zatrudnionych w admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej. W tym kontek$cie zmniejszanie si¢ liczby oséb pracujacych bezposrednio
w zawodach produkcyjnych, w tym w szczegdélnosci w rolnictwie, jest posrednio powigzane ze zwigkszeniem sie
zakresu wtadztwa panstwa.

53 Co, wydaje sie, za korzystne uznaje M. Ptaszyk, opowiadajac sie za utrzymaniem tego typu regulacji. Por.
M. Ptaszyk, Nowe zasady..., op. cit., s. 58.

54 K. Stefanska, Status producenta..., op. cit., s. 113.

55 A.Lichorowicz, Obrét gruntami..., op. cit., s. 110.

56 S. Prutis, (w:) P. Czechowski, M. Korzycka—Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle usta-
wodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1994, s. 96.

57 A. Lichorowicz, Harmonizowanie polskiego ustawodawstwa strukturalnego w rolnictwie z ustawodawstwem Unii
Europejskiej (na przyktadzie prawnego pojecia gospodarstwa rolnego), ,Panstwo i Prawo” 1996, z. 4-5, s. 130.

58 S. Prutis, Polskie prawo rolne na tle..., op. cit., s. 96.

59 Tak: A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu..., op. cit., s. 41.

60 Z wylaczeniem mniejszych gospodarstw rolnych, w granicach 1-2 ha. Minima te, zréznicowane dla poszczegol-
nych regionéw Polski, miatby ustala¢ Minister Rolnictwa. Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu..., op. cit.,
s. 41. Por. réwniez: T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne czy gospodarstwo rozwojowe. Dylematy wyboru, (w:)
Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 110.
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okreslenia prawnych kryteriéw racjonalnosci podziatu gospodarstwa rolnego gwa-
rantujacych, iz jednostki powstate w wyniku podziatu bedg jednostkami zdolnymi,
w oparciu o wlasng produkcje, do zapewnienia minimum egzystencji®' przecigtnej
rodzinie rolniczej®?. Jako sankcje niespetnienia kryterium proponowano bezwzgled-
ng niewaznos¢ czynnosci prowadzacej do podziatu®.

Wypada przychyli¢ si¢ do tego stanowiska, z zastrzezeniem jednak, iz regu-
3 powinna by¢ zupetna swoboda obrotu. Niezaleznie od powyzszego, powinna ist-
nie¢ norma okreslajgca precyzyjnie, jakiej wielkoSci gospodarstwo spetnia kryte-
rium zdolnosci do produkcji.

Strony umowy mogtyby dokonaé czynnosci prawnych prowadzacych do takie-
go uksztaltowania wilasnosci poszczegdlnych gospodarstw, ze niektére z nich nie
spetniatyby ustawowej przestanki. Bytoby to obtozone jednakze sankcjq analogicz-
na, jak w przypadku pozbawienia gruntéw rolnych ich rolnego charakteru. Minimal-
ng wielkos¢ gospodarstwa okreslaé powinien minister odpowiedzialny za sprawy
rolnictwa®. Nalezaloby w tym przypadku wprowadzi¢ przepis, ktéry uzalezniatby
ustanowienie tej normy od wigzgcej opinii kolegialnego ciata — rady legislacyjnej,
komisji naukowej, ztozonej z mocy prawa z wylosowanych profesoréow katedr rol-
nych w Polsce. Minister wiasciwy do spraw rolnictwa mégiby ewentualnie zmody-
fikowac¢ zaproponowang norme¢ o 10-20%.

Proponowane rozwigzanie ma wiele zalet:

1) kryterium zdolnosci do produkcji okreslane bytoby przez czynnik kompeten-
tny, przez osoby posiadajace najwigkszg wiedz¢ i doSwiadczenie w przed-
miocie, ktérego dotyczytaby decyzja,

2) kolegialnos¢ ciata zapewniataby jego odpornos¢ na préby realizowania par-
tykularnych intereséw,

3) dlugie, co najmniej roczne vacatio legis, chronitoby przed prébg wykorzy-
stywania regulacji przez podmioty posiadajace wczesniej wiedz¢ o wprowa-
dzeniu normy okreslone;j tresci do obrotu prawnego,

61 T. Kurowska moéwi wprost o ,efektywnosci” gospodarstwa rolnego, jako ze kryteria formalne nie doprowadzity do
przeciwdziatania rozdrobnieniu. Zob. T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne czy..., op. cit., s. 118.

62 Jako ze obowigzujace sformutowanie, zawarte w art 213 kc., uznawano za zbyt ogélnikowe, dajace pole do réz-
norodnej, zaréwno bardzo liberalnej, jak i rygorystycznej, wyktadni. Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu...,
op. cit., s. 41.

63 Takie stanowisko zajat A. Lichorowicz oraz S. Wojcik. Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu..., op. cit., s. 42;
S. Wéjcik, Obrét nieruchomosciami i gospodarstwami rolnymi miedzy osobami fizycznymi — préba oceny i wnio-
ski de lege ferenda, Ksigga pamiatkowa, | Kongres Notariuszy RP, Kluczbork 1944, s. 336. Odmiennie: K. Ste-
fanska, Model indywidualnego gospodarstwa rolnego w $wietle znowelizowanego kodeksu cywilnego, ,Panstwo
i Prawo” 1992, nr 3; S. Prutis, (w:) Polskie prawo rolne na tle..., op. cit., s. 96, 100.

64 Wypada zauwazy¢ za A. Lichorowiczem, ze dziatanie tej zasady moze by¢ uelastycznione okreslonymi wyjatka-
mi, a w szczegolnosci zasadg dopuszczajaca doliczanie sobie przez uczestnikéw podziatu wtasnej powierzchni
uprawnej pod warunkiem, Ze jej usytuowania zapewnia zwigzek gospodarczy z nowo nabywanymi, w wyniku po-
dziatu, gospodarstwami. Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu..., op. cit., s. 42
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4) zachowana bytaby zasada swobody obrotu; strony moglyby dokonaé nie-
racjonalnego, z punktu widzenia zasad gospodarki, podzialu gospodarstwa
rolnego; ze wzgledu na znaczny koszt takiej operacji, sytuacje takie naleza-
tyby do rzadkosci, ale bytyby mozliwe.

Przedstawionym powyzej propozycjom mozna oczywiscie zarzucié, iz w spo-
s6b nieuzasadniony zawezajg zasady wolnego rynku i wprowadzajg elementy za-
kit6cajace swobodny przeptyw débr i kapitatow. Wydaje si¢ jednak, ze ogranicze-
nia te nie byltyby w sposéb istotny odczuwalne dla wigkszosci uczestnikéw obrotu,
a chronityby jedynie przed sytuacjami ekstremalnymi, polegajacymi na oczywiscie
sprzecznym z ich przeznaczeniem wykorzystaniu gruntéw rolnych.

Odrebny problem to kwestia podziatu poszczegdlnych dziatek wchodzacych
w sktad gospodarstw rolnych.% Zapobiec temu mogtaby regulacja podobna do po-
wyzej postulowanej, dotyczacej gospodarstwa jako catosci, jednakze stosowana od
niej niezaleznie. Dodatkowo instrumentem wspomagajacym ksztaltowanie korzyst-
nej struktury agrarnej, przyspieszajgcym koncentracj¢ gruntéw, mogtaby by¢ insty-
tucja ustawowego prawa pierwokupu na rzecz wlascicieli gruntéw sgsiadujgcych ze
sprzedawang nieruchomoscig czy tez jej czescia®.

Zniesienie norm maksymalnych wielkosci gospodarstwa przyjete zostato przez
srodowisko naukowe raczej pozytywnie, cho¢ pojawily si¢ gltosy juz nie za zaka-
zem nabywania nieruchomosci w ilosci przekraczajacej ustawowg wielkos¢, lecz za
wprowadzeniem paristwowej kontroli takiego nabycia w drodze wymogu uzyskania
zgody odpowiedniego organu administracji na dalsze powigkszanie gospodarstwa.

Whiosek taki zglosit A. Lichorowicz®, ktéry zaproponowal, aby organ admini-
stracji badat fakt dysponowania przez nabywce odpowiednimi Srodkami material-
no—technicznymi oraz potencjatem pracy ludzkiej zapewniajgcym racjonalne zago-
spodarowanie powigkszonego gospodarstwa, racjonalnosé dalszego powiekszania
gospodarstwa, zwtaszcza w kontekscie np. istnienia przeludnienia na wsi. Dodatko-
wo zadaniem organu byloby zapobieganie operacjom typu spekulacyjnego. Autor
proponowal stosunkowo duzy rozmiar obszarowy ograniczajacy proces koncentra-
cji%®, zastrzegajac, iz odnosi¢ si¢ on powinien do obrotu inter vivos.

65 Odnotowa¢ nalezy poglad A. Lichorowicza, ze racjonalny z punktu widzenia kryteriéw obszarowych i produkcyj-
nych podziat gospodarstwa moze by¢ szkodliwy dla struktury agrarnej kraju. Ibidem, s. 43.

66 Instrument ten stosowany jest m.in. w prawie wioskim oraz w innych krajach romanskiej rodziny prawa. Propozy-
cje wprowadzenia sasiedzkiego prawa pierwokupu zawierat projekt ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ale
niestety polski ustawodawca uznat go za przedwczesny.

67 Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt obrotu..., op. cit., s. 44. Autor powotywat sig¢ przy tym na regulacje w innych
krajach Europy, jak np. Francja, Niemcy, Dania czy kraje Beneluxu, gdzie funkcjonuje rygorystyczny system kon-
troli nadmiernego powiekszania gospodarstw.

68 Byt to obszar 200-300 ha.
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Powrét do ograniczen w obrocie

Istotne zmiany w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi zaszly z dniem 16
lipca 2003 r., kiedy to weszta w zycie ustawa dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego (dalej: UKUR)®.

Ustawa stanowi, ze okresla si¢ zasady ksztaltowania ustroju rolnego paristwa
poprzez: poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdziatanie nad-
miernej koncentracji nieruchomosci rolnych, powierzenie prowadzenia dziatalnosci
rolniczej osobom o odpowiednich kwalifikacjach.

Ustawa wprowadzita do porzadku prawnego pojecie ,,nieruchomosci rolnej” na
sw0j uzytek oraz definicje gospodarstwa rodzinnego jako szczegdlnej kategorii go-
spodarstw rolnych, ktérego cechami jest prowadzenie przez rolnika gospodarstwa in-
dywidualnego, gdy taczna powierzchnia uzytkéw rolnych jest nie wigksza niz 300 ha
oraz, co wynika z zawartej w ustawie definicji gospodarstwa rolnego, nie jest mniej-
sza niz 1 ha. Jak podnoszono, definicja taka zawiera pewne niekonsekwencje’.

Przede wszystkim jednak odnotowad nalezy powrét do ograniczei obrotu
o charakterze podmiotowym. Wtasnos¢ nieruchomosci rolnej, bez zmiany jej do-
tychczasowego rolniczego przeznaczenia, moze by¢ przeniesiona pod warunkiem
posiadania przez nabywce statusu rolnika indywidualnego, co oznacza tgczne wy-
stgpowanie nastgpujgcych cech:

a) musi to by¢ osoba fizyczna,

b) bedaca wlascicielem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych o tacznej po-
wierzchni uzytkéw rolnych nieprzekraczajacej 300 ha’’,

¢) prowadzaca osobiscie gospodarstwo rolne’, potwierdzone zaswiadczeniem
organu gminy,

d) posiadajaca kwalifikacje rolnicze’, udokumentowane za pomocg odpowied-
niego swiadectwa lub poswiadczonego oswiadczenia™ o osobistym prowa-

69 Dz.U. Nr 64, poz. 592.

70 Gospodarstwo rolne o powierzchni na przyktad 1-2 ha uzytkéw rolnych cho¢ nie jest w stanie zapewni¢ egzy-
stencji przecigtnej rodzinie rolniczej moze pretendowa¢ do statusu gospodarstwa rodzinnego, jesli spetnia inne
warunki z art. 5 i 6 ustawy. Por. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowg Polski w usta-
wie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, KPP 2004, nr 2, s. 387.

71 Jest to suma wszystkich uzytkéw rolnych stanowigcych wtasno$¢ danej osoby fizycznej lub przez nig dzierza-
wionych, potozonych w Polsce, niezaleznie od liczby gospodarstw rolnych, ktére te nieruchomosci tworza. Por.
Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnej w $wietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
cz. II., ,Rejent” 2003, nr 11, s. 113. Podobnie: E. Klat-Goérska, Ograniczenia w nabywaniu wtasnosci nierucho-
mosci rolnych wedtug ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, cz. Il, ,Rejent” 2004, nr 6, s. 72.

72 Prowadzenie oznacza tu sprawowanie nadzoru, kierowanie, a nie sam fakt bycia wtascicielem badz posiada-
czem uzytkéw rolnych. Por. E. Klat-Gérska, Przeniesienie wtasnosci..., op. cit., s. 24. por. tez: B. Wierzbowski,
Wojt nie musi by¢ detektywem, ale bedzie geodeta, ,Rzeczpospolita” 2003, nr 9, s. 5.

73 Gtos krytyczny: Z. Truszkiewicz, Wszystko zalezy od agenciji i przypadku, ,Rzeczpospolita” 2003, nr 5, s. 6.

74 Odnosnie do charakteru o$wiadczenia z art. 7 ust. 5 ustawy i problemoéw z jego prawna kwalifikacjg zob. J. Gére-
cki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 10, s. 5. oraz B. Wierz-
bowski, Wajt nie musi..., op. cit.
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dzeniu gospodarstwa’ lub pracy w gospodarstwie’® przez co najmniej pigé
lat 77 w sposdb okreslony przepisami ustawy,

e) zamieszkata w gminie, na obszarze ktdrej potozona jest jedna z nieruchomo-
sci rolnych wchodzacych w sklad tego gospodarstwa.

Nie ma przy tym znaczenia dla spelnienia powyzszych przestanek wiek osoby
nabywajacej nieruchomos¢ rolng ani tez stopient zdolnosci do pracy w chwili naby-
wania nieruchomosci rolnej, fakt dodatkowego zatrudnienia nabywcy poza gospo-
darstwem rolnym czy prowadzenia innej pozarolniczej dziatalnosci gospodarcze;.
Nie jest istotne, czy dochody uzyskiwane z osobistego prowadzenia gospodarstwa
rolnego sg gtéwnym czy ubocznym Zrédtem utrzymania, oraz ile czasu pracy po-
Swigca rolnik dla prowadzenia pozarolniczej aktywnosci zawodowej, a ile na osobi-
ste prowadzenie gospodarstwa rolnego’.

Celem wprowadzenia do ustawodawstwa kategorii rolnika indywidualnego byta
préba kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi. Ustawa okresla bowiem w art. 7
ust. 6, ze przy zawieraniu umowy, w wyniku ktérej nastgpuje przeniesienie wias-
nosci nieruchomosci rolnej, nabywca jest obowiazany do przediozenia dowodéw
spetniania przestanek zaliczenia go do kategorii rolnika indywidualnego albo ztoze-
nia oswiadczenia, ze nie spelnia on warunkéw okreslonych w art. 51 6. W oswiad-
czeniu tym nalezy poda¢ taczng powierzchni¢ i miejsce potozenia nieruchomosci
rolnych, ktérych nabywca jest wiascicielem lub dzierzawcg™. Podzieli¢ nalezy po-
glad E. Klat-Gérskiej, ze z przepisu art. 7 ust. 6 ustawy wynika wigc, ze szczegdl-
ne warunki o charakterze podmiotowym, ktérych spetnienia wymaga ustawodawca
od nabywcy nieruchomosci rolnej, odnoszg si¢ do kazdego rodzaju nabycia w dro-
dze umowy prawa wiasnosci takiej nieruchomosci: sprzedazy, zamiany, darowizny,
dziatu spadku, zniesienia wspétwiasnosci, jak réwniez zbycia spadku przed stwier-
dzeniem nabycia spadku przez sad oraz zbycia udzialu spadkowego lub udziatu we
wspotwlasnosci®. Odmiennie traktowaé nalezy umowe sprzedazy zawartg pod wa-
runkiem wykonania prawa pierwokupu czy tez umowe przedwstepng®!, a takze znie-

75 W kwestii uprawnien matzonkéw — wspotwiascicieli gospodarstwa zob. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywa-
nia..., KPP 2004, nr 2, s. 387.

76 Ustawa nie stawia wymogu bezposredniej pracy w gospodarstwie rolnym, zatem mozna przyja¢, iz chodzi o pra-
ce w gospodarstwie rolnym w jakimkolwiek charakterze, nawet np. na stanowisku ksiegowej. Por. Z. Truszkie-
wicz, Przeniesienie wtasnosci...., ,Rejent” 2003, nr 11, s. 113.

77 Ustawodawca nie uzyt tu zwrotéw ,nieprzerwanie” i ,bezposrednio przed dokonaniem czynnosci prawnej’. Okres
tych pieciu lat moze by¢ wiec suma réznych okreséw kiedykolwiek przed dniem nabycia nieruchomosci rolnej
(byle przez okres co najmniej pieciu lat), nawet w odlegtym czasie. Por. E. Klat-Gérska, Przeniesienie wiasno-
ci..., s. 25. Podobnie: B. Wierzbowski, ktory stwierdzit, ze z ustawy nie wynika, aby wymagany okres pigcioletni
musiat by¢ okresem jednorodnym. Por. B. Wierzbowski, Wéjt nie musi..., op. cit.

78 Por. E. Klat-Gérska, Przeniesienie wiasnosci..., s. 26.

79 Odnos$nie do probleméw zwigzanych z wspomnianymi dokumentami i o$wiadczeniami w praktyce notarialnej
zob. Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wtasnosci...., ,Rejent” 2003, nr 11, s. 113.

80 E. Klat-Goérska, Ograniczenia w nabywaniu wtasnosci nieruchomosci rolnych wedtug ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, cz. |, ,Rejent” 2004, nr 5, s. 58.

81 Por. R. Sztyk, Podstawowe zasady..., ,Rejent” 2003, nr 5, s. 21; odmienne, cho¢ nie do kofca konsekwentne:
E. Klat-Goérska, Ograniczenia w nabywaniu..., ,Rejent” 2004, nr 6, s. 72. Jednoczes$nie autorka ta rozwijajac
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sienie wspétwlasnosci nieruchomosci rolnej®. Przestanki z art. 6 ustawy nalezy jed-
nakze spetni¢ w razie zawarcia umowy sprzedazy pomigdzy wlascicielem nierucho-
mosci rolnej a osobg, ktéra wykonuje uprawnienia ptyngce z prawa pierwokupu.
Sadzi¢ nalezy, ze warunki z art. 6 ustawy musi spetnia¢ kazdy nabywca przy naby-
ciu nieruchomosci rolnej w drodze umowy na wspétwiasnos¢ oraz kazdy nabywca
udziatu w takiej nieruchomosci®. O tresci umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej
zawiadamia si¢ ANR.

W przypadku niezachowania wymogéw dotyczacych przestanek podmioto-
wych Agencji Nieruchomosci Rolnych przystuguje prawo pierwokupu albo wykupu
(nabycia)®*. Wypada przypomnie¢, ze korzystanie przez Agencj¢ z prawa pierwo-
kupu (lub nabycia) nie jest obowigzkowe. To Agencja decyduje, czy dana umowa
przenoszaca wlasnos¢ nieruchomosci rolnej jest korzystna z punktu widzenia ksztal-
towania ustroju rolnego, czy tez nie®’ (a zatem skupia w sobie coraz wigkszy obszar
wladztwa, opartego na uznaniu®®).

Jezeli cena sprzedawanej nieruchomosci razaco odbiega od jej wartosci rynko-
wej, wykonujacy prawo pierwokupu dzierzawca moze, w terminie 14 dni od dnia
zlozenia oswiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu, wystapi¢ z powddztwem
o ustalenie ceny tej nieruchomosci. Sad ustala wowczas cene nieruchomosci przy
zastosowaniu sposobow ustalania przewidzianych w przepisach ustawy z 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

Bezwarunkowe zawarcie umowy, ktérej celem jest przeniesienie prawa wtasno-
$ci nieruchomosci, obwarowane jest sankcjg bezwzglednej niewaznosci umowy?®’.

powyzszg mysl odnotowuje, ze w doktrynie, pod rzadami przepiséw kc. obowigzujacych przed | pazdziernika
1990 r. odnoszacych sie do przestanek podmiotowych nabycia nieruchomosci rolnych, utrwalony byt poglad, iz
dopuszczalne jest zawarcie umowy zobowigzujacej do przeniesienia wiasnosci nieruchomosci rolnej pod wa-
runkiem, ze nabywca uzyska kwalifikacje rolnicze. Nastgpnie przyznaje, ze poglad ten mozna zaakceptowac
i w obecnym stanie prawnym. Por. E. Klat-Gérska, Przeniesienie wtasnosci..., s. 26.

82 Kazdy ze wspotwiascicieli moze otrzymac na wtasnos$¢ cze$¢ dotad wspdinej nieruchomosci rolnej, odpowiada-
jaca wielkosci i wartosci jego udziatu we wspoétwiasnoéci, bez wzglgdu na to, czy spetnia warunki z art. 6 ustawy.
W stosunku do czgsci przewyzszajacej udziat, nalezatoby wymaga¢ od wspétwiasciciela spetnienia warunkéw
z art. 6. Por. E. Klat-Gérska, Ograniczenia w nabywaniu..., ,Rejent” 2004, nr 6, s. 72.

83 Por. E. Klat-Gérska, Ograniczenia w nabywaniu..., ,Rejent” 2004, nr 5, s. 58.

84 Z zastrzezeniem wytaczen z art. 3 ust. 5-7 oraz 4 ust. 4 UKUR.

85 Decyzja ANR nie jest decyzjg administracyjna, co oznacza, ze nie jest zaskarzalna do jakiegokolwiek organu czy
sadu. Por. Z. Truszkiewicz, Wszystko zalezy od agenciji i przypadku, ,Rzeczpospolita” 2003, nr 5, s. 6.

86 Jak zapewniat Jan Bielanski, dyrektor Departamentu Gospodarki Ziemia i Infrastruktury Ministerstwa Rolnictwa:
,Agencja bedzie interweniowa¢ naprawde w wyjatkowych sytuacjach. Prawo pierwokupu nie powinno by¢ sto-
sowane masowo w normalnej sytuacji, jaka mamy obecnie”. ,Gazeta Prawna” 2003, nr 137, [dodatek: Prawo Na
Zamowienie] s. 13. Wg http://www.anr.gov.pl/pl/article/101333 od momentu obowigzywania ustawy o ksztattowa-
niu ustroju rolnego (16 lipca 2003 r.) do konca wrzes$nia 2008 r. Agencja skorzystata z prawa pierwokupu i wy-
kupu w 541 przypadkach, interweniujac na rynku prywatnym w odniesieniu do 13,0 tys. ha, a warto$¢ transakcji
opiewata na taczng kwote 118,4 min zt, w tym w ciggu trzech kwartatéw 2008 r. 58 transakcji dotyczyto 809 ha na
kwote 12,2 min zt.

87 Wedtug E. Klat-Gorskiej réwniez, gdy stan prawny jest inny, niz wynikatoby z po$wiadczonych o$wiadczen,
o ktérych mowa w art 7 UKUR umowa jest bezwzglednie niewazna. Por. E. Klat-Gérska, Przeniesienie wtasno-
$ci..., s. 25. A. Lichorowicz zauwaza, ze brak podstaw do przyjecia, ze niezachowanie tychze wymogéw po stro-
nie nabywcy powoduje niewazno$¢ nabycia. Ustawa dopuszcza ztozenie przez nabywce o$wiadczenia, ze nie
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Ustawa spotkata si¢ poczatkowo z dos¢ powszechng krytyka®. Zetknaé sie
mozna bylo nawet ze stanowiskiem, iz ,tytul ustawy wprowadza w btad, ponie-
waz najmniej dotyczy ona ksztaltowania ustroju rolnego”. Wyrazano tez obawe,
ze proces ksztaltowania ustroju rolnego bedzie najprawdopodobniej suma wielu
przypadkowych, a tym samym niejednokrotnie nawzajem wykluczajacych si¢ dzia-
tai®. Za chybione uznano przytoczone rozwigzania dotyczace kwalifikacji teore-
tycznych®!, ponadto krytykowano pojawienie si¢ kolizji praw pierwokupu®>. W roku
2008 Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil z wnioskiem do Trybunatu Konstytu-
cyjnego o stwierdzenie zgodnosci z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 21 ust. 1, art. 64
ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3.

Wypada bowiem zauwazy¢, ze prawo pierwokupu i prawo wykupu stuzg jako
instrument powigkszania Zasobu Nieruchomosci Rolnych Skarbu Parstwa, co oce-
ni¢ nalezy krytycznie.

Whioski

Dokonana po 1989 r. zmiana ustroju spoteczno—politycznego nie przyniosta
w ciagu dziesieciu lat spodziewanych rezultatéw w omawianym zakresie®*. Podjete
w tym celu uchwaty Sejmu z dnia 20 grudnia 1989 r. w sprawie rzadowych zatozen
polityki rolnej na 1990 rok® oraz z dnia 19 grudnia 1990 r. w sprawie rzagdowych za-
tozeri polityki rolnej*® pozostawaty w zasadzie aktami zyczeniowymi. Zamiast reali-
zacji celéw polityki rolnej, okres po wejsciu w zycie nowelizacji kodeksu cywilen-
go w 1990 roku, przynajmniej do roku 2003, charakteryzuje brak odrebnej polityki
rolnej. Wychodzono z zalozenia, iz mechanizmy rynkowe samoczynnie uregulujg
procesy gospodarcze, w tym rowniez w sferze rolnictwa. Przyja¢ jednakze mozna,
iz w zasadzie juz od polowy roku 1991 rozpoczat sie proces odwrotny, ,,reakcji” %’

spetnia warunkéw okreslonych w art. 5 i 6 ustawy, co nie ma wptywu na sporzadzenie i skuteczno$é¢ alienacji).
Por. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania..., KPP 2004, nr 2, s. 387.

88 Por L. Zyzylewski , ,Gazeta Prawna” 2003, nr 100 s. 24.

89 Gazeta Prawna 2003, nr 151 s. 18, Jeszcze jedna niepotrzebna ustawa, Rozmowa z doc. dr hab. Aling Jurce-

wicz.
90 Por. L. Zyzylewski, op. cit.
91 Por. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania..., op. cit.

92 Ustawodawca nie dostrzegt kolizji praw pierwokupu przewidzianych w komentowanej ustawie z prawem pierwo-
kupu przewidzianym w art. 166 § 1 kc., gdyz przedmiotem pierwokupu moze by¢ utamkowy udziat we wspotwias-
nosci nieruchomosci. Warto tu zauwazyé¢, ze w przypadku, gdy wspétwtasciciel nieruchomosci rolnej zamierza
sprzeda¢ udziat we wspdtwiasnosci tej nieruchomosci osobie fizycznej spoza kregu wspotwtascicieli nierucho-
mosci, ktora nie spetnia warunkéw wymaganych przez art. 6 ustawy i nie jest osobg bliska zbywcy, a ANR za-
mierza skorzysta¢ z ustawowego prawa pierwokupu zgodnie z przepisem art. 3 ust. 4 ustawy, to dojdzie do zbie-
gu ustawowego prawa pierwokupu przystugujacego pozostatym wspotwtascicielom takiej nieruchomosci w mysl|
art. 166 § 1 kc. z ustawowym prawem pierwokupu przyznanym przez art. 3 ust. 4 ustawy Skarbowi Panstwa. Por.
E. Klat-Gérska, Przeniesienie wiasnosci..., s. 59.

93 Zob. wniosek RPO z dnia 13.02.2008, RPO-44723 5-1V/03/BM/DC.

94 A. Oleszko (w:) B. Jezynska, A. Oleszko, Prawo..., s. 133.

95 M.P. Nr 43, poz. 343.

96 M.P.z 1991 r., Nr 1, poz. 1.

97 Tak: A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle..., s. 40.
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na dos¢ radykalng zmiang lat 1988—1990. Mimo stworzenia podstaw prawnych?® do
zrealizowania okreslonych wyzej celéw, w praktyce gtdwny nurt dziatalnosci Agen-
cji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa® skoncentrowat sie, przynajmniej do roku
2003, na maksymalizacji dochodéw i sptacie zadluzenia, jakie pozostato po przeje-
tych paristwowych gospodarstwach rolnych'® i utrzymaniu wtasnego, rozbudowa-
nego aparatu urzedniczego'’!. Godnym uwagi jest postulat dokoriczenia prywatyza-
cji gruntéw rolnych poprzez uwlaszczenie dzierzawcéw gruntéw panstwowych!'®,
Wobec braku jednoznacznej postawy ustawodawcy w zakresie ksztaltowania struk-
tury agrarnej, zwracano uwage'® na obowigzki Polski ptynace z uktadu stowarzy-
szeniowego'™ czy postulaty tzw. raportu Fischlera z 1995 r.' Przez okres pigtna-
stu lat, poza poczatkowg prébg zaraz po przetomie z roku 1989, nie podjeto dziatan
legislacyjnych, ktére mogltyby umozliwié¢ przeprowadzenie zmian strukturalnych.
Podnosi si¢ takze, iz brak byto nawet koncepcji dotyczacej tworzenia nowych go-
spodarstw rolnych!%,

Cechg charakterystyczng catego dwudziestolecia 1989-2009 byta postepujaca
polaryzacja'’” gospodarstw rolnych. Przy nieznacznym rocznym spadku liczby go-
spodarstw!® i jednoczesnie spadku powierzchni uzytkow rolnych ogélnie, nastgpit
wzrost powierzchni uzytkéw rolnych w grupach obszarowych: do 2 ha oraz 20 ha
i wigcej, w tym najwigkszy wzrost w grupie 30-50 ha'®. Wskazuje to, po pierwsze,

98 Ustawa z dnia 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz.U. z1991 r., nr
107, poz. 464 z p6zn. zm.).

99 Po6zniej ANR.

100  A. Stelmachowski, Prawo rolne, s. 33.

101 S. Prutis, Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa panstwowego, ,Studia luridica
Agraria” 2000, t. 1, s. 61; tenze, Instrumenty prawne polityki strukturalnej w rolnictwie (dysfunkcje i bariery) [w:]
,Studia luridica Agraria” 2002, t. 3, s. 198.

102 A Stelmachowski, Problemy harmonizacji prawa w zwiazku z integracjq polskiego rolnictwa z Unig Europejska
(w:) Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej pod red. S. Prutisa, Biatystok 1998, s. 64—65.

103  A. Lichorowicz, O instytucji rodzinnego..., s. 34-35.

104  Uktad stowarzyszeniowy ze Wspdlnotami Europejskimi z dnia 16.12.1991 r. Z art. 77 ust. 1 i art. 80 uktadu wy-
nikaja obowiazki stron do dazenia do rozwoju indywidualnych gospodarstw rolnych i prawidtowego uzytkowania
gruntéw w tych gospodarstwach.

105 W raporcie postulowano wytworzenie przez kazde panstwo wtasciwego specyfice jego struktury agrarnej typu,
modelu indywidualnego gospodarstwa rolnego i stworzenia kompletnej regulacji prawnej dotyczacej obrotu wtas-
nosciowego i dzierzawnego.

106 K. Stefanska, Poszukiwanie modelu indywidualnego gospodarstwa rolnego, ,Studia luridica Agraria” 2001, t. 2,
s. 159.

107  Stan obecny i przemiany strukturalne w rolnictwie beda nie tylko utrwala¢, ale takze pogtebia¢, zréznicowanie
na rolnictwo i gospodarstwa ,przydomowe”, uzupetniajace dochody rodzin samozaopatrzeniem i przychodami ze
sprzedazy niewielkich nadwyzek produktéw zbywalnych na lokalnych rynkach oraz rolnictwo i gospodarstwa to-
warowe zwigzane z rynkiem ponadlokalnym i uzaleznione silnie od sytuacji na rynku. Podobne zmiany zacho-
dzity w rolnictwie rozwinigtych gospodarczo krajéow Europy Zachodniej i doprowadzity do tego, ze obecnie w UE
okoto 1/5 gospodarstw dostarcza 4/5 produkcji.

108  Ok. 0,6% rocznie, za: GUS, Przemiany agrarne..., op. cit.; Raport z wynikéw PSR 2002, op. cit.

109  Z analizy przemian struktury obszarowej gospodarstw rolnych w naszym kraju wynika, ze w rezultacie rozdyspo-
nowania Zasobu WRSP uksztattowata sie znaczaca grupa gospodarstw wielkoobszarowych. Zasadnicze zmia-
ny, wrecz ustrojowe, zaszty w strukturze prawnowtasnosciowej gospodarstw o powierzchni powyzej 100 ha. Por.
szczegotowo: Wiodzimierz Dzun, Instytut R ozwoju Wsi Rolnictwa PAN www.awrsp.pl.; oraz: GUS, Przemiany
agrarne..., op. cit.; Raport z wynikéw PSR 2002, op. cit.
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na ksztattujacy si¢ dychotomiczny podzial''’ na gospodarstwa mate, nietowarowe,
wytwarzajace jedynie na zaspokojenie wtasnych potrzeb, a wigc o funkcji alimen-
tacyjnej, socjalnej, nieprodukcyjnej, i gospodarstwa towarowe, produkcyjne o roz-
wojowym charakterze oraz zorganizowane przedsigbiorstwa rolne''!. Tendencje te
uznawane byly za oznake zwickszajacej si¢ skali ukrytego bezrobocia''?, gdy wsku-
tek braku pracy poza rolnictwem naste¢powata kumulacja sity roboczej w rolnictwie,
tagodzaca kryzys rynku pracy'’®. Jednoczesnie nastgpowatl proces powolnej kon-
centracji, co potwierdzato stusznos¢ progroz z ostatnich lat XX wieku i pozwala na
wniosek, ze trend ten bedzie utrzymywat si¢ w nastepnych latach!'*, na co wskazu-
ja ponizsze tabele.

Tablica nr 1
Gospdarstwa indywidualne wedtug grup obszarowych (w tys.)

Rok Ogétem | Do 1 ha 1-2 2-3 3-5 5-10 | 10-15| 15-20 | 20-30 | 30-50 i W'?gcej
1996 3061 1020 462 282 386 521 217 89 56 20 9
2000 2854 973 448 269 345 448 186 84 62 27 13
2002 2929 977 517 281 348 427 183 84 64 31 17
2004 2840 988 484 264 330 403 177 80 62 32 19
2005 2729 947 447 259 327 388 168 77 64 34 19
2006 2595 788 419 268 343 415 169 78 62 33 20
2007 2575 771 423 274 340 400 166 77 65 37 21

110  Nauwage zastuguje fakt, ze gospodarstwa najwigksze — o powierzchni uzytkéw rolnych 15 ha i powyzej — stano-
wity w 2007 roku — 11,2% ogétu indywidualnych gospodarstw rolnych (bez gospodarstw ponizej 1 ha). W 1980 r.
gospodarstwa te stanowity tylko 4,3% ogétu gospodarstw indywidualnych, w roku 1985 — 5,5%, w 1990 — 6,1%,
w 1996 r. — 8,5%, w 2002 — 10,1% W stosunku do 1980 r. nastapit zatem trzykrotny wzrost udziatu powyzszych
gospodarstw w polskiej strukturze agrarnej. Gospodarstwa te charakteryzujq sie produkcjg towarowa, przezna-
czona na zbyt. Por. Rocznik Statystyczny GUS, Warszawa, 1996, Powszechny Spis Rolny 1996 — uzytkowanie
gruntéw i powierzchnia zasiewéw, GUS, Warszawa 1997; L. Ostrowski: Gospodarstwa 15-hektarowe i wigksze.
Duze znaczy bardziej dochodowe, ,Rzeczpospolita” 23—-24.03.1996 .

1M Ktoérych liczbe szacowat J. Wilkin w korcu XX wieku na ok. 400-600 tys.; zob: J. Wilkin, Przystapienie czy inte-
gracja? Polska droga do Unii Europejskiej, EU-Monitoring I, Marzec 1998, s. 95.

112 Por.blizej A. Wo$ i inni, Rolnictwo polskie w okresie transformacji systemowej (1989-1997), Warszawa 1998,
s. 36.

113 Zob. E. Mankowska, Zatozenia polityki spoteczno—gospodarczej dla obszaréw wiejskich i rolnictwa w aspekcie
integracji z Unig Europejska, materiat RCDRRiIOW we Wroctawiu.

114 Z analiz prognostycznych wynikato, Zze w rolnictwie nastgpuje stopniowa poprawa struktury agrarnej i mechani-
zmy rynkowe bedaq ten proces przyspiesza¢. E. Mankowska, Zatozenia polityki..., op. cit. Por. szerzej K. Ducz-
kowska—Matysz, M. Duczkowska—Piasecka, Korzysci i zagrozenia zwigzane z integracjq polskiego rolnictwa,
Krajowa Konferencja Naukowo—Techniczna, Wroctaw 1998; D. Czykier—Wierzba, Rolnictwo polskie, a integracja
z Unig Europejska, Gdansk 1995; E. Szot, Zalezy, jak sie liczy, ,Rzeczpospolita” z dn. 14.04.1998 r.; F. Tomczak,
Szanse, wyzwania i zagrozenia integracji rolnictwa polskiego z Unig Europejska, mat. z Konferencji Okragtego
Stotu, Olsztyn 1999; W. Piskorz i zespot, Konsekwencje Wspdinej Polityki Rolnej UE dla polskiego rolnictwa. Wy-
niki analizy rynkowej, Warszawa 1998; J. Rowinski, Szanse i zagrozenia polskiej gospodarki Zzywnosciowej po
wstapieniu do Unii Europejskiej (w:) Agrobiznes i obszary wiejskie wobec integracji z Unig Europejska — nadzie-
je, szanse, obawy, Szczecin 1997, Sredniokresowa Strategia Rozwoju Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich, Warsza-
wa 1998.
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Tablica nr 2
Struktura liczby gospdarstw indywidualnych wedtug grup obszarowych
(w procentach)

Dot1ha | 1-2 2-3 3-5 | 5-10 | 10-15| 15-20 | 20-30 | 30-50 i W?gcej
1996 33,3 15,1 9,2 126 | 17,0 71 2,9 1,8 0,6 0,3
2000 34,1 15,7 9,4 12,1 15,7 6,5 2,9 2,2 0,9 0,4
2002 33,4 17,6 9,6 11,9 | 146 6,2 2,9 2,2 1,1 0,6
2004 34,8 17,1 9,3 116 | 14,2 6,2 2,8 2,2 1,1 0,7
2005 34,7 16,4 9,5 12,0 | 14,2 6,1 2,8 2,4 1,3 0,7
2006 30,4 16,2 10,3 | 13,2 | 16,0 6,5 3,0 2,4 1,3 0,8
2007 29,9 16,4 106 | 13,2 | 155 6,5 3,0 2,5 1,4 0,8

Wozrastata réwniez srednia wielkosé gospodarstwa''>. Na podstawie powyz-
szych danych mozna zaryzykowac twierdzenie, ze wydaje si¢ rOwniez zarysowywac
nowa tendencja. O ile przez okres 15-lecia 1989-2004 wyrazna byta wspomniana
powyzej polaryzacja gospodarstw, o tyle od roku 2004 odnotowaé wypada wyrazny
spadek ilosci gospodarstw najmniejszych, o charakterze wylgcznie alimentacyjnym,
majacych do 2 ha powierzchni. Zaobserwowa¢ mozna réwniez wyhamowanie spad-
ku ilosci gospodarstw srednich 3—10 hektarowych (a nawet ich relatywny wzrost
wobec stalego spadku ilosci goposdarstw ogétem), przy jednoczesnej kontynuacji
zwigkszania sie¢ ilosci gospodarstw duzych, majacych ponad 15 ha, przy czym naj-
szybsze tempo wzrostu notujg gospodarstwa najwieksze, ponad 50 ha.

Mozna zatem zaproponowaé wstepny i wymagajacy dalszej weryfikacji empi-
rycznej wniosek, ze instrumenty przewidziane w UKUR spetniajg zalozenia usta-
wodawcy, powodujac powolny, ale wyrazny proces wyksztalcania si¢ grupy gospo-
darstw rodzinnych zdolnych do towarowej produkcji. Oczywiscie rozwazy¢ nalezy,
czy proces ten nie jest zwigzany z ogdlng poprawg sytuacji gospodarczej po roku
2004, co wspieralo proces koncentracji. Nalezy jednak réwniez odnotowaé dos¢é
wolne tempo przemian. Wydaje si¢, ze mozliwos¢ ich przyspieszenia mogtaby tkwic
w stworzeniu mozliwosci zarobkowania rolnikom posiadajacym niewielkie gospo-
darstwa poza tymi gospodarstwami lub tez zwigkszenia dochodowosci samej dzia-
falnosci rolniczej. Efektywnym instrumentem moggcym stuzy¢ osiggnig¢ciu takiego
celu sg programy realizowane w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej. Nie omawiajac
szczegdtowo skomplikowanego systemu pomocy, wypada jedynie odnotowaé ryzy-
ko gospodarcze, jakie wiaze si¢ z tak rozbudowang politykg oraz ingerencjg w regu-
ty wolnego rynku, zwtaszcza wobec obserwowanej tendencji do poszerzania zakresu

115  0Od 7,91 haw 1996 r. do 8,33 ha w 2003 r. Raport z wynikéw Powszechnego Spisu Rolnego 2002, op. cit.
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wladztwa administracyjnego''. Nalezy mie¢ na uwadze, ze redystrybucja srodkow
prowadzi¢ moze do ograniczenia inwestycji, a co si¢ z tym wigze— zwiekszania bez-
robocia. Nadmierne obcigzenia fiskalne powodowacé moga ostatecznie brak zatrud-
nienia i malg elastycznos¢ rolnikéw w poszukiwaniu pracy.- Nalezy podzieli¢ poglad
A. Stelmachowskiego, iz poprawa dochodowosci rolnictwa samoczynnie uruchomi
proces koncentracji''”. Wobec sukcesywnej poprawy stanu gospodarki kraju, nawet
z uwzglednieniem niekorzystnego wptywu swiatowego kryzysu finansowego, trwa-
jacego od roku 2008, istnieje szansa na stworzenie warunkow do zatrudnienia nad-
miaru sity roboczej zakumulowanej w rolnictwie. Nie mozna natomiast liczy¢ na
mozliwos¢ utrzymania takiego stanu, w ktérym istnieje znaczna grupa gospodarstw
matych, bez istotnego wsparcia ze strony Paristwa. Jednoczesnie wsparcie Paristwa
dla gospodarstw matych, majacych charakter socjalny, alimentacyjny, cho¢ jest nie-
zwykle kosztowna, to nie moze przynies¢ dlugotrwatej poprawy zaréwno w zakre-
sie sytuacji bytowej rolnikéw, jak i poprawy struktury agrarnej i produkcyjnosci rol-
nictwa.

Analiza instrumentow prawnych majacych wptyw na ksztalttowanie si¢ struktu-
ry agrarnej wskazuje, ze nie stanowig spdjnego, logicznie skonstruowanego syste-
mu. Jest to wynikiem tego, ze poszczegdlne akty prawne i ich przepisy powstawaty
na rézny uzytek, lecz nie z mysla o budowie racjonalnego, kompleksowego i spdj-
nego systemu oddziatywania panistwa na przemiany struktury obszarowej. Byto to
niewatpliwie jedng z przyczyn poglebiania si¢ niekorzystnych tendencji w postaci
znacznego wzrostu liczby gospodarstw w grupie obszarowej 1-2 ha, pomimo ogél-
nej tendencji do spadku liczby gospodarstw. Wejscie w zycie UKUR oceni¢ moz-
na jako pierwszy krok na drodze do stworzenia konsekwentnego instrumentarium
prawnego, ktére mogloby prowadzi¢ do trwatych korzystnych przemian struktury
agrarnej.

Wydaje sig, ze polityke oddzialywania na strukturg agrarng w Polsce nalezy
uksztaltowac w taki sposob, by sprzyjata powigkszeniu liczby gospodarstw rozwo-
jowych. Beda to bowiem gospodarstwa zdolne do wydajnej produkcji towarowej
i inwestowania. Zamierzenie to mozna osiggnaé poprzez wdrozenie mechanizmoéw,
ktére beda sprzyjaé poprawie struktury gospodarstw rolnych w drodze racjonal-
nej koncentracji gruntéw poprzez utatwienie przeptywu ziemi do gospodarstw du-
zych, ograniczania zjawisk przyczyniajacych si¢ do pogarszania struktury, zwlasz-
cza wskutek nieracjonalnych podziatéw gospodarstw i w drodze dziedziczenia. Cel

116 Warto zauwazy¢, ze 26 marca 2009 r. Parlament Europejski zwrdcit sig¢ do rzadéw, by monitorowaty ceny ryn-
kowe produktow spozywczych. Wedtug Parlamentu konsumenci ptacq cene pigciokrotnie wyzsza, niz otrzymuje
przy sprzedazy rolnik lub hodowca. ,The Wall Street Journal Polska” z 27.03.2009, s. 1; syngnaty takie jak wska-
zany tutaj potwierdzajg mozliwo$¢ rozwoju WPR w strong gospodarki niemal nakazowo—rozdzielczej, ktérej skut-
kiem musi by¢ powstanie tzw. ,czarnego rynku” przy catkowitej nieefektywnosci wydatkowanych pieniedzy po-
datnikow.

117 A. Stelmachowski, Problemy harmonizacii..., op. cit., s. 63.
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ten mozna osiagnaé poprzez szereg instrumentéw, ktére juz zostaly wprowadzone,
w szczegOlnosci prawa pierwokupu przystugujace dzierzawcom oraz z wigkszg re-
zerwg — Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Za interesujacg uznaé tez trzeba propozycje ustawowego prawa pierwokupu
na rzecz wiascicieli gruntéw sgsiadujacych ze sprzedawang nieruchomoscig lub jej
czegscig''®. W doktrynie'”® podkresla sig¢, ze elementem polskiej polityki rolnej po-
winno by¢ dazenie do poprawy struktury agrarnej polskiego rolnictwa, ktére cechu-
je si¢ nadmiernym rozdrobnieniem oraz niekorzystnymi wzajemnymi relacjami
czynnikéw produkcji.

Polskie regulacje prawne umozliwi¢ powinny podejmowanie dziatan w zakresie
poprawy struktury rolnej, takich jak: wytaczenie marginalnych gruntéw rolnych na
cele nierolnicze, ograniczenie rozdrabniania gruntéw poszczegdlnych gospodarstw,
poprawa struktury obszarowej gospodarstw poprzez koncentracje gruntéw, uzasad-
niong wzgledami ekonomicznymi i produkcyjnymi, scalanie i wymiane, wyksztat-
cenie modelu gospodarstwa rolnego przy wykorzystaniu modelu europejskiego go-
spodarstwa rozwojowego i rodzinnego'%.

Ponadto kluczowym problemem wydaje si¢ by¢ sygnalizowana poprawa do-
chodowosci rolnictwa, ktéra w sposéb naturalny samoczynnie uruchomi proces
koncentracji'?'.

Powyzsze rozwazania sktaniajag do wniosku, iz instrumenty prawne stuzy¢ po-
winny powstawaniu gospodarstw rozwojowych, wtym w szczegdlnosci gospo-
darstw rozwojowych o rodzinnym charakterze. Kryterium decydujacym o istnieniu
preferencji bytaby zatem efektywnos$¢ gospodarcza, bez wzgledu na wielkos¢ ob-
szaru gospodarstwa rolnego. To kryterium, ujgte w regulacji prawnej jako kryte-
rium zapewnienia odpowiedniego dochodu prowadzacym gospodarstwo, mogtoby
wyznaczaé kierunek przeksztalceri w zakresie rolnictwa jako catosci, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem zmian strukturalnych, polegajgcych zwtaszcza na umozliwia-
niu koncentracji obszarowej gospodarstw rolnych.

118  Por. A. Lichorowicz, O nowy ksztatt zasad..., s. 44 a takze: W kwestii modelu prawnego ustawowego prawa pier-
wokupu, ,Studia luridica Agraria” 2002, t. 3, s. 270-281. K. Stefanska postuluje réwniez przyznanie preferencji
miodym rolnikom. Zob. K. Stefanska, Problem struktury..., s. 131.

119  Por. P. Czechowski, Problemy harmonizacji prawa w zwigzku z integracjq polskiego rolnictwa z Unig Europejska,
(w:) Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 51.

120  Zob. A. Stelmachowski, Problemy harmonizacji..., s. 67.

121 Ibidem, s. 63.
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Changes in the structure of the area and ownership
of farms after the entry into force of amendments
to the Civil Code of July 28, 1990

Summary

The historical turning point of the year 1989 led to fundamental changes in agri-
cultural policy towards a free market economy and respect for private property. Li-
beral tendencies caused the resignation on the restrictions in trade and favouritism of
the state ownership. Characteristic for the entire period of 1989-2009 was a progres-
sive polarisation of the farms. Despite a slight annual decrease in the total number
of farms, the area of the farms in two size groups: up to 2 hectares and above 20 he-
ctares can be observed, including the biggest increase in the 30-50 hectares group.
Such observation indicates that a dichotomous division into small farms, producing
only to meet their own needs and organised agricultural enterprises, able to produce
goods in substantial amounts existed. At the same time a slow process of concentra-
tion advanced, causing the increase of the average farm size.

While the first 15 years since 1989 till 2004 could be recognised as a clear po-
larisation period, the last five years show a decline in the quantity of the smallest
farms, up to 2 hectares shall, but still the tendency of the rising growth of the biggest
farms can be noticed. It should be examined whether this process is associated only
with the overall improvement of the economic situation after the year 2004, which
supported the process of concentration or maybe also the consequence of the law on
the formation of the agricultural system on 11th April 2003. Additionally it seems
that the possibility of acceleration of the concentration processes could result from
the creation opportunities for farmers in other sectors of the economy or in increa-
sing the profitability of farming itself. Effective instrument capable of achieving this
objectives are the programs carried out under the Common Agricultural Policy, al-
though it carries the risk of over-redistribution of resources, which can lead to a dec-
rease in investment caused by excessive fiscal burdens needed to finance the agri-
cultural projects.

The main goal shall be the creation of large number of efficient farms capable
to production and investing. This could be achieved through the implementation of
mechanisms that will promote improvement of farm structure, e.g. by reducing the
phenomena of unreasonable division of farms and facilitation of integration of the
neighbourhood farms. As an interesting proposal must be considered a statutory pre-
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emptive right in favour of landowners adjacent to the property being sold as well as
the exclusion of marginal agricultural land for non-agricultural purposes.

The key problem seems to be the improvement the profitability of agricultu-
re, which shall accelerate the process of concentration. Following the regulations of
the Polish Constitution the family farms shall become support. Criterion for deter-
mining the existence of preferences shall be therefore the economic efficiency, re-
gardless of the size of the area farm, included in legal regulations as a criterion of
ensuring an adequate farm operating income. Such criterion could set the direction
of transformations in agriculture as a whole, with particular emphasis on structural
changes.
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Opodatkowanie sprzedazy nieruchomosci rolnych
podatkiem dochodowym od os6b fizycznych

1. Zagadnienia wstepne

Transakcje sprzedazy gruntéw rolnych wystepuja powszechnie w obrocie cy-
wilnoprawnym. Obecnie praktycznie nie ma ograniczefi w obrocie nieruchomos-
ciami rolnymi. Jedyne bariery zwigzane ze stosowaniem ustawy o ksztalttowaniu
ustroju rolnego sa raczej iluzoryczne!, obrét nieruchomosciami jest wiec wiasciwie
uwolniony, a ziemia rolna uwazana jest przez wiele os6b za doskonalg inwestycje.
Ceny ziemi rolnej rosna, staje si¢ ona coraz czesciej obiektem obrotu nastawionego
na zysk. Powszechng praktyka jest zakup ziemi rolnej z zamiarem przeksztatcenia
jej w grunty przeznaczone pod zabudowe. Pojawia sie w zwiagzku z tym wiele py-
tan o zasady opodatkowana obrotu ziemig rolnicza, szczegélnie w kontekscie zmia-
ny jej przeznaczenia. Problem ten jest przedmiotem niniejszego artykutu. Problema-
tyka przedstawiona zostanie przez szczegbtowa analiz¢ rozwiagzan ustawowych oraz
orzecznictwa sgdoéw administracyjnych i wyjasnien organéw skarbowych.

Zgodnie z art. 21. ust. 1 pkt 28 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych,? wolne od podatku dochodowego sa przychody uzyskane z tytulu sprzedazy
catosci lub czesci nieruchomosci wehodzacych w sktad gospodarstwa rolnego; zwol-
nienie nie dotyczy przychodu uzyskanego ze sprzedazy gruntéw, ktére w zwiazku
7 tg sprzedazg utracily charakter rolny. Regulacja ta obowiazuje w brzmieniu pra-
wie niezmienionym od 1991 roku. Jedyna zmiana, ktéra miata miejsce od 1 stycznia
2009 r. polegata na wylgczeniu ze zwolnienia sprzedazy gruntéw lesnych®. Ponie-
waz w regulacji przytoczonej powyzej pojawia si¢ odwotanie do pojecia gospodar-

1 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. Nr 64, poz. 592 z pézn. zm.). Od po-
czatku obowigzywania ustawy (16 lipca 2003 r.) do 30 wrze$nia 2008 r. do Agencji Nieruchomosci Rolnych wpty-
neto 487 tys. aktéw notarialnych. W tym czasie Agencja skorzystata z prawa pierwokupu i wykupu w 541 przy-
padkach (informacje ze strony www.anr.gov.pl).

2 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (tj. Dz.U. z 2000, Nr 14, poz.176
z pézn. zm.), zwana dalej u.p.d.f.

3 Art. 21 ust. 1 pkt 28 zmieniony przez art. 1 pkt 11 lit. a) tiret dziesiate ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2008, Nr 209, poz. 1316) zmieniajacej u.p.d.f. z dniem 1 stycznia 2009 r.
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stwa rolnego, zacza¢ nalezy rozwazania od okreslenia, co przez to pojgcie nalezy ro-
zumiec.

2. Pojecie gospodarstwa rolnego na gruncie ustawy o podatku do-
chodowym

Zgodnie z art. 2 ust. 4 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ile-
kro¢ w ustawie jest mowa o gospodarstwie rolnym, oznacza to gospodarstwo rol-
ne w rozumieniu przepiséw ustawy o podatku rolnym. Zgodnie z art. 2 ust. 1 usta-
wy o podatku rolnym,* za gospodarstwo rolne uwaza si¢ obszar gruntéw, o ktérych
mowa w art. 1 (tj. sklasyfikowane w ewidencji gruntéw i budynkéw jako uzyt-
ki rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych, z wyjat-
kiem gruntéw zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej innej niz dziatal-
nos¢ rolnicza), o tacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy,
stanowigcych wilasnos¢ lub znajdujacych si¢ w posiadaniu osoby fizycznej, osoby
prawnej albo jednostki organizacyjnej, w tym spoéiki, nieposiadajacej osobowosci
prawne;j.

Gospodarstwo rolne, zgodnie z powyzsza definicjg, to grunty spetniajace okre-
Slone ustawowo kryteria, ktére 1gczy osoba wtasciciela (posiadacza). Nieruchomo-
sci rolne, aby traktowac je tacznie jako nalezace do gospodarstwa rolnego, muszg
by¢ wiasnoscig lub by¢ w posiadaniu jednej osoby fizycznej lub prawnej lub jed-
nostki organizacyjnej, w tym spotki, nieposiadajgcej osobowosci prawnej. Zamiast
warunku tgcznosci ekonomicznej — jak w definicji z kodeksu cywilnego — ustawo-
dawca wymaga warunku 1acznosci poprzez osobe wlasciciela (posiadacza) danego
gruntu.

Norma obszarowa jest traktowana w sposéb formalny. Decyduje kryterium
ilosciowe, tj. przekraczania lub nie 1 hektara uzytkéw rolnych lub 1 hektara przeli-
czeniowego. W sytuacji, gdy grunt jest uzytkowany rolniczo, a nie przekracza 1 ha,
nie stanowi on gospodarstwa rolnego®. Natomiast grunt przekraczajacy 1 ha uzyt-
kéw rolnych lub 1 ha przeliczeniowy bedzie gospodarstwem rolnym bez wzgledu na
sposob wykorzystywania. O wigczeniu do gospodarstwa rolnego o objeciu zwolnie-
niem decyduje powierzchnia ustalona na podstawie ewidencji gruntow®.

E

Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2006, Nr 136, poz. 969 z p6zn. zm.).

5 Por. wyrok NSA z 29 grudnia 1993 r., sygn. akt Ill S.A. 747/93: grunt o mniejszej powierzchni, niz okreslona
w art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym podlega podatkowi od nieruchomosci, nieza-
leznie od tego, czy jest wykorzystywany rolniczo czy nie, (w:) W. Abramowicz, Podatki, finanse i budzet gminy
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa 1994, s. 45.

6 Por. wyrok NSA z dnia 5 grudnia 1994 r. (Ill SA 634/94): zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z 15 listopada 1984 r. o po-

datku rolnym (Dz.U. Nr 52 poz. 268) przy wymiarze podatku rolnego organ wymiarowy dla ustalenia liczby hekta-

row przeliczeniowych przyjmuje powierzchnie, rodzaj i klasg uzytkéw rolnych wynikajacych z ewidencji gruntow.

Zmiana decyzji o klasyfikacji gruntéw, na ktérej oparto decyzje podatkowa, stanowi podstawe do wznowienia po-

stgpowania w sprawie wymiaru podatku rolnego w trybie art. 145 § 1 p. 8 k.p.a., ,Fiskus” 1995, nr 12, s. 22.
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Okreslona powierzchnia gruntéw to podstawowy warunek uznania danego
zbioru gruntéw za gospodarstwo rolne. Elementem tgczacym grunty jest podmiot
bedgcy w przewidzianym ustawg stosunku do danego gruntu. Grunt musi by¢ wtas-
noscig lub byé w posiadaniu osoby fizycznej, prawnej lub jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej. Podmiot tworzacy gospodarstwo rolne winien
by¢ wlascicielem badZ posiadaczem gruntu o okreslonej powierzchni, aby grunt ten
moégt by¢ uznany za gospodarstwo rolne. Ustawodawca przewiduje wiec dwie for-
my prawne zwigzku podmiotu z gruntem — wiasnos¢ oraz posiadanie (oraz wspot-
wiasnosé i wspotposiadanie).

Wiasnos¢ jest pojeciem jasnym i precyzyjnym. Grunty, ktére spetniajg warunek
obszarowy i sg uzytkami rolnymi oraz sa wiasnoscia jednej osoby, sg gruntami go-
spodarstwa rolnego. Natomiast w przypadku posiadania terminologia cywilnopraw-
na uzywana jest w ustawie o podatku rolnym z wyrazng niekonsekwencjg. Ustawo-
dawca pozostawil jako warunek opodatkowania posiadanie bez okreslania, czy jest
to posiadanie gruntu samoistne czy zalezne’. W zwigzku z tym nalezy uznad, iz obie
postaci posiadania kwalifikuja dany grunt do gruntéw nalezacych do gospodarstwa
rolnego. Poniewaz w art. 3 oba poj¢cia — posiadanie samoistne i posiadanie zalez-
ne uzyte sg rozdzielnie, nalezy przyjaé, iz ustawodawca mial na uwadze w art. 1
ustawy oba rodzaje posiadania, skoro nie wprowadzit w definicji gospodarstwa rol-
nego tego rozréznienia®. Taka regulacja powoduje, iz jeden iten sam grunt moze
wchodzi¢ w sktad dwéch (a nawet trzech) gospodarstw rolnych w rozumieniu usta-
wy o podatku rolnym. Ta sama dziatka moze mie¢ innego wtasciciela, innego posia-
dacza samoistnego i innego posiadacza zaleznego. Takg dziatke mozemy wliczy¢ do
powierzchni trzech gospodarstw rolnych.

3. Pojecie dziatalnosci gospodarczej innej niz dziatalnos¢ rolnicza

Nieruchomos¢ tylko wtedy przestaje by¢ czescig gospodarstwa rolnego, gdy
jest zajeta na cele dziatalnosci gospodarczej innej niz dziatalnos¢ rolnicza. W zwigz-
ku z tym uzytki rolne sg nadal gruntami gospodarstwa rolnego, jezeli nie sg zaj¢te
na cele dziatalnosci rolniczej (np. jest to dziatka rekreacyjna), ale jednoczesnie nie
sg zajete na dziatalnos¢ gospodarczg. Przeznaczenie nierolnicze dziatki, pod warun-

7 Posiadacz samoistny jest to osoba, ktéra wtada rzecza jak wtasciciel (art. 336 kc.). Podstawowym kryterium po-
zwalajacym odrozni¢ posiadanie samoistne od zaleznego jest zewnetrzny, widoczny dla otoczenia sposéb wy-
konywania posiadania, postgpowanie z gruntem jak witasciciel np. budowa domu na gruncie, ptacenie podat-
ku. W razie watpliwosci nalezy analizowac¢ rowniez takie fakty, jak okolicznosci nabycia posiadania, wypowiedzi
posiadacza itp. (por. Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 1972, s. 770-771). Posiadacz zalezny (art. 336
kc.) jest to osoba, ktdra faktycznie rzecza wtada jak uzytkownik, zastawca, najemca, dzierzawca lub majacy inne
prawo, z ktérym taczy sie okreslone wladztwo nad cudzg rzecza. Istotq posiadania zaleznego jest uznawanie
podporzadkowania posiadaczowi samoistnemu. Jest to posiadanie we wiasnym imieniu i we wtasnym interesie,
ale uznajace prawa posiadacza samoistnego, (por. System prawa cywilnego, t. I, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—
Gdansk 1977, s. 832-834).

8 Inaczej B. Brzezinski, Podatek rolny, Warszawa—Poznan—Torun 1988, s. 14-15.
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kiem, ze nie jest tylko przeznaczeniem na cele dziatalnosci gospodarczej, nie po-
woduje zmiany w klasyfikacji uzytkéw rolnych jako gruntéw gospodarstwa rolne-
go. Pojecie dziatalnosci gospodarczej nalezy rozumie¢ zgodnie z ustawg z dnia 2
lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej®’. W art. 2 tejze ustawy znaj-
duje sie definicja, zgodnie z ktérg dziatalnoscig gospodarczg jest zarobkowa dzia-
falnos¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpozna-
wanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze dziatalnos¢ zawodowa, wykonywana
w sposéb zorganizowany i ciggly. Zgodnie z art. 2 ust. 5 u.p.d.f. dziatalnoscig rolni-
cza jest dziatalnos¢ polegajaca na wytwarzaniu produktéw roslinnych lub zwierze-
cych w stanie nieprzetworzonym (naturalnym) z wiasnych upraw albo hodowli lub
chowu, w tym réwniez produkcja materialu siewnego, szkétkarskiego, hodowlane-
go oraz reprodukcyjnego, produkcja warzywnicza gruntowa, szklarniowa i pod fo-
lig, produkcja roslin ozdobnych, grzyboéw uprawnych i sadownicza, hodowla i pro-
dukcja materiatlu zarodowego zwierzat, ptactwa i owadéw uzytkowych, produkcja
zwierzgca typu przemystowo—fermowego oraz hodowla ryb, atakze dziatalnos¢,
w ktorej minimalne okresy przetrzymywania zakupionych zwierzat i roslin, w trak-
cie ktérych nastepuje ich biologiczny wzrost, wynosza co najmniej (liczgc od dnia
nabycia): miesigc — w przypadku roslin, 16 dni — w przypadku wysokointensywne-
go tuczu specjalizowanego gesi lub kaczek, 6 tygodni — w przypadku pozostalego
drobiu rzeZnego, 2 miesigce — w przypadku pozostatych zwierzat.

Jesli wigc na danej nieruchomosci prowadzona jest dziatalnos¢ gospodarcza
inna niz dziatalnos¢ rolnicza, wéwczas grunty zajete pod takg dziatalnos¢ nie beda
gruntami gospodarstwa rolnego. Jednak grunty zajete na inne cele niz dziatalnos¢
rolnicza — na przykiad na cele rekreacyjne — bedg nadal wchodzity w sktad gospo-
darstwa rolnego.

4. Pojecie nieruchomosci

Pojecie nieruchomosci zdefiniowane jest w art. 46 kodeksu cywilnego i nie ma
powodu, by postugiwac si¢ tu inng definicjg. Zgodnie z kodeksem cywilnym nieru-
chomosciami sg czesci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wias-
nosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czesci takich
budynkéw, jezeli na mocy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny od gruntu
przedmiot wlasnosci. Poniewaz definicja gospodarstwa rolnego z ustawy o podatku
rolnym jako jedyny skiadnik gospodarstwa przewiduje grunty, nalezy z rozwazan
dotyczacych sprzedazy nieruchomosci wytaczy¢ nieruchomosci budynkowe i loka-
lowe. Nieruchomosci, o ktére chodzi w u.p.d.f., to nieruchomosci gruntowe. Jednak
watpliwosci budzi sformutowanie zawarte w art. 21 u.p.d.f. o przychodach uzyska-

9 Tj. Dz.U. z 2007, Nr 155, poz. 1095, szerzej C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Ko-
mentarz, Warszawa 2005, s. 15in.
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nych ze sprzedazy catosci lub czesci nieruchomosci wchodzgcych w sktad gospodar-
stwa rolnego. Mozna sprzeda¢ nieruchomos¢ czy udzial w nieruchomosci, jednak
nie mozna sprzedac czesci nieruchomosci. Jesli chcemy sprzedac czes¢ nierucho-
mosci, najpierw musimy jg podzieli¢ na dwie odrgbne nieruchomosci, a dopiero po-
tem tak wydzielong nieruchomos¢ mozemy sprzeda¢. Nieruchomos¢ to czgs¢ po-
wierzchni ziemskiej stanowigca odrebny przedmiot wiasnosci, jednoczesnie czes¢
powierzchni ziemskiej mogaca by¢ przedmiotem samodzielnego obrotu. Z kolei
czes¢ nieruchomosci nie moze by¢ przedmiotem samodzielnego obrotu. W konse-
kwencji sformutowanie zawarte w art. 21 u.p.d.f. nalezy uznac¢ za btedne.

Nieruchomos¢ wchodzi w sktad gospodarstwa rolnego. Jak byla o tym mowa
powyzej, nieruchomos¢ zgodnie z definicja z ustawy o podatku rolnym wchodzi
w sktad gospodarstwa rolnego, gdy jest wlasnoscig lub jest w posiadaniu okreslone-
go podmiotu. Sprawa jest oczywista, gdy mamy do czynienia z wlascicielem. Jednak
komplikuje si¢ w przypadku nieruchomosci dzierzawionej, ktéra moze wchodzi¢
w sktad kilku gospodarstw rolnych. Przypomnie¢ nalezy tez, iz o ile przedmiotem
umowy sprzedazy moze by¢ tylko cata nieruchomosé, o tyle przedmiotem dzierza-
wy moze by¢ czgs¢ nieruchomosci. Zatem przynaleznosé do gospodarstwa rolnego
moze by¢ przyktadowo wynikiem zawarcia umowy dzierzawy. W przypadku wtas-
nosci gruntu rolnego o powierzchni 0,5 ha (VI klasa gruntéw ornych) nie jest to go-
spodarstwo rolne, gdyz powierzchnia gruntow nie przekracza ani 1 ha przeliczenio-
wego, ani rzeczywistego. Dochdd ze sprzedazy takiej dziatki nawet przeznaczonej
pod dziatalnos¢ rolnicza, bedzie opodatkowany podatkiem dochodowym. Jednak je-
zeli dziatka taka zostanie wydzierzawiona sgsiadowi, ktéry jest rolnikiem i wtasci-
cielem 2 ha uzytkéw rolnych, stanie si¢ ona czgscig gospodarstwa rolnego. Ustawa
o podatku dochodowym nie wymaga, aby nieruchomos$¢ wchodzita w sktad gospo-
darstwa rolnego osoby sprzedajacej, wystarczajace jest, zeby wchodzita w sktad ja-
kiegokolwiek gospodarstwa rolnego.

5. Warunki zwigzane ze zwolnieniem z opodatkowania

Zgodnie z analizowang regulacjg (art. 28 ust. 1 p. 28 u.p.d.f.) zwolnienie z po-
datku nie dotyczy przychodu uzyskanego ze sprzedazy gruntow, ktore w zwiqzku z tq
sprzedazq utracity charakter rolny. Mamy wigc dwa warunki opodatkowania docho-
du ze sprzedazy, po pierwsze dziatka musi utraci¢ charakter rolny, po drugie zas$ musi
to si¢ sta¢ w zwigzku ze sprzedaza. Sprzedaz musi by¢ warunkiem koniecznym zmia-
ny w charakterze dzialki, przy czym warunki te musza by¢ spetnione tacznie.

5.1. Utrata charakteru rolnego

Przede wszystkim nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, co to znaczy, iz grunty
w zwiazku ze sprzedazg utracity charakter rolny. Powyzsze zalezy od przyjecia, czy
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grunty gospodarstwa rolnego majg zawsze charakter rolny, czy moze dojs¢ do sy-
tuacji, w ktérej grunty gospodarstwa rolnego nie majg charakteru rolnego. Sformu-
towanie zawarte w u.p.d.f. wskazuje na drugg mozliwos¢. W przeciwnym wypadku
sformutowanie ustawowe brzmialoby inaczej — na przyktad, iz w wyniku sprzeda-
zy grunty przestang by¢ gruntami gospodarstwa rolnego. Poniewaz opodatkowa-
nie nie jest uzaleznione od okolicznosci, ze sprzedaz powoduje wyjscie gruntéw
z gospodarstwa rolnego, ale od utraty przez nie charakteru rolnego, uznaé nalezy,
iz grunty moga naleze¢ do gospodarstwa rolnego, ale nie mie¢ charakteru rolnego.
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wyjasnienia organéw skarbo-
wych wskazujg na to, iz utrata charakteru rolnego ma by¢ faktyczna, nie prawna.
Takie stanowisko przyjat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 22 lipca
2008 r.: Jezeli chodzi o brak przestanki negatywnej a wigc utraty charakteru rolne-
go lub lesnego przez grunty to zaréwno stanowisko sqdu pierwszej instancji jak i au-
tora skargi kasacyjnej trafnie przyjmujq, ze w powotanym przepisie chodzi o brak
faktycznej utraty rolnego lub lesnego charakteru tych gruntéw'’. Podobnie w wyro-
ku z dnia z dnia 21 marca 2001 r. NSA uznal, ze pojecie utraty charakteru rolnego
gruntow nalezy odniesc do dziatan faktycznych, tj. faktycznego przeksztatcenia spo-
sobu uzytkowania gruntéw podlegajgcych sprzedazy'.

Zmiana przeznaczenia gruntu ma mie¢ charakter faktyczny, nie musi mie¢ od-
zwierciedlenia w kwalifikacji prawnej gruntu. Jednak niewatpliwie musi nastgpi¢
zmiana w sposobie uzytkowania gruntu, dodatkowo musi to by¢ zmiana zwigzana
ze sprzedazg. Jesli tej zmiany nie ma — na przyklad grunt byt juz wczesniej uzytko-
wany nierolniczo, nie mozna méwié o utracie charakteru rolnego przez grunt, chyba
ze owo nierolnicze uzytkowanie moze mie¢ zwigzek z transakcjg sprzedazy. Podob-
ne stanowisko odnajdziemy we wczesniejszych wyrokach. W wyroku NSA z dnia
11 grudnia 1996 r."? stwierdzono, ze utrata charakteru rolnego lub lesnego gruntéw
w rozumieniu art. 21 ust. 1 pkt 28 u.p.d.f. nastepuje przez wylgczenie tych gruntéw
z produkcji rolnej lub lesnej, polegajace na faktycznym przeksztalceniu sposobu ich
uzytkowania, taczgcym si¢ ze zmiang ich dotychczasowego przeznaczenia.

Podobne stanowisko znajdujemy w interpretacjach organéw skarbowych.
Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie w interpretacji indywidualnej z dnia
18.07.2008 r."* wskazal, ze dla oceny czy dokonana transakcja skutkuje utratq cha-
rakteru rolnego gruntu, decydujqce znaczenie ma cel jego nabycia, faktyczny za-
miar nabywcy co do przeznaczenia nieruchomosci, bgd? inne okolicznosci zwigzane
zdang transakcjq. Faktyczne przeksztatcenie sposobu uzytkowania gruntéow moze
wynikac bezposrednio z aktu notarialnego, nawet wowczas, gdy nieruchomosc¢ taka

10 Il FSK 733/07, LEX nr 485292.

1 Sygn. | SA/Gd 883/00, LEX nr 59683.

12 Sygn. Il SA 1025/95, Glosa 1998, nr 2, s. 30.

13 Sygn. IPPB1/415-541/08—4/PJ — opubl. na stronie http://sip.mf.gov.pl/sip
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umiejscowiona jest w planie zagospodarowania przestrzennego jako nieruchomos¢
potozona na terenach upraw rolnych. Chodzi tu o faktyczng, a nie jedynie prawng
utrate charakteru rolnego przez nieruchomosé. Podobnie Dyrektor 1zby Skarbowe;j
w Warszawie w interpretacji indywidualnej z dnia 09.04.2009 r." stwierdzit, iz Fakt
zakupu nieruchomosci gruntowej przez firme developerskq, wskazuje na cel dokona-
nego zakupu. Nie zmieni tego okolicznos¢ powotana przez Wnioskodawczynig, jako-
by w okresie od daty sprzedazy (luty 2008 r.) do grudnia 2008 r. nie nastgpita zmia-
na charakteru rolnego.

5.2. Zwiazek ze sprzedazg

Zasadniczy wigc problem z interpretacjg przepisu napotykamy w sformutowa-
niu, iz utrata charakteru rolnego gruntu winna nastapi¢ w zwiqgzku ze sprzedazq. Ro-
zumienie tego zwigzku wptywa bezposrednio na zakres zwolnienia. Naczelny Sad
Administracyjny traktuje ten zwigzek bardzo szeroko. Poniewaz ustawodawca w art.
21 ust. 1 pkt 28 u.p.d.f. uzywa okreslenia ,,w zwigzku” i nie definiuje, co nalezy ro-
zumiec przez to pojecie, to niewgtpliwie chodzi mu o jezykowe, potoczne rozumienie
tego pojecia. Oznacza to, Ze chodzi o kazdy zwiqgzek w nastepstwie, ktorego grun-
ty tracq swoj charakter rolny lub lesny byle tylko mozna byto go powiqzac ze sprze-
dazq. Moze to byc zwiqzek uprzedni, rozumiany jako przygotowawczy do sprzedazy,
bezposrednio zwiqzany ze sprzedazq, czy tez bedqgcy skutkiem sprzedazy”.

Orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazuja sposéb interpretacji
przepisow u.p.d.f. Jednak ich blizsza analiza pokazuje, iz dotyczg one sytuacji sto-
sunkowo tatwych do interpretacji. Zakup ziemi uzytkowanej rolniczo przez firme
deweloperska, ktéra natychmiast wystgpuje o zmian¢ przeznaczenia gruntu i dzie-
li ziemi¢ rolng na dzialki z zalozenia przeznaczone pod budownictwo, to sytuacja

14 Sygn. IPPB4/415-49/09-2/PJ — opubl. na stronie http://sip.mf.gov.pl/sip

15 Wyrok NSA z dnia 17 wrze$nia 2009, || FSK 550/08, LEX nr 525721, por. tez wyrok NSA z dnia 22 lipca 2008 r., Il
FSK 732/07, opubl. http://orzeczenia.nsa.gov.pl: moze to by¢ wiec zwigzek uprzedni a wiec rozumiany jako przy-
gotowawczy do sprzedazy, bezposrednio zwigzany ze sprzedaza, czy tez bedacy skutkiem sprzedazy. W pierw-
szym przypadku zbywca faktycznie pozbawia grunty rolne ich rolnego (leSnego) charakteru poprzez podziat
nieruchomosci gospodarstwa rolnego na dziatki, ktére beda przeznaczone pod budowe i faktycznie podejmuje
w tym celu dziatania polegajace na wytyczaniu drég, urzadzaniu mostéw, przepustéw, zjazdéw, wyréwnywaniu
terenu, wycinaniu drzew i krzewow. W drugim doprowadzenie do pozbawienia gospodarstwa rolnego jego cha-
rakteru poprzez sprzedaz niewielkich obszarowo dziatek, ktére same przez sig nie beda gospodarstwem rolnym
w rozumieniu art. 2 ust. 4 u.p.d.o.f., tj. w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku
rolnym (Dz.U. z 1993 r. Nr 94, poz. 431 z pézn. zm.), a wigc obszarem gruntéw, sklasyfikowanych w ewidenciji
gruntéw i budynkéw jako uzytki rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych, z wyjat-
kiem gruntéw zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej innej niz dziatalno$¢ rolnicza, o tacznej po-
wierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy, stanowigcych wtasno$¢ lub znajdujgacych sig¢ w posia-
daniu osoby fizycznej, osoby prawnej albo jednostki organizacyjnej, w tym spoétki nieposiadajacej osobowosci
prawnej. Jest przy tym przestanka oczywista, ze same czynnosci przygotowawcze, faktyczne nie moga by¢ prze-
sadzajace, bo istotne jest, by nastapita takze sprzedaz. Przyjecie wigc rozumienia, ze tylko faktyczna utrata rol-
nego lub lesnego charakteru nieruchomosci gospodarstwa rolnego wytacznie i bezposrednio na skutek zbycia
prowadzitoby do pogladu, iz tylko unicestwienie normy obszarowej powodowatoby jej spetnienie albo tylko na-
stepcza zmiana faktycznego przeznaczenia rolnego lub le$nego jej charakteru, na ktéra zresztg zbywca podat-
nik nie mogtby mie¢ zadnego wptywu, a ponositby ciezar podatkowy.
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najczesciej spotykana w orzecznictwie. Jednak pojawi¢ si¢ mogg sytuacje bardziej
skomplikowane. Nasuwa si¢ watpliwos¢, jak interpretowac sytuacje, gdy grunty rol-
ne wykorzystywane w celu rekreacyjnym przez wlasciciela nastgpnie zostaja sprze-
dane, natomiast ich przeznaczenie si¢ nie zmienia i nadal maja mie¢ charakter rolny.
W takiej sytuacji nie mozna uznaé, iz nieruchomos¢ w wyniku sprzedazy utracita
charakter rolny, rozumiany jako faktyczne wykorzystywanie gruntéw w produkcji
rolnej. Jednak skoro zmiana taka nie nastgpita w zwigzku ze sprzedaza, tylko duzo
wczesniej, uznac nalezy, iz transakcja taka nie moze by¢ opodatkowana podatkiem
dochodowym od 0s6b fizycznych. Jezeli zamiarem sprzedajacego nigdy nie byto
inie jest nadal prowadzenie produkcji rolnej, bowiem na tych gruntach nigdy nie
prowadzit i nie prowadzi nadal produkcji rolnej, nie mozna uznad, iz sprzedaz takiej
dzialki nawet na cele nierolnicze (na przyktad kontynuacja wykorzystywania rekre-
acyjnego) bedzie wylgczona ze zwolnienia okreslonego w art. 21 ust. 1 p. 28 u.p.d.f.
Analizujac konkretne sytuacje, nalezy jednak rozwazy¢, czy dzialalnos¢ rolnika —
np. podziat duzej dziatki wykorzystywanej na cele rekreacyjne na wiele mniejszych
i nastepnie ich sprzedaz, nie bgdzie prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, pod-
legajacej normalnym rygorom u.p.d.f.

W kazdej sytuacji nalezy wykazac, na czym polega zwigzek miedzy sprzeda-
73 a zmiang sposobu wykorzystywania gruntéw. Jednak orzecznictwo i stanowisko
organéw skarbowych wskazuje, iz do przyjecia, iz zwolnienia nie ma, wystarczy,
iz kupujacy bedzie wykorzystywal ziemie nierolniczo, nie analizujac wczesniej-
szego sposobu wykorzystywania gruntéw. Wystarczy nawet, iz sprzeda ziemi¢
przedsigbiorcy, co uwazane jest za wystarczajacg przestanke opodatkowania'®. Je-
zeli nabywcq jest osoba, ktora nie jest rolnikiem i nie zakupita gruntow na powigk-
szenie gospodarstwa rolnego, to uzyskany przychod ze sprzedaZy nie moze korzy-
stac ze zwolnienia' (Dyrektor Izby Skarbowej w Katowicach, 26 czerwca 2008 r.,
IBPB2/415-593/08/MM (KAN-3153/03/08). Jezeli nabywca zamierza na nabytym
gruncie prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarczq, to sprzedawca takze nie bgdzie mogt
korzystac ze zwolnienia, nawet jezeli po zakoriczeniu dziatalnosci grunt powroci do
swego dawnego charakteru rolno—lesnego

Natomiast interpretujgc przepisy, nalezy w petni zgodzi¢ si¢ ze zdaniem R. Bu-
dzinowskiego, iz ...przeksztatcenie sposobu wykorzystywania gruntow moze wystq-
pIC juz bezposrednio po sprzedazy. W takiej sytuacji zwiqzek miedzy utratq rolnego,
czy lesnego charakteru gruntu a sprzedazq jest oczywisty. Jednakze przeksztatcenie
dotychczasowego sposobu wykorzystywania gruntow, moze by¢ procesem roztozo-
nym w czasie. Jest to zrozumiate ze wzgledu na koniecznos¢ zmiany przeznaczenia

16 Por. np. interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu z 23 lipca 2009 r., sygn. || PB2/415-424/09-4/JK,
opubl. na stronie http://sip.mf.gov.pl/sip

17 Por. interpretacja Dyrektora |zby Skarbowej w Katowicach z 26 czerwca 2008 r., sygn. IBPB2/415-593/08/MM,
opubl. na stronie http://sip.mf.gov.pl/sip.
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terenu, czy uzyskania przez nabywce okreslonych decyzji, umozliwiajgcych to prze-
ksztatcenie. W takiej sytuacji nalezatoby zawsze wykazac, Ze istnieje zwigzek pomig-
dzy zaniechaniem dotychczasowego i rozpoczeciem innego sposobu wykorzystania
gruntu, a sprzedazq'®.

5.3. Stan swiadomosci sprzedajacego

Zmian¢ przeznaczenia gruntu nalezy ocenia¢ na dziei sprzedazy. Nabyw-
ca musi mie¢ szans¢ ocenié, czy z tytulu sprzedazy powstanie u niego obowigzek
podatkowy. Nalezy ustali¢ okolicznosci faktyczne majgce miejsce przed sprzeda-
73 lub w jej trakcie, charakter podmiotu nabywajgcego itd. Jezeli na przykiad kupu-
jacy wystepowal o warunki zabudowy na osiedle domkéw jednorodzinnych, uznaé
nalezy, iz sprzedajacy miat wystarczajace informacje na temat zamiar6w kupujace-
go. Podobnie w sytuacji, kiedy kupujacy jest deweloperem. Powyzsze stanowisko
potwierdza WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 3 marca 2004 r." Opodatkowa-
na jest wiec sytuacja, gdy mamy do czynienia z roznicq w nastawieniu psychicznym
do uzytkowania gruntow miedzy sprzedajqcym i kupujgcym. Sprzedajqgcy jest rolni-
kiem, ktory chce rolniczo wykorzystywac grunt, nabywcq jest na przyktad dewelo-
per, ktory chce grunt przeznaczyc na cele mieszkaniowe. I w sytuacji, gdy w wyniku
sprzedazy dojdzie do zmiany wtasciciela gruntu z rolnika na dewelopera, transakcja
taka bedzie opodatkowana.

W takim stanie rzeczy pojawiajg si¢ od razu dwie kwestie Pierwsza polega na
tym, ze sprzedajacym jest rolnik, ktéry duzo wczesniej zmienit swoje nastawienie
do sposobu wykorzystywania gruntu i rozpoczal procedure jego przeksztalcania.
Z kolei drugie zagadnienie przedstawia si¢ nastgpujgco: rolnik sprzedaje ziemig de-
weloperowi, ptaci podatek, ale po zakupie przez dewelopera nie udaje mu si¢ prze-
ksztalci¢ ziemi z rolnej na inne cele. W tym miejscu pojawia si¢ pytanie, czy wOw-
czas uznaé nalezy, iz stosowny urzad skarbowy winien zwr6ci¢ pobrany podatek.
Pierwsza sytuacja zalezy od tego, czy procedura przeksztalcenia wszczeta zostata
z myslg o sprzedazy gruntéw. Jesli rolnik miat zamiar grunt sprzedac — taka transak-
cja bedzie opodatkowana. Jednakze w drugiej sytuacji nalezy uwzgledni¢ brak moz-
liwosci zmiany charakteru gruntu i dokona¢ zwrotu podatku na rzecz rolnika.

Nalezy tez rozwazy¢ mozliwos¢ wystgpienia wad oswiadczenia woli w przypad-
ku wprowadzenia w biad rolnika co do zamiaréw dewelopera. Na przyktad dewelo-
per oSwiadcza w akcie notarialnym, iz bgdzie zajmowat si¢ na kupionych gruntach
dziatalnoscig rolnicza, zas natychmiast po zakupie wystgpuje o zmian¢ przeznacze-
nia kupionych gruntéw. Organ skarbowy obcigza rolnika podatkiem dochodowym,
bez znaczenia zdajg si¢ tlumaczenia, Ze nic nie wiedzial o zamiarach dewelopera.

18 R. Budzinowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 11.12.1996, Ill SA 1025/95, OSP 1999, nr 4, poz. 76.
19 Sygn. akt SA/Bk 1306/03, ONSAIWSA 2005, nr 1, poz. 18
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W takiej sytuacji uzna¢ nalezy, iz jest mozliwe odstgpienie przez rolnika od umo-
wy zawartej pod wptywem bledu (ewentualnie podstepu). Jednak z pewnoscig nie
jest prawidiowa sytuacja, w ktdrej opodatkowanie zalezy od oceny stanu §wiadomo-
sci rolnika w chwili sprzedazy i od czynnikéw, ktére mogg by¢ od rolnika zupetnie
niezalezne.

Podkresli¢ nalezy, iz zgodnie ze stanowiskiem organéw skarbowych, nawet po-
siadanie osSwiadczenia od nabywcy, iz nie zamierza on zmienia¢ charakteru grun-
tow, nie zabezpiecza sprzedajgcego przed grozbg zaplaty podatku®. Tak wiec sprze-
dajacy nie jest czesto w stanie okresli¢, co kupujacy zrobi z jego gruntem. Natomiast
zadanie organdéw skarbowych, aby sprzedajgcy miat doktadng wiedze na temat tego,
co kupujacy chece zrobi¢ z jego gruntem, wydaje si¢ by¢ zadaniem zdecydowanie
wykraczajagcym poza wymogi ustawowe. A w takim kierunku idg interpretacje Izb
Skarbowych?!.

8. WhniosKki

Regulacja dotyczaca opodatkowania sprzedazy ziemi rolniczej zawarta w u.p.d.f.
jest nieprecyzyjna i rodzi szereg probleméw interpretacyjnych. Wprowadzenie kate-
gorii faktycznej utraty rolniczego charakteru nie pomaga w interpretacji zapisOw usta-
wy. Uzaleznienie opodatkowania gruntéw od zamiaru nabywcy utrudnia interpretacj¢
konkretnych zdarzeri. Rolnik musi zna¢ charakter dziatalnosci nabywcy, ponadto musi
wiedzieé, jaki zamiar ma nabywca wobec kupowanej ziemi, aby ustali¢, czy jest zo-
bowigzany do zaptaty podatku. Tego rodzaju ocenny charakter opodatkowania z pew-
noscia nie sprzyja jasnosci regut podatkowych. Zadanie od sprzedajacego doktadnych
informacji na temat tego, co kupujacy zamierza zrobi¢ z zakupionym gruntem, nie ma
podstawy prawnej i nie zapewnia wystarczajgcego bezpieczeristwa prawnego odnos-
nie do regut rzadzacych opodatkowaniem transakcji sprzedazy.

Wystarczylyby niewielkie zmiany ustawowe, by znacznie poprawic¢ obecng sy-
tuacje. Nalezatoby wprowadzi¢ minimalne wielkosci dziatek rolnych zwolnione
z opodatkowania, chyba ze dzialki te bylyby zakupione na powigkszenie istnieja-
cego gospodarstwa rolnego. R6wniez wprowadzenie obligatoryjnego oswiadczenia
o zamiarze rolniczego wykorzystywania gruntéw sktadanego przez nabywce zdecy-
dowanie sprzyjatoby jasnosci regut opodatkowania. W sytuacji, gdyby przyktadowo

20 Por. interpretacja Dyrektora |zby Skarbowej w Poznaniu z 8 wrzesnia 2009 r., ILPB2/415-620/09-2/AJ, opubl.
na stronie http://sip.mf.gov.pl/sip.

21 Por. interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu z 15 wrze$nia 2009 r., ILPB2/415-640/09-2 JK, opubl.
na stronie http://sip.mf.gov.pl/sip : cel nabycia gruntéw moze wynika¢ bezposrednio z aktu notarialnego, z cha-
rakteru nabywcy jak réwniez z innych okoliczno$ci zwigzanych z dang transakcja (...) W momencie ich sprze-
dazy strony umowy winny by¢ $wiadome celu zakupu i przeznaczenia gruntéw (...) Wnioskodawczyni nie moze
skorzysta¢ ze zwolnienia z art. 21 ust. 1, pkt 28, poniewaz nie posiada wiedzy, czy grunt w wyniku sprzedazy
utraci charakter rolny. Interpretacje powyzszg uzna¢ nalezy za zdecydowanie zbyt daleko idacg w stawianiu wy-
magan dotyczacych wiedzy sprzedajacego.
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w ciggu 3 lat od zakupu nabywca chcial zmieni¢ przeznaczenie gruntéw, musiatby
(nabywca nie sprzedajacy) oplaci¢ podatek niejako za sprzedajacego w wysokosci
wczesniej — przy zawarciu aktu notarialnego — wyliczone;.

Intencja ustawodawcy, polegajaca na zachowaniu w produkcji rolnej gruntéw
rolnych i nieobcigzaniu podatkiem transakcji pomigdzy rolnikami, jest z pewnos-
cig godna poparcia. Jednak brak jest uzasadnienia dla zwolnienia z opodatkowania
chociazby obrotu spekulacyjnego gruntami rolnymi. Nalezaloby rozwazy¢ wprowa-
dzenie minimalnego okresu uprawniajacego do zwolnienia, uzaleznionego od statu-
su wilasciciela gruntu.

Ustawodawca winien chroni¢ odpowiednimi mechanizmami finansowymi sam
proces przeksztalcenia gruntéw. Oczywiscie, w tym zakresie ustawa o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych* przewiduje okreslone optaty. Réwniez renta planistycz-
na* jest sporym wydatkiem inwestora. Zapisy ustawy o podatku dochodowym nie
powinny tych mechanizméw zastgpowac.

22 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2004, Nr 121, poz. 1266).
23 Art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80,
poz. 717).
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Personal income tax of agriculture real estate sale

Summary

Under the act on personal income tax, any income gained due to the sale of
a whole or part of immovable property being a part of an agricultural farm is free
from income tax. However, this rule does not concern the income from the sale of
the land, which, having been sold, lost its agricultural character. The article is devo-
ted to the analysis of prerequisites deciding about tax exemption, which is based ma-
inly on administrative courts decisions and explanations of fiscal bodies. Both the
loss of the agricultural character of the property as well as the fact that this loss oc-
curs in connection with a sale, arouse serious doubts. Income tax exemptions on the
agricultural land turnover is to be evaluated positively, yet the prerequisites of these
exemptions should be more precise.
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Skutecznos¢ ochrony prawnej uprawnionych
do korzystania ze srodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich

1. Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013' stanowi konty-
nuacje, a jednoczesnie rozwinigcie programu poprzedniego, realizowanego w latach
2004-2006. Nowy program uwzglednia strategiczne wytyczne Wspdlnej Polityki
Rolnej, w szczegdlnosci przyjete na poziomie Wspdlnoty priorytety w postaci gtow-
nych kierunkéw wsparcia (cele, osie oraz dziatania) rozwoju obszaréw wiejskich.

Okreslenie priorytetow wprowadzita nowa wspélnotowa regulacja praw-
na — przepisy rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r.
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)?. Wsparcie to stuzy¢ ma osiag-
nieciu nastgpujacych celdw (priorytetow):

a) poprawie konkurencyjnosci rolnictwa ilesnictwa poprzez wspieranie re-
strukturyzacji, rozwoju i innowacji,

b) poprawie Srodowiska naturalnego i terendw wiejskich poprzez wspieranie
gospodarowania gruntami,

c) poprawie jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz réznicowania dziatalno-
sci gospodarcze;j.

Dziatania podejmowane w ramach wsparcia zdecydowanie wykraczajg poza
rolnictwo oraz lesnictwo jako dzialy gospodarki narodowej, obejmujgc catoksztait
zycia spotecznego i gospodarczego na wsi (ksztalttowanie infrastruktury, ustugi dla
ludnosci i gospodarki wiejskiej, podejmowanie dziatalnosci nierolniczej i rozwdj
mikroprzedsi¢gbiorstw) oraz ochrone srodowiska na terenach wiejskich. Istotnym
novum niniejszej regulacji jest okreslenie wymagan co do proporcji przeznaczenia
ogotu srodkéw, w skali krajowej, na realizacje poszczegdlnych celéw, nazywanych

1 Ogtoszony w formie zatacznika do obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 pazdziernika
2007 r. (M.P. Nr 94, poz. 1035).
2 Dz.U. UE.L. 277, 21.10.2005, s. 1-40 z pézn. zm.
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,»osiami wsparcia™. W ramach osi, w kolejnych latach realizacji wsparcia, podziat

srodkéw na dziatania okresla plan finansowy PROW 2007-2013. Przy szerokim
ujeciu zakresu przedmiotowego wsparcia rozwoju obszarow wiejskich rosnie wa-
chlarz i liczba potencjalnych beneficjentéw, albowiem ze wsparcia moga korzystacé
nie tylko rolnicy, ale wszyscy mieszkancy wsi.

2. Przy duzej liczbie potencjalnych beneficjentéw i ograniczonej wielkosci
srodkéw finansowych szczeg6lnie istotnego znaczenia nabiera konstrukcja mode-
Iu organizacyjno—prawnego dystrybucji srodkéw. W modelu tym kluczowe sg trzy
elementy:

1) przestanki udzielenia wsparcia — wymagania stawiane ubiegajgcym si¢ o je-
go uzyskanie o charakterze podmiotowym, jak i przedmiotowym, zréznico-
wane w zaleznosci od rodzaju dziatania podejmowanego w ramach poszcze-
g6lnych osi,

2) instrument organizujacy udzielenie wsparcia — decyzja administracyjna lub
umowa,

3) mechanizmy (procedury) gwarantujace realizacje celu wsparcia, zapewnia-
jace z jednej strony, iz uprawniony beneficjent spelniajacy okreslone pra-
wem wymagania wsparcie uzyska, z drugiej zas, iz wsparcie to zostanie wy-
korzystane zgodnie z przeznaczeniem.

Nowy model organizacyjno—prawny wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
konstruuje, oprécz legislacji Unii Europejskiej, takze ustawa z dnia 7 marca 2007 r.
o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem EFRROW®. Regulacje uzu-
petniajg rozporzadzenia wykonawcze Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. W legis-
lacji krajowej przyjeto regule, iz kazdy z kierunkéw dziatania w ramach poszczeg6l-
nych osi jest unormowany odrebnym rozporzgdzeniem ministra, co przy znacznym
katalogu dziatai korzystajagcych ze wsparcia powoduje, ze taczna liczba rozporzg-
dzen wykonawczych przekracza 20, co moze rodzi¢ problem réwnoprawnego trak-
towania beneficjentéw przy poszczegdlnych formach pomocy.

Zréznicowanie przestanek udzielania pomocy, wynikajace z réznorodnosci ce-
16w i dziatani, jest oczywiscie uzasadnione i zrozumiate. Gdy chodzi o przestanki
natury podmiotowej, podstawowe wymogi okreslajg przepisy rozporzadzenia Rady
(UE) nr 1698/2005 oraz art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. Rozporza-
dzenie Rady uzywa okreslenia ,,beneficjent”, ktérym moze by¢: podmiot gospodar-
czy, podmiot lub przedsigbiorstwo, publiczne lub prywatne, odpowiedzialne za rea-
lizacje operacji lub otrzymujace wsparcie®. Zgodnie zas z powolywanym przepisem

3 Por. art. 17 rozporzadzenia nr 1698/2005.
4 Dz.U. Nr 64, poz. 427 z p6zn. zm.
5 Art. 2h rozporzadzenia nr 1698/2005.
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ustawy, pomoc jest przyznawana na wniosek osoby fizycznej, osoby prawnej lub
jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, jezeli wnioskodaw-
ca spelnia warunki przyznania pomocy okreslone w przepisach Unii Europejskiej®
oraz w przepisach poszczegdlnych rozporzadzen wykonawczych Ministra Rolni-
ctwa i Rozwoju Wsi, wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy.

Sposéb skonstruowania wymogow (warunkéw) uzyskania pomocy w dyspozy-
cji przepiséw rozporzadzen wykonawczych decyduje o kregu potencjalnych upraw-
nionych. Regulacja tych wymogoéw jest wyrazem woli decydenta politycznego, kto-
ry przyznaje Srodki na okreslone cele (osie) i dziatania (PROW na lata 2009-2013)
i reguluje, kto sposréd podmiotéw prawa jest uprawniony do uzyskania pomocy
w ramach poszczeg6lnych dziatar. Regulacje rozporzadzei wykonawczych w tym
zakresie moga by¢ oczywiscie przedmiotem krytycznych ocen. Zgodnie z tytutem
opracowania skoncentrujemy si¢ wszakze na problemach ochrony prawnej podmio-
téw uprawnionych (a wigc spetniajgcych prawem okreslone wymagania) do uzyska-
nia naleznej pomocy. Przez ochron¢ prawng nalezy rozumie¢ srodki i mechanizmy
prawne stuzace wyegzekwowaniu uprawnieri wynikajacych z przepiséw material-
noprawnych.

3. Model organizacyjno—prawny egzekwowania uprawnien jest konsekwencja
wyboru przez ustawodawce podstawowego instrumentu organizujgcego wsparcie —
decyzja administracyjna lub umowa; ewentualnie rozwigzania kombinacyjne, lacza-
ce z sobg elementy dzialar o charakterze wiadczym oraz niewladczym, mogg by¢
réwniez wykorzystane, o czym swiadczy obowigzujgca ustawa. Przy znacznej roz-
budowie kierunkéw wsparcia, ustawa reguluje udzielenie pomocy na podstawie de-
cyzji administracyjnej w 11-stu kategoriach dzialaf, natomiast umowa jest instru-
mentem organizujgcym wsparcie w 12-stu rodzajach dziatain wspierajacych rozwoj
obszar6w wiejskich’. W uzasadnieniu projektu ustawy brak jest wyjasnienia co do
takiego doboru instrumentéw udzielania pomocy. Wprawdzie nie ma spraw ze swej
istoty cywilnych lub administracyjnych, a wola ustawodawcy decyduje o tym, czy
konkretna sprawa bedzie zalatwiona w trybie cywilnoprawnym czy administracyj-
noprawnym?®. Jednakze nie znaczy to, aby ustawodawca mégt sobie dobieraé instru-
menty prawne w sposéb catkowicie dowolny; musi bowiem liczy¢ si¢ z prawami
rozwoju spotecznego i realnym uktadem stosunkéw’. Ocena adekwatnosci zastoso-
wanych instrumentéw wymaga pogtebionych badari empirycznych. W tym miejscu
ograniczy¢ si¢ nalezy do prostej konstatacji, ze decyzja winna mie¢ zastosowanie
tam, gdzie udzielana pomoc przybiera posta¢ dziatan schematycznych, szablono-

6 Chodzi tu o przepisy samego rozporzadzenia nr 1698/2005 oraz przepisy Unii Europejskiej wydane w trybie tego
rozporzadzenia.

7 Por. art. 20 oraz 22 w zw. z art. 5 ustawy.

8 J. Starosciak, Administracja, Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 120.

9 A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 15.
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wych wrecz masowych; umowa wéwczas, gdy potrzebne jest zindywidualizowanie
warunkéw wykorzystania pomocy dla realizacji ztozonych proceséw np. proceséw
inwestycyjnych!®. Co jednak istotne, zaden z mechanizméw — decyzja czy umowa
— nie zostal zastosowany w ,,czystym”, klasycznym modelu. Model postepowania
administracyjnego uksztaltowany przepisami Kodeksu postepowania administra-
cyjnego!! zostal zmodyfikowany poprzez zastosowanie cywilnoprawnej reguly roz-
ktadu ciezaru dowodu. Natomiast odmowa zawarcia umowy przez organ wiasciwy
w sprawach dotyczacych przyznawania pomocy poddana jest, co do swej legalno-
sci, kontroli sgdu administracyjnego.

4. Na mocy art. 21 ust. 1 ustawy, z zastrzezeniem zasad i warunkéw okreslo-
nych w przepisach Unii Europejskiej do postgpowan w sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, stosuje si¢ przepisy k.p.a., chy-
ba ze przepisy ustawy stanowig inaczej. Modyfikacje modelu postgpowania okresla
ust. 2 powotanego przepisu, a mianowicie:

W postgpowaniu w sprawie dotyczacej przyznania pomocy organ, przed kto-
rym toczy si¢ postepowanie:

1) stoi na strazy praworzadnosci;

2) jest obowigzany w sposOb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caly material dowodo-
wy;

3) udziela stronom, na ich zgdanie, niezbednych pouczeinn co do okoliczno-
Sci faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw
i obowigzkéw bedacych przedmiotem postgpowania;

4) zapewnia stronom, na ich zgdanie, czynny udzial w kazdym stadium poste-
powania; przepisu art. 81 k.p.a. nie stosuje sie.

Istotng zmiane w postepowaniu dowodowym modelowego postgpowania admi-
nistracyjnego wprowadza przepis art. 21 ust. 3 ustawy ustalajac regule, iz ciezar
udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktora z tego faktu wywodzi skutki prawne
— jest to reguta charakteryzujaca cywilnoprawng metode regulacji stosunkéw spo-
tecznych, a sformutowanie przepisu jest powtoérzeniem tresci art. 6 Kodeksu cywil-
nego'2. W konsekwencji to strony oraz inne osoby uczestniczgce w postegpowaniu
W sprawie przyznania pomocy sg obowiazane przedstawia¢ dowody oraz dawac wy-
jasnienia co do okolicznosci sprawy zgodnie z prawdg i bez zatajania czegokolwiek.
W klasycznym postgpowaniu administracyjnym organ administracji publicznej jest
obowigzany w sposdb wyczerpujacy zebraé irozpatrzy¢ caty material dowodowy

10 Szerzej na ten temat por. S. Prutis, Dobér instrumentéw prawnych stuzacych wsparciu rozwoju obszaréw wiej-
skich, ,Studia luridica Agraria” Biatystok 2009, t. 7.
1 Ustawa z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2000, Nr

98, poz. 1071 z pézn. zm.), zwana dalej k.p.a.
12 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.), zwana dalej kc.
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(art. 77 § 1 k.p.a.). W postepowaniu administracyjnym w sprawach przyznania po-
mocy obowigzek zebrania, a wigc dostarczenia materialu dowodowego, cigzy na
stronach postgpowania, natomiast organ ma obowigzek ,,w sposéb wyczerpujacy
rozpatrzy¢ caty materialt dowodowy” (art. 21 ust. 3 pkt 2 ustawy).

Wprowadzenie cywilnoprawnej reguly rozkladu cigzaru dowodu oraz ograni-
czenie obowigzku organu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa do
wyczerpujacego rozpatrzenia, przedstawionego przez strony, materialu dowodo-
wego ostabia niewatpliwie pozycje procesowa strony. Poglebiona ocena wprowa-
dzonych modyfikacji w postepowaniu bedzie mozliwa po zebraniu praktycznych
doswiadczen, w szczeg6lnosci orzecznictwa organéw ARiMR oraz sagdéw admini-
stracyjnych. Prima facie modyfikacja procedury administracyjnej zastuguje na apro-
bate. Zwrécic nalezy uwage, iz uproszczony model postepowania administracyjne-
g0 ma zastosowanie ,,w sprawie dotyczgcej przyznania pomocy, a zatem wowczas,
gdy organ rozstrzyga (pozytywnie lub negatywnie) o zasadnosci wniosku o udzie-
lenie pomocy (ptatnosci) na rzecz beneficjenta. O ewentualnym zwrocie Srodkéw
przyznanych bezzasadnie organ rozstrzyga, stosujgc w peini model procedury k.p.a.,
w ktérym organ ma obowigzek zebrac i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy. Roz-
wigzanie takie zgodne jest z poczuciem sprawiedliwosci. W sytuacji, gdy rolnik
ubiega si¢ o uzyskanie pomocy, ma obowigzek przedstawienia dowodéw potwier-
dzajacych uprawnienia do jej uzyskania, pod rygorem odmowy przyznania pomocy.
Pod rzgdami poprzedniej regulacji ustawowej, kiedy k.p.a. miat petne zastosowanie,
rolnicy czgsto sktadali wnioski nie w peini udokumentowane liczac, ze potrzebny
material zgromadzi organ, ktdry takze wyjasni kwestie watpliwe, czy sporne co do
tytulu prawnego wtadania gruntami przez wnioskodawce. Nie mozna zwalnia¢ rol-
nikéw z obowigzku zadbania o swoje sprawy; wszakze vigilantibus leges scriptae
sunt (prawa sa pisane dla przezornych, czujnych, czyli dbajacych o swoje sprawy).

Dodac¢ nalezy, ze strony nie zostajg pozbawione pomocy organu w toku poste-
powania. Organ udziela stronom niezbednych pouczeni co do okolicznosci faktycz-
nych i prawnych majacych wplyw na ich sytuacje prawna, a takze zapewnia stronom
czynny udzial w kazdym stadium postgpowania. Modyfikacja klasycznych regut
k.p.a. polega na tym, iz dziatanie organu nastepuje ,,na zgdanie stron”, a nie z urze-
du. Kategorycznos¢ sformutowania ,,na zadanie” oznacza — zdaniem moim — iz bez
wyraznego wniosku strony organ nie ma obowigzku dziatania w ww. zakresie.

Modyfikacja przepiséw k.p.a. w postepowaniu administracyjnym w sprawie
przyznania pomocy zawiera takze rozwigzania niewatpliwie korzystne dla stron.
Mam tu na uwadze ustawowe zakreslenie terminu do rozpatrzenia odwotania od de-
Cyzji w sprawie przyznania pomocy, ktéry wynosi dwa miesigce od dnia otrzyma-
nia odwotania, a takze ustanowienie zasady, ze wniesienie odwotania nie wstrzymu-
je wykonania decyzji organu pierwszej instancji. A zatem w przypadku przyznania
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rolnikowi pomocy finansowej kwestionowanie jej wysokosci w trybie odwotaw-
czym nie pozbawia mozliwosci uzyskania kwoty juz przyznanej przed wydaniem
decyzji ostateczne;.

Oceniajac generalnie modyfikacje w postepowaniu administracyjnym koncza-
cym si¢ decyzja w sprawie przyznania pomocy, stwierdzi¢ nalezy, iz istnienie cy-
wilnoprawnej reguly rozktadu cigzaru dowodu nie wprowadza — zdaniem moim
— istotnych zmian co do poziomu ochrony uprawniefi w trybie postepowania admi-
nistracyjnego oraz sgdowoadministracyjnego.

5. Zastosowanie umowy jako instrumentu organizujgcego udzielenie pomocy
W rozwoju obszaréw wiejskich oznacza poddanie relacji pomigdzy stronami regu-
fom i mechanizmom prawa cywilnego. Cywilna metoda regulacji prawnej stosun-
kéw spotecznych, skonstruowana na autonomii woli rdwnorzednych podmiotéw
1 zasadzie swobody umoéw, zapewnia skuteczng ochrong¢ praw i intereséw stron po
zawarciu umowy. Problem polega na skonstruowaniu mechanizmu, ktéry ma za-
pewni¢ mozliwos¢ zawarcia umowy rolnikowi spetniajagcemu warunki do uzyskania
pomocy z ktérym Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa odmawia za-
warcia stosownej umowy. Udzielanie wsparcia nalezy do ustawowych kompetencji
Agencji i jej organdéw, a zatem jest to nie tylko uprawnienie, ale i obowigzek dzia-
tania w zakresie swojej wlasciwosci, ktére moze by¢ kontrolowane i egzekwowane
w trybie nadzoru ministra. Chodzi wszakze o przyznanie instrumentu prawnego sa-
memu zainteresowanemu rolnikowi (mieszkaicowi wsi), za pomocg ktérego mog-
by wyegzekwowaé uprawnienie do uzyskania pomocy, czyli doprowadzi¢ do za-
warcia umowy z Agencja.

Prawo cywilne dysponuje oczywiscie instrumentem regulujacym obowigzek
zawarcia umowy. Zgodnie z przepisem art. 64 kc. prawomocne orzeczenie sadu
stwierdzajace obowiazek danej osoby do zlozenia oznaczonego oswiadczenia woli
zastepuje to oSwiadczenie, a regulg t¢ potwierdza przepis egzekucyjny art. 1047 § 1
Kodeksu postepowania cywilnego'®. Jak wyjasnia orzecznictwo sadéw powszech-
nych, jezeli ustawa naktada na podmiot obowigzek ztozenia oswiadczenia woli, to
obowigzek ten moze by¢ realizowany przed sagdem na podstawie art. 64 kc., jesli tyl-
ko regulacja ustawowa pozwala na ustalanie podmiotu zobowiazanego, uprawnio-
nego oraz tresci roszczenia (oswiadczenia woli, ktére moze zlozy¢ zobowiazany).
Nie jest réwniez konieczne, aby przepisy wyraZznie wskazywaty te droge docho-
dzenia roszczenia. Trzeba wszakze zaznaczy¢, ze przepis art. 64 kc. okresla jedynie
prawne konsekwencje uprawomocnienia si¢ orzeczenia stwierdzajgcego obowiagzek
danej osoby do ztozenia oznaczonego oswiadczenia woli. Nie moze by¢ on jednak

13 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296 z p6zn. zm.), zwa-
na dalej kpc.
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traktowany jako samodzielne Zrédto tego obowigzku — ten bowiem winien wynikaé
zawsze z okreslonej czynnosci prawnej badz tez przepisu ustawy'4,

W przepisach ustawowych (a takze w rozporzadzeniach wykonawczych) re-
gulujacych zasady udzielania pomocy w rozwoju obszaréw wiejskich przy wyko-
rzystaniu umowy nie znajdziemy normy prawnej, z ktérej mozna by wyprowadzié
roszczenie beneficjenta o zawarcie umowy, mozliwe do wyegzekwowania w trybie
art. 64 kc. i 1047 k.p.c. Rozwazenia wymaga kwestia, czy taki obowigzek zawarcia
umowy przez Agencj¢ mozna wydedukowac ze zdarzeri prawnych (decyzji admini-
stracyjnej lub orzeczenia sgdowego).

6. Instytucje prawne usytuowane ,,na styku” kilku dziedzin prawa rodzg zawsze
szczeg6lne problemy, gdy chodzi o wzajemne relacje. Dotyczy to takze styku sfe-
ry administracji publicznej i prawa prywatnego, gdy rozstrzygni¢cie podejmowane
przez organ administracji publicznej poprzedza lub stanowi nawet przestanke do za-
warcia umowy. Te dziatania czy rozstrzygnigcia organu mogg przybiera¢ rézny sto-
pient sformalizowania.

W sytuacji, gdy dziatanie organu przybiera forme¢ decyzji administracyjnej, po-
przedzajacej zawarcie umowy, konsekwencje w dziedzinie skutkéw prawnych byty
i sg regulowane aktualnym modelem normatywnym post¢powania administracyjne-
go i sadowoadministracyjnego'.

W sferze dysponowania nieruchomosciami pafistwowymi na rzecz oséb fizycz-
nych, pod koniec lat pigédziesigtych ubiegltego wieku, zastosowano ztozony mecha-
nizm — decyzja administracyjna + umowa cywilnoprawna, zapewniajacy organom
administracji wladcze ustalanie kandydatéw na nabycie, a jednoczesnie umozliwia-
jacy przeniesienie wilasnosci zgodnie z regutami prawa cywilnego. Taka konstruk-
cja prawna miata zastosowanie przy sprzedazy przez panistwo doméw mieszkalnych
i dziatek budowlanych'®, sprzedazy paristwowych nieruchomosci rolnych!’, a takze
oddawania terendw na obszarze miast w uzytkowanie wieczyste. Decyzja admini-
stracyjna, pozytywna lub negatywna dla kandydata na nabywce, podlegata kontroli
w trybie administracyjnym.

Gdy chodzi o relacje pomigedzy decyzjg administracyjng a umowa, doktryna
i orzecznictwo sgdowe tamtego okresu wypracowaly nastgpujgce stanowisko. Decy-
zja administracyjna jest konieczng przestanka przeniesienia lub ustanowienia prawa

14 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 7 lutego 2008 r., | ACa 1050/07, tezy 1i 6, LEX nr 466433.

15 Naczelny Sad Administracyjny zostat powotany ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym oraz zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8); natomiast dwu-
instancyjne sadownictwo administracyjne funkcjonuje od 1 stycznia 2004 r.

16 Na podstawie ustawy z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo domoéw mieszkalnych i dziatek budow-
lanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132).

17 Na podstawie ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (tekst jedn.
Dz.U.z 1974 r. Nr 10, poz. 64 z p6zn. zm.).
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w drodze umowy (sprzedania lub oddania w uzytkowanie wieczyste). Dlatego tez
zawarcie umowy bez takiej decyzji powodowaloby jej niewaznos¢. Jednakze ,,de-
cyzja ta jako akt o znaczeniu administracyjnoprawnym nie rodzi u adresata rosz-
czen cywilnoprawnych o ustanowienie uzytkowania wieczystego, ktére mogtyby
by¢ dochodzone przed sadem™. A zatem, cho¢ ustalenie kandydata na nabywce
byto konieczng przestankg waznosci zawieranej umowy, ustalony decyzja kandydat
moégt egzekwowad swoje uprawnienie jedynie przy uzyciu srodkéw administracyj-
noprawnych, roszczenie o zawarcie umowy mu nie przystugiwato.

Uznajac, iz wlasciwym Zrédiem praw i obowigzkéw stron jest umowa cywil-
noprawna, Izba Cywilna Sadu Najwyzszego, dzialajac w pelnym sktadzie, podje-
ta uchwale z dnia 28 kwietnia 1964 r., w ktdrej zaprezentowata stanowisko bronigce
autonomii stosunku cywilnoprawnego. Chociaz akt administracyjny jest przestan-
ka waznosci umowy, to péZniejsze uchylenie aktu administracyjnego, po zawarciu
na jego podstawie umowy, nie powoduje samo przez si¢ niewaznosci umowy, albo-
wiem jest ona w pelni samodzielng czynnoscig prawng z zakresu prawa cywilnego
i podlega normom prawa cywilnego przy ocenie jej waznosci. Okolicznosci, z po-
wodu ktérych nastapito uchylenie decyzji, mogg mie¢ oczywiscie znaczenie dla oce-
ny w Swietle prawa cywilnego waznosci umowy cywilnoprawnej lub dopuszczalno-
$ci uchylenia si¢ od skutkéw prawnych zawartego w niej oswiadczenia'.

Zastosowanie mechanizmu decyzji w prawnej regulacji obrotu nieruchomos-
ciami paristwowymi mialo na celu kontrol¢ administracji pafistwowej nad wyborem
kregu nabywcow, bez zapewnienia beneficjentom tych decyzji skutecznej ochrony
uprawnieri ustawowych. Dopiero wprowadzenie sgdowej kontroli legalnosci dzia-
fania administracji uruchomito mechanizm ochrony uprawnien w ptaszczyznie ad-
ministracyjnoprawnej. Nie wzmocnito to wszakze ochrony w plaszczyznie cywil-
noprawnej, ktérg zapewni¢ moze jedynie przyznanie beneficjentowi roszczenia do
zawarcia umowy.

7. Zastosowanie umowy jako mechanizmu prawnego udzielania pomocy w roz-
woju obszaréw wiejskich zrodzito pytanie o sSrodki prawne ochrony zainteresowa-
nego rolnika, ubiegajacego si¢ o pomoc, ktéremu organy Agencji odmawiajg jej
udzielenia nie zawierajac umowy lub uchylajac si¢ od jej zawarcia. Przyczyny tej
odmowy mogg by¢ przy tym réznorodne, zaréwno merytoryczne (niespetnienie pra-
wem okreslonych wymagan przez zainteresowanego, brak srodkéw finansowych na
dany rodzaj dziatania), jak i natury formalnej (ztozenie wniosku o pomoc bez sto-
sownych dokumentéw czy z przekroczeniem terminu).

18 F. Btahuta (et.al.), Kodeks cywilny — Komentarz, t. 1, Warszawa 1972, s. 653.
19 Uchwata SN z dnia 28 kwietnia 1964 r., lll CO12/64, OSPiKA 1965, nr 1.
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Pierwsza regulacja prawna systemu wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich,
majaca za podstawe ustawe z dnia 28 listopada 2003 r.,° nie zawierala rozwigzan
w tym zakresie. Prawda jest, iz ta pierwsza regulacja prawna korzystata z umowy,
jako instrumentu organizujacego pomoc, w waskim zakresie®!. Problem zostat pod-
jety przez doktryng i orzecznictwo sgdéw administracyjnych.

Gdy chodzi o charakter prawny czynnosci poprzedzajacych zawarcie umowy
o udzielenie pomocy, orzecznictwo sgdéw administracyjnych nie bylo jednolite.
Zgodnie akceptowano poglad, iz przy rozwazaniu zagadnienia, jakie warunki muszg
by¢ spelniane, aby przed zawarciem umowy mozna byto wyrdézni¢ sprawe admini-
stracyjng, w ktorej rozstrzyga si¢ wladczo o zawarciu lub odmowie zawarcia umo-
wy, decydujgce znaczenie ma to, czy przepisy ustawowe przyznaja danemu organo-
wi wladcze kompetencje w fazie rozpatrywania wniosku, poprzedzajgcego zawarcie
umowy.

Poglad, ze zawarcie umowy jest poprzedzone postgpowaniem administracyj-
nym, zostal szeroko uzasadniony w wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2006 r.”> Zda-
niem Sadu, uregulowania ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie
Rozwoju* wskazuja na istnienie wyraznie wyodrebnionych dwdch etapéw postepo-
wania w sprawach dofinansowania projektow dzialai. Pierwszy etap wszczynany na
skutek wniosku podmiotu ubiegajacego si¢, stuzy rozpoznaniu tego wniosku przez
odpowiedni organ i koficzy si¢ przyznaniem albo odmowg przyznania dofinanso-
wania (art. 26 ust. 2 ustawy). Po pozytywnym dla strony zakoriczeniu pierwszego
etapu, tj. po przyznaniu dofinansowania, dochodzi do etapu drugiego, ktérym jest
zawarcie umowy, okreslajacej warunki dofinansowania projektu (art. 26 ust. 5 usta-
wy). Rozstrzygnigcia podejmowane w pierwszym etapie majg charakter rozstrzyg-
ni¢¢ wiladczych ijednostronnych. Ich trescig jest albo stworzenie przestanki do
zawarcia umowy, albo odmowa zawarcia umowy. Uzyte przez ustawodawcg okre-
Slenie ,,przyznaje” dofinansowanie nalezy interpretowac jako stworzenie podstawy
prawnej do wydania przez Agencje (ktorg nalezy traktowac jako organ o charakterze
funkcjonalnym) decyzji administracyjnej. W konsekwencji Sad przyjal, iz odmowa
przyznania takiego dofinansowania nastgpuje decyzjg administracyjng, ktéra podle-

20 Ustawa o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze $rodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (Dz.U. Nr 229, poz. 2273).

21 Na 8 kategorii zadan wspierajacych w 7-miu pomoc byta udzielana w drodze decyzji administracyjnej; jedynie
pomoc techniczna dla jednostek organizacyjnych i organéw realizujacych zadania udzielana byta na podstawie
umowy (art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z 28.11.2003 r.). Rozporzadzenie MRIRW z dnia 8 wrzes$nia 2004 r. w sprawie
Uzupetnienia Sektorowego Programu Operacyjnego ,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego
oraz rozwdj obszaréw wiejskich 2004—2006" w pkt. 3.1.2. wprowadzito dziatanie ,utatwianie startu mtodym rolni-
kom”, ktéremu wsparcia udzielano w oparciu o0 zawierang umowe.

22 I GSK 63/06, LEX nr 188514.

23 Dz.U. Nr 116, poz. 1206 z p6zn. zm. Ustawa ta zawierata uprawnienia ustawowe do wydania rozporzadzen wy-
konawczych Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, regulujacych udzielanie pomocy na poszczegdine dziatania, stad
konstrukcje prawne w niej zawarte stanowig podstawe ustawowg rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych.

101



Stanistaw Prutis

ga kontroli sgdu administracyjnego stosownie do art. 3 § 2 pkt 1 prawa o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi**

Zaprezentowane stanowisko okazato si¢ dominujgcym; nie uzyskato wszakze
powszechnej akceptacji®®>. W uchwale 7 sedziéw z dnia 29 marca 2006 r., wydanej
na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spotecz-
nej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych?®, Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, ze odmowa udzielenia pozyczki prowadzgcemu zaktad pracy chronionej
przez samorzad wojewddztwa, nie jest sprawg sgdowoadministracyjng w rozumie-
niu art. 1 w zw. z art. 3 u.p.p.s.a. W konsekwencji Sad uznal, ze na odmowg udzie-
lenia pozyczki nie przystuguje skarga do wojewddzkiego sagdu administracyjnego.
Sad podkreglil, iz zawieranie uméw jest domeng prawa cywilnego, a podejmowa-
ne w tym zakresie czynnosci majg charakter cywilnoprawny?*’. Za cywilnoprawnym
charakterem czynnosci dotyczacych dofinansowania projektu na podstawie ustawy
o Narodowym Planie Rozwoju opowiedzial si¢ NSA w wyroku z dnia 20 wrzesnia
2006 1.2 stwierdzajac, ze w sprawach dotyczacych dofinansowania dziatania ,,uta-
twianie startu mtodym rolnikom”, w sytuacji gdy beneficjentem jest osoba fizyczna,
ustawodawca nie przewidziat na zadnym etapie postepowania zalatwienia wniosku
w formie decyzji administracyjnej albo innego aktu lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

Wobec rozbieznosci w orzecznictwie NSA, zagadnienie zostalo rozwazone
w sktadzie powigkszonym, ktéry podjat uchwale, iz odrzucenie wniosku, o ktérym
mowa w art. 26 ust. 1 ustawy o Narodowym Planie Rozwoju, nastgpuje w formie
decyzji administracyjnej, wydanej na podstawie art. 26 ust. 2 tej ustawy®. Uchwata
zostata przyjeta wiekszoscig gloséw, przy zgloszeniu zdania odrgbnego przez 2 sg-
dziéw. Argumentacja zwolennikéw koncepcji cywilistycznej jest nastepujaca: zto-
zenie prawidlowo wypelnionego i kompletnego wniosku oraz spelnienie warunkéw
merytorycznych (tzw. kryteriéw dostepu) rodzi po stronie wnioskodawcy uprawnie-
nie do otrzymania premii na warunkach i w wysokosci Scisle okreslonych w aktach
normatywnych, wedtug kolejnosci ztozenia wnioskéw w ramach dostgpnych srod-
kéw. Taki wnioskodawca uzyskuje prawo podmiotowe do otrzymania premii. Nie
chodzi tu bowiem o wybdr podmiotéw sposréd wnioskodawcoéw, lecz uprawnie-
nie kazdego z nich. Skoro zas realizacja tego uprawnienia nastepuje przez zawarcie
umowy cywilnoprawnej, to w razie odmowy jej zawarcia z jakichkolwiek przyczyn
przystuguje wnioskodawcy dochodzenie tego uprawnienia w postgpowaniu cywil-

24 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz.
1270 z p6zn. zm.), zwana dalej u.p.p.s.a.

25 Szerzej na ten temat patrz: D. tobos—Kotowska, Charakter prawny odmowy przyznania $rodkéw z Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. 7.

26 Dz.U. Nr 123, poz. 776 z pézn. zm.

27 Uchwata NSA z dnia 29 marca 2006 r., | GPS 1/06, ONSAIWSA 2006, nr 4, poz. 95.

28 I GSK 95/06, LEX nr 273687.

29 Uchwata NSA z dnia 22 lutego 2007 r., Il GPS3/06, ONSAIWSA 2007, nr 3, poz. 59.
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nym przed sadem powszechnym. Nie zachodzi wigc sytuacja braku ochrony sado-
wej przez bezpodstawnym — bezprawnym pozbawieniem powyzszego uprawnienia.
Ustawowa regulacja, wedtug ktérej administracja publiczna wykonuje powierzone
jej zadania w formach wtasciwych prawu cywilnemu, powoduje wytgczenie takich
form jej dzialania spod kontroli sgdéw administracyjnych, poddajac te formy dzia-
tania jurysdykcji sadéw powszechnych w postepowaniu cywilnym, stosownie do
przepiséw art. 1 i 2 kpc. oraz art. 3 u.p.p.s.a.’>. W konkluzji uzasadnienia zdania od-
rebnego jego autor stwierdza, ze odrzucenie wniosku, o ktérym mowa w sentencji,
nie jest ani decyzja administracyjng, ani aktem czy czynnoscig z zakresu administra-
cji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

8. Przedstawione kontrowersje co do charakteru prawnego odmowy przyzna-
nia pomocy, udzielonej na podstawie umowy, zostaly w czgsci rozstrzygnigte przez
ustawodawce w ustawie z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarOw wiej-
skich’!. Nowa regulacja prawna, eliminujac czes¢é kwestii spornych, rodzi szereg
nowych, nie mniej istotnych watpliwosci. Chodzi o regulacje przepisu art. 22 usta-
wy, okreslajacego procedure przyznawania pomocy na podstawie umowy, zawiera-
nej w formie pisemnej pod rygorem niewaznosci (art. 22 ust. 1). Wymog formy pi-
semnej ad solemnitatem jest uzasadniony, a interpretacja reguty nie nasuwa zadnych
watpliwosci, czego nie mozna powiedzie¢ o kolejnych przepisach art. 22 ustawy.

Zgodnie z postanowieniem art. 22 ust. 2, do postepowan w sprawach przyzna-
nia pomocy na podstawie umowy prowadzonych przez podmioty wdrazajace nie
stosuje si¢ przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, z wyjatkiem prze-
piséw dotyczacych wiasciwosci miejscowej organéw, wylaczenia pracownikéw or-
ganu, dorgczen i wezwan, udostgpniania akt, a takze skarg i wnioskéw; przepisy art.
21 ust. 2 i 3 stosuje si¢ odpowiednio.

Ustawodawca rozstrzygnal zatem, iz zawarcie umowy poprzedzone jest po-
stgpowaniem prowadzonym przez podmiot wdrazajacy, ktére ma charakter poste-
powania administracyjnego. Zakres stosowania przepiséw k.p.a. jest ograniczony
i wyraznie okreslony — wlasciwos¢é miejscowa organéw, wylaczenie pracownikow,
doreczenia i wezwania oraz udostgpniania akt.

Odpowiednie stosowanie przepiséw art. 21 ust. 2 i 3 ustawy do postepowania
poprzedzajgcego zawarcie umowy oznacza zblizenie modelu tego postepowania
do procedury przyznania pomocy na podstawie decyzji administracyjnej, gdzie tez
majq zastosowanie reguly okreslone tymi przepisami. Identyczne sg zasady poste-
powania dowodowego, zgodnie z ktérymi cigzar udowodnienia faktu spoczywa na
osobie, ktéra z tego faktu wywodzi skutki prawne. Organ nie ma obowigzku zbiera-

30 Uzasadnienie zdania odrgbnego sedziego NSA J. Kacprzaka, jw.
31 Ustawa weszta w zycie dnia 11 kwietnia 2007 r.
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nia materialu dowodowego ,,w sposéb wyczerpujacy”. W postgpowaniu poprzedza-
jacym zawarcie umowy to prowadzacy je organ ,,stoi na strazy praworzgdnosci”. Co
oznacza usytuowanie organu w pozycji potencjalnie wyzszej wzgledem strony i po-
zwala zaliczy¢ postgpowanie do kategorii postepowarn administracyjnych.

Co do przebiegu postepowania wiadomym jest, iz wszczecie nastgpuje na wnio-
sek. Natomiast forma zakoriczenia nie jest prawnie sprecyzowana, aczkolwiek me-
rytoryczne zakorficzenie polega na wtadczym rozstrzygnieciu o zawarciu lub odmo-
wie zawarcia umowy. W przypadku rozstrzygnigcia pozytywnego, procedura nie
przewiduje zadnego oswiadczenia woli czy wiedzy ze strony organu. Po prostu or-
gan podejmuje czynnosci przygotowawcze do zawarcia pisemnej umowy. W przy-
padku, gdy nie sg speilnione warunki przyznania pomocy, podmiot wdrazajacy in-
formuje wnioskodawce w formie pisemnej o odmowie jej przyznania z podaniem
przyczyn odmowy. W sytuacji odmowy przyznania pomocy, wnioskodawcy przy-
stuguje prawo wniesienia do sgdu administracyjnego skargi, na zasadach i w trybie
okreslonym dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.
(art. 22 ust. 3 i 4 ustawy).

Z dwéch stanowisk prezentowanych w orzecznictwie NSA co do mozliwosci
egzekwowania uprawnienn do uzyskania pomocy przyznawanej na podstawie umo-
wy (uznanie odmowy zawarcia umowy za decyzj¢ administracyjng, badZ tryb cy-
wilnoprawny), ustawodawca przyjat trzecie rozwigzanie. Przyznanie pomocy na
podstawie umowy nastgpuje w toku postepowania administracyjnego, jedynie czgs-
ciowo regulowanego przepisami k.p.a. O rozstrzygnigciu negatywnym — odmowie
przyznania pomocy — podmiot wdrazajacy informuje na piSmie wnioskodawce, kt6-
remu ustawodawca przyznaje ochrong sgdowg w postaci skargi do wlasciwego wo-
jewddzkiego sadu administracyjnego. Jest to wszakze skarga na zasadach i trybie
okreslonym dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.
Zgodnie z tym przepisem, kontrola dziatalnosci administracji publicznej obejmu-
je orzekanie w sprawach skarg na inne (niz okreslone w pkt 1-3) akty lub czynno-
sci z zakresu administracji publicznej, dotyczace uprawnien i obowigzkéw wynika-
jacych z przepiséw prawa.

Komentatorzy prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi przyj-
muja, ze przedmiotem skargi przewidzianej w art. 3 § 2 pkt 4 moze by¢ akt lub
czynnos¢, ktéry odpowiada nastgpujgcym wymogom:

1) nie moze mie¢ charakteru decyzji lub postanowienia wydawanych w poste-

powaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpieczajacym i zaskarzal-
nych na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3;
2) musi mie¢ charakter zewnetrzny, tj. musi by¢ skierowany do podmiotu nie-

podporzadkowanego organizacyjnie ani stuzbowo organowi wydajacemu
dany akt lub podejmujgcemu czynnos¢;
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3) musi by¢ skierowany do indywidualnego podmiotu;

4) musi mie¢ charakter publicznoprawny (z zakresu administracji publiczne;j);

499

5) musi ,,dotyczy¢
prawa’®.

uprawnieft lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw

Wymienionym warunkom odpowiada akt organu polegajgcy na odmowie udzie-
lenia pomocy, czy — inaczej méwigc — odmowy realizacji uprawnienia do uzyskania
pomocy, wynikajacego z przepiséw prawa, regulujacych przyznanie pomocy finan-
sowej w ramach konkretnego dziatania wspierajgcego rozwdj obszaréw wiejskich.
W trybie omawianego przepisu mogg by¢ zaskarzane odmowy uznania, stwierdze-
nia albo realizacji przez wlasciwy organ administracji publicznej uprawnieri wynika-
jacych bezposrednio z przepiséw prawnych, jezeli przepisy te nie przewidujg formy
decyzji administracyjnej deklaratoryjnej o stwierdzeniu takich uprawnien, a organy
administracyjne odmawiajg takiego zachowania si¢, ktére umozliwiatloby podmio-
tom uprawniajacym realizacj¢ uprawnien®. Przedmiotem skargi w trybie art. 3 ust. 2
pkt 4 nie moze by¢ odmowa zawarcia umowy, nie nalezy bowiem do kognicji sadu
administracyjnego. Przedmiotem skargi nie jest takze ,,informacja o odmowie przy-
znania pomocy”’, albowiem nie jest aktem administracji publicznej, lecz formg po-
wiadomienia o odmowie udzielenia pomocy.

9. Zdaniem Doroty t.obos—Kotowskiej spér o charakter aktu administracyjne-
g0, jakim jest odmowa przyznania srodkéw, traci na swoim praktycznym znaczeniu,
poniewaz zaréwno akty lub czynnosci dotyczace uprawnien wynikajacych z prze-
piséw prawa, jak i decyzje administracyjne, korzystajg z takiego samego poziomu
ochrony prawnej. Dziatanie w obu tych formach moze by¢ zaskarzone do sadu ad-
ministracyjnego, ktory realizuje kontrolg ich legalnosci**. Teza jest w petni stuszna,
gdy chodzi o zapewnienie konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP).
Petna ocena co do realnego poziomu ochrony uprawniei wymaga jednak pogtebio-
nej analizy potencjalnych wariantéw orzeczen sagdowych wydanych w sprawie ze
skargi na rozstrzygnigcie organu o odmowie przyznania pomocy.

W klasycznym postepowaniu sgdowoadministracyjnym ze skargi na decyzje
administracyjng sad, uwzgledniajac skarge, uchyla decyzje lub stwierdza jej nie-
waznos¢, badZ stwierdza wydanie decyzji z naruszeniem prawa (art. 145 § 1 pkt 1,2
oraz 3 u.p.p.s.a.). Uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ organu w wydaniu decyzji,
zobowiazuje organ do jej wydania w okreslonym terminie (art. 149 u.p.p.s.a.). Na
mocy art. 153 u.p.p.s.a. ocena prawna i wskazania co dalszego postepowania wyra-
zane w orzeczeniu sgdu wigzg w sprawie organ, ktérego dziatanie lub bezczynnosé

32 T. Wo$, H. Krysiak—Malczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi — Komen-
tarz, Warszawa 2005, s. 59 i n.

33 Ibidem, s. 62 i 63.

34 Por. przypis 22.
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byly przedmiotem zaskarzenia, A zatem organ w postgpowaniu prowadzonym po
wydaniu orzeczenia sgdowego winien prowadzi¢ to postepowanie zgodnie ze wska-
zaniami sgdu i wydaé decyzje zgodng z oceng prawng wyrazong przez sad. Jezeli or-
gan wyda decyzje niezgodng z oceng prawng sadu, decyzja taka moze by¢ przed-
miotem odwotania i kolejnej skargi do sagdu administracyjnego. Natomiast w razie
niewykonania wyroku uwzgledniajagcego skarge na bezczynnoS¢ oraz w razie bez-
czynnosci organu po wyroku uchylajacym lub stwierdzajagcym niewazno$¢ aktu lub
czynnosci strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego organu do wyko-
nania wyroku, moze wnies¢ skarge w tym przedmiocie, zadajagc wymierzenia temu
organowi grzywny. Takie srodki procesowe przystugujg stronie i sgdowi w stosun-
ku do organu rozstrzygajacego sprawe indywidualng w drodze wydania decyzji.

Gdyby zatem ustawodawca, idac za dominujacg linig orzecznictwa sadéw ad-
ministracyjnych, wybrat form¢ decyzji administracyjnej jako form¢ odmowy przy-
znania uprawnieil do udzielenia pomocy na podstawie umowy, to srodki procesowe
stuzace ubiegajacemu si¢ o uzyskanie takiej pomocy bytyby takie wtasnie jak wy-
zej przedstawione. Oznacza to, ze nadanie odmowie przyznania pomocy charakteru
decyzji administracyjnej nie stwarza takiej konstrukcji prawnej, ktéra mogtaby zo-
bowigzywac organ Agencji do zawarcia umowy w taki sposéb, aby korelatem obo-
wigzku organu bylo roszczenie do zawarcia umowy w trybie art. 64 kc. przyznane
ubiegajacemu si¢ o przyznanie korzysci.

10. Ogo6lne zasady orzekania sagdu administracyjnego, w procesie kontroli legal-
nosci dziatania administracji publicznej, doznajgq modyfikacji w sytuacji, gdy przed-
miotem skargi sa, okreslone w przepisie art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikaja-
cych z przepis6w prawa.

Sa to modyfikacje dwojakiej natury:

1) wynikajace ze specyfiki przedmiotu skargi — na akt lub czynnos¢, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. — dotyczace postepowan majacych za
przedmiot wszelkie kategorie aktow lub czynnosci; chodzi tu w szczegdlno-
Sci o regulacje przepiséw art. 146 § 1 oraz § 2 u.p.p.s.a., a takze przepiséw
art. 154 § 2 w zw. z § 1 tego artykutu;

2) wynikajace ze specyfiki regulacji prawnej tego aktu administracji, jakim jest

odmowa udzielenia pomocy w zakresie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich.

Wyjasnienia wymaga przede wszystkim modyfikacja, o ktérej mowa w pkt. 2.
Ot6z z przepisu art. 22 ust. 3 ustawy wynika, iZ z odmowg przyznania pomocy
mamy do czynienia ,,w przypadku, gdy nie sg spelnione warunki przyznania po-
mocy.” Przy braku blizszego sprecyzowania warunkéw nie ulega watpliwosci, iz
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chodzi tu przede wszystkim o warunki natury merytorycznej, zréznicowane dla po-
szczegblnych dziatan w ramach wsparcia. Odmowa przyznania pomocy moze nastg-
pi¢ réwniez z przyczyn natury formalnej. Potwierdza to regulacja prawna rozporza-
dzert wykonawczych, wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 marca
2007 r. o wspieraniu obszaréw wiejskich, okreslajacych szczegétowe warunki i tryb
przyznawania pomocy finansowej w ramach poszczegdlnych rodzajéw dziatan roz-
w0j ten wspierajacych.

Siggajac przyktadowo do regulacji prawnej w sprawie szczegétowych warun-
kéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Modernizacja
gospodarstw rolnych,”¥ wskaza¢ mozna na r6znorakie sytuacje, kiedy to Agencja
odmawia udzielenia pomocy. Zgodnie z przepisem § 14 ust. 1 rozporzgdzenia, jeze-
li wniosek o przyznanie pomocy nie zostal wypelniony we wszystkich wymaganych
pozycjach lub nie dotagczono do niego co najmniej jednego z dokumentéw, ktérych
niedotgczenie skutkuje nieprzyznaniem pomocy, lub wniosek nie zostat zlozony
w terminie, o ktérym mowa w § 10 ust. 2% lub w danym okresie sktadania wnio-
skéw jeden wnioskodawca ztozyt wiecej niz jeden wniosek, Agencja nie przyznaje
pomocy, informujac wnioskodawce o odmowie jej przyznania z podaniem przyczyn
odmowy. Jezeli we wniosku o przyznanie pomocy nie wskazano adresu wniosko-
dawcy i nie ma mozliwosci ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych
wniosek pozostawia si¢ bez rozpatrzenia (§ 14 ust. 2).

Jezeli natomiast wniosek o przyznanie pomocy nie spetnia innych wymagan
formalnych, niz okreslone w ust. 112 § 14, wprowadzony zostal szczeg6lny sposéb
usunigcia tych brakéw w terminie 21 dni od dnia dorgczenia wezwania, chyba ze za-
chodza niebudzace watpliwosci przestanki nieprzyznania pomocy (§ 14 ust. 3 roz-
porzadzenia). Dalsza procedura usuwania brakéw formalnych wniosku zawiera roz-
wigzania wysoce specyficzne, przewidujgce mozliwos¢ dwukrotnego wezwania do
usuniecia brakéw, a mianowicie:

1) Jezeli wnioskodawca, pomimo wezwania do usuniecia brakéw, nie usunat
w terminie:

a) zadnego z brakéw — wowczas Agencja nie przyznaje pomocy, a przepisy
ustawy o odmowie jej przyznania stosuje si¢ odpowiednio;
b) wszystkich brakéw — wowczas Agencja wzywa ponownie, na pismie,

wnioskodawce do usunigcia brakéw w terminie 21 dni od dorgczenia we-
zwania, chyba ze zachodzg niebudzace przestanki nieprzyznania pomocy.

35 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 17 pazdziernika 2007 r. (Dz.U. Nr 193, poz. 1397).

36 Prezes Agenciji podaje do publicznej wiadomosci, na stronie internetowej administrowanej przez Agencjg oraz co
najmniej w jednym dzienniku o zasiegu ogdlnokrajowym, najpdzniej 14 dni przed rozpoczeciem terminu sktada-
nia wnioskéw, informacje o mozliwosci sktadania wnioskéw o przyznanie pomocy, okreslajac dzien rozpoczecia
oraz dzien zakonczenia terminu sktadania wnioskéw, termin ten nie moze by¢ dtuzszy niz 10 dni roboczych.
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2) Dopiero jezeli wnioskodawca pomimo ponownego wezwania do usunig-
cia brakéw, nie usungt wszystkich brakéw, Agencja nie przyznaje pomocy;
przepis art. 22 ust. 3 ustawy stosuje si¢ odpowiednio.

Doda¢ nalezy, iz odmowa przyznania pomocy nastgpuje rOwniez w sytuacji,
gdy pomimo pozytywnego rozpatrzenia wniosku i wyznaczenia terminu zawarcia
umowy przez Agencje, wnioskodawca nie stawit si¢ w wyznaczonym terminie albo
odméwit podpisania umowy, chyba ze wnioskodawca podpisal umowe w innym ter-
minie:

1) uzgodnionym z Agencjg przed uplywem wyznaczonego w wezwaniu termi-

nu, nie dtuzszym niz miesigc, albo

2) wyznaczonym przez Agencje, nie dtuzszym niz 21 dni od dnia, na ktéry zo-
stal wyznaczony poprzedni termin zawarcia umowy (§ 16 ust. 1 i 2 rozpo-
rzadzenia).

W przypadku nieprzyznania pomocy na podstawie ust. 2, przepis art. 22 ust.

3 ustawy, dotyczacy odmowy przyznania pomocy, stosuje si¢ odpowiednio (§ 16
ust. 3).

Redakcje przytoczonych przepiséw nalezy ocenic¢ zdecydowanie krytycznie, al-
bowiem rodzi ona wiele watpliwosci interpretacyjnych dla prawnikéw, a przeciez
przepisy sa adresowane do rolnikéw. Co wiecej, stwierdzi¢ nalezy, iz kwestia od-
mowy przyznania pomocy z przyczyn formalnych uregulowana jest w sposéb zréz-
nicowany w poszczeg6lnych rozporzadzeniach Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
Problem ten wymaga odrebnego opracowania. W tym miejscu uzasadniony jest po-
stulat, aby kwestia tak powazna jak procedury usuwania brakéw formalnych wnio-
sku i skutki ich usunigcia zostaly uregulowane bezposrednio przepisami ustawy
w sposéb jednolity dla wszystkich kategorii dziatlaii pomocowych, a ponadto w spo-
s6b zrozumiaty dla rolnikow.

Dla niniejszych rozwazan istotna jest konstatacja, ze rozstrzygnigcie o odmo-
wie przyznania pomocy, podejmowane przez organ Agencji RiIMR, moze by¢ pod-
jete, gdy:

1) nie sg spelnione merytoryczne warunki przyznania pomocy,

2) sg spelnione warunki przyznania pomocy, lecz nie dochodzi do zawarcia
umowy z przyczyn lezacych po stronie rolnika,

3) nieprzyznanie pomocy nastepuje z przyczyn natury formalnej, bez oceny ze
strony organu Agencji, czy spelnione sg merytoryczne warunki przyznania
pomocy.

Dla wszystkich tych réznorodnych postaci negatywnego zalatwienia spra-

wy Agencja dysponuje jedng formg rozstrzygnig¢cia: ,,odmawia przyznania pomo-
cy”. Jest to sytuacja odmienna od regulacji Kodeksu postgpowania administracyjne-
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go, w ktérym rozstrzygnigcia spraw co do istoty podejmowane sg w formie decyzji
administracyjnych, natomiast kwestie dotyczace toku postgpowania zatatwiane sg
w formie postanowieri (np. postanowienie o odmowie przywrdcenia terminu). Orze-
kajac o legalnosci ,,odmowy przyznania pomocy”, sagd administracyjny musi oczy-
wiscie nawigza¢ do przyczyn tej odmowy. W zaleznosci od tego, czy przyczyny
odmowy bedg natury formalnej, czy merytorycznej, podstawa prawna i sposéb roz-
strzygnigcia sagdu administracyjnego sg zréznicowane. W tym miejscu powracamy
do pierwszej modyfikacji orzekania przez sad administracyjny w kwestii legalnosci
aktéw lub czynnosci dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa.

Zwréci¢ nalezy rowniez uwagg, ze wniesienie skargi na ,,odmowe¢ przyznania
pomocy” jako akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., wymaga uprzedniego
wezwania na pismie wlasciwego organu — w terminie czternastu dni od dnia, w kt6-
rym skarzacy dowiedziat si¢ lub mégt si¢ dowiedzie¢ o wydaniu aktu — do usunigcia
naruszenia prawa (art. 52 § 3 u.p.p.s.a.). Wniesienie skargi bez uprzedniego wezwa-
nia do usuni¢cia naruszenia prawa spowoduje odrzucenie skargi przez sad, na pod-
stawie art. 58 § 1 pkt 6 u.p.p.s.a.

11. Zgodnie z przepisem art. 146 § 1 u.p.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na akt
lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, uchyla ten akt albo stwierdza bez-
skutecznos¢ czynnosci. W sprawach, o ktérych mowa w § 1, sagd moze w wyroku
uzna¢ uprawnienie lub obowigzek wynikajace z przepisOw prawa.

Sami komentatorzy ustawy przyznaja, iz zarowno tres¢ obu paragraféw art. 146,
jak irelacja, w jakiej pozostaja do siebie, budzg watpliwosci. Ich zdaniem, oba te
przepisy stanowiag samodzielne i niezalezne od siebie podstawy wyrokéw uwzgled-
niajacych skargi z art. 3 § 2 pkt 4. Przepis art. 146 § 1 dotyczy skargi na akt lub
czynnos¢ organu, konkretyzujgcg przepisy prawne w formie innej niz decyzja lub
postanowienie (np. akt rejestracji). Uwzgledniajac skarge na taki akt, sad admini-
stracyjny na podstawie omawianego przepisu uchyla zaskarzony akt lub stwierdza
bezskutecznos¢ czynnosci. Natomiast art. 146 § 2 dotyczy sytuacji, gdy uprawnie-
nie lub obowigzek wynikajg bezposrednio z przepiséw prawa i nie zachodzi potrze-
ba ich konkretyzowania w formie indywidualnego aktu prawnego (np. uprawnienie
do szczegolnej opieki zdrowotnej przewidzianej dla kombatantéw). Sad uwzgled-
niajac skarge w takiej sprawie, nie ustosunkowuje si¢ do aktu organu administracji
publicznej, poniewaz organ takiego aktu nie wydawal. Stosownie do postanowieri
art. 146 § 2 sad, w wyroku uwzgledniajgcym skarge, uznaje uprawnienie lub obo-
wigzek, ktére wynikajg bezposrednio z przepiséw prawa®®.

37 Por. T. Wos$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., s. 462.
38 Ibidem
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Odnoszac ogdlne reguly przepiséw art. 146 do orzekania o legalnosci aktu, ja-
kim jest ,,odmowa przyznania pomocy,” stwierdzi¢ nalezy, iz obie podstawy wy-
rokéw uwzgledniajacych skargi znajda w tym przypadku zastosowanie. Majagc na
uwadze okolicznos¢, iz sgd administracyjny orzekajgc kasacyjnie o legalnosci za-
skarzonego aktu, moze orzekac o sprawie w takim zakresie, w jakim rozpoznat ja
organ, przyja¢ nalezy, iz uwzglednienie skargi na ,,odmowe¢ przyznania pomocy”
znajduje odzwierciedlenie w wyroku, w sposéb adekwatny do przyczyn ustalonych
przez organ, jako podstawa faktyczna rozstrzygnigcia o odmowie przyznania pomo-

cy.

W kazdym przypadku uwzgledniania skargi na odmowe¢ przyznania pomocy
sad uchyla ten akt na podstawie art. 146 § 1 u.p.p.s.a. Jezeli odmowa przyznania po-
mocy nastgpita jedynie z przyczyn formalnych, wyrok sadu ogranicza si¢ do tego
rozstrzygniecia. Sad nie moze wypowiadac¢ si¢ merytorycznie w kwestii uprawnien
do uzyskania pomocy, jezeli organ tej kwestii nie rozpoznal, albowiem sad nie moze
zastegpowac organu w kwestii ustalenia podstawy faktycznej rozstrzygnigcia.

Jezeli przyczyny odmowy przyznania pomocy majg charakter merytoryczny,
a ocena przestanek jej przyznania przez organ zostata dokonana w sposéb niezgod-
ny z prawem, wowczas sad winien uchyli¢, na podstawie art. 146 § 1 ustawy, roz-
strzygnigcie 0 odmowie przyznania pomocy, a na podstawie art. 146 § 2 moze nadto
orzec, iz skarzacemu przystuguje uprawnienie do jej uzyskania. Prawomocny wyrok
sadu administracyjnego stwierdzajacy uprawnienie do uzyskania pomocy jest zda-
rzeniem prawnym rodzacym roszczenie o zawarcie umowy, ktére moze by¢ docho-
dzone w trybie art. 64 kodeksu cywilnego.

Watpliwosci budzi tres¢ orzeczenia sgdu administracyjnego w sytuacji uwzgled-
nienia skargi na odmowe przyznania pomocy, ktéra nastepuje na skutek niepodpisa-
nia umowy w terminie wyznaczonym przez Agencje¢ z przyczyn zawinionych przez
ubiegajacego si¢ o pomoc. Przepis § 16 ww. rozporzadzenia* nakazuje odpowied-
nie stosowanie przepisu art. 22 ust. 3 ustawy, co oznacza dopuszczalnos¢ skargi
na rozstrzygnigcie o odmowie przyznania pomocy. W przypadku zasadnosci skargi,
sad uchyla zaskarzone rozstrzygnigcie o odmowie przyznania pomocy. Czy powi-
nien nadto orzec, na podstawie art. 146 § 2 u.p.p.s.a., o uprawnieniu wnioskodawcy
do uzyskania pomocy? Potwierdzeniem takiego uprawnienia jest wszakze uprzednie
wyznaczenie terminu do zawarcia umowy z wnioskodawca. Skoro jednak omawia-
ng sytuacj¢ prawodawca powierza kontroli sagdu administracyjnego, wydaje si¢ uza-
sadnione, aby sad ten uwzgledniajac skarge na odmowe przyznania pomocy, orzekt
réwniez o uprawnieniach do uzyskania pomocy, aby potwierdzi¢ je prawomocnym
wyrokiem.

39 Por. przypis 32.
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12. Kwestig budzacg szczegdlne watpliwosci jest zagadnienie bezczynnosci or-
ganu Agencji w sprawach o przyznanie pomocy udzielanej na podstawie mecha-
nizmu umownego. Wobec niestosowania przepiséw k.p.a. do postgpowan w spra-
wach przyznania pomocy na podstawie umowy, nie ma uregulowanych zasad co
do ochrony wnioskodawcy w sytuacji bezczynnosci organu. Z faktu zakwalifiko-
wania ,,odmowy przyznania pomocy” do kategorii aktéw, o ktérych mowa w art.
3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. wynika jednak, ze kontrola dziatalnosci administracji publicz-
nej sprawowana przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg
na ,,.bezczynnos¢ organdw w przypadkach okreslonych w pkt 1-4” (art. 3 § 1 pkt
8 u.p.p.s.a.). A zatem dopuszczalna jest skarga do sagdu administracyjnego na bez-
czynnos¢ organu (takze organu Agencji) w podjeciu aktu lub dokonaniu czynnosci.

W konsekwencji nalezy — zdaniem moim — przyjaé, iz ze stanem bezczynnosci
organu Agencji w przyznaniu pomocy mamy do czynienia, gdy organ nie podejmu-
je rozstrzygniecia o jej przyznaniu lub odmowie w terminie okreslonym przepisami
prawa*’. Wobec braku instancji odwolawczej, warunkiem wniesienia skargi na bez-
czynnos¢ jest uprzednie wezwanie organu Agencji, na piSmie, do usunig¢cia narusze-
nia prawa, w trybie art. 52 § 4 u.p.p.s.a.

Gdy zas chodzi o rozstrzygnigcie sagdu w przypadku uwzglednienia skargi
na bezczynnos$¢ organu Agencji, to zastosowanie znajduje ogdélna reguta art. 149
u.p.p.s.a. Sad — stosownie do przedmiotu skargi — zobowigzuje organ do wydania
w okreslonym terminie aktu administracyjnego (decyzji, postanowienia lub innego
aktu) albo dokonania czynnosci lub stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obo-
wigzku wynikajacych z przepiséw prawa. W wyroku uwzgledniajgcym skarge na
bezczynnos¢ sad nie moze okreslié, w jaki sposéb powinna by¢ rozpatrzona spra-
wa w postgpowaniu administracyjnym, w ktérej organ pozostaje w bezczynnosci,
a wiec nie moze nakazywacé organowi wydania decyzji, postanowienia lub podje-
cia czynnosci okreslonej tresci. W przypadku bezczynnosci organu w rozpatrzeniu
wniosku o przyznanie pomocy na podstawie umowy, sagd administracyjny winien
zobowigza¢ Agencje do podjecia rozstrzygniecia w przedmiocie posiadania upraw-
niefi do jej uzyskania, poprzez wydanie, w terminie wyznaczonym przez sad, roz-
strzygnigcia o odmowie przyznania pomocy lub poprzez okreslenie terminu zawar-
cia umowy z wnioskodawcg. Zgodnie z przepisem art. 286 § 2 u.p.p.s.a. termin do
zalatwienia sprawy przez organ administracyjny, wyznaczony przez sad, liczy si¢
od dnia dorgczenia akt sprawy administracyjnej temu organowi. W przypadku bez-
czynnosci organu Agencji, moze tak si¢ zdarzy¢, iz organ ten, oprocz zarejestrowa-
nia wniosku, nie prowadzit postepowania i akt sprawy administracyjnej po prostu

40 W omawianym przyktadowo dziataniu: ,Modernizacja gospodarstw rolnych” wniosek o przyznanie pomocy roz-
patruje sie w terminie 4 miesiecy od dnia podania informaciji, o ktérej mowa w przypisie 33.
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nie ma. Woéwczas termin do zalatwienia sprawy biegnie od daty dorgczenia wyroku
organowi Agencji.

13. Rozwazenia wymaga jeszcze kwestia zastosowania w omawianej sytuacji
przepisu art. 154 u.p.p.s.a. Ogélna regula, iz w razie niewykonania wyroku uwzgled-
niajagcego skarge na bezczynnos¢ oraz w razie bezczynnosci organu po wyroku
uchylajgcym akt administracyjny strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlas-
ciwego organu do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy, moze wnies¢ skarge
w tym przedmiocie, zgdajac wymierzenia organowi grzywny ma zastosowanie takze
w sprawach, ktérych przedmiotem jest odmowa przyznania pomocy*'.

Problemy interpretacyjne rodzi¢ moze dyspozycja przepisu art. 154 § 2. Na
mocy tego przepisu sad, w przypadku orzeczenia grzywny, moze ponadto orzec
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala na to charak-
ter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu fak-
tycznego i prawnego.

Konstrukcja uprawnieri orzeczniczych przewidzianych w art. 154 § 2 ozna-
cza, ze orzeczenie przewidziane w tym przepisie moze by¢ wydane tylko w spra-
wie ze skargi wniesionej na podstawie art. 3 § 2 pkt 4, kiedy sad administracyjny
— stosownie do postanowieri art. 146 § 2 — w wyroku, ktéry nie zostal wykonany,
uznal uprawnienie lub obowigzek wynikajace z przepiséw prawa, albo kiedy sad
ten w wyroku wydanym na podstawie art. 149, a niewykonanym, uwzglednit skar-
ge na bezczynnos¢ organdw w powyzszym zakresie art. 3 § 2 pkt 4. W pozostatym
zakresie wlasciwosci sagdu administracyjnego, a wigc w odniesieniu do zdecydowa-
nej wiekszosci skarg wnoszonych do tego sadu, uprawnienia orzecznicze tego sadu
oparte s3 na modelu orzeczenia kasacyjnego, a nie merytorycznego orzekania o pra-
wach i obowigzkach skarzgcego, co przewiduje art. 154 § 2 u.p.p.s.a.** W swietle
powyzszego pogladu omawiany przepis moze znaleZ¢ zastosowanie w sprawie na
odmoweg przyznania pomocy, z tym iz muszg by¢ spetnione dwa warunki:

1) orzeczenie sagdu o istnieniu uprawnienia moze nastgpic¢ tylko woéwczas, jeze-
li organowi administracyjnemu zostala wymierzona grzywna na podstawie
art. 154 § 11 6; wynika to ze sformutowania ,,s3d ...moze ponadto orzec™;

2) okolicznosci stanu faktycznego i prawnego sprawy nie budzg watpliwosci.

14. Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na konkluzje, iz nadanie przez usta-
wodawce ,,odmowie przyznania pomocy” charakteru prawnego aktu administracyj-
nego w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. zapewnia zainteresowanemu ochrong
sagdowoadministracyjng na réwnorzgdnym poziomie procesowym, jak w przypad-

41 Por. art. 154 § 1 u.p.p.s.a.
42 T. Wos$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu..., s. 482 i 483.
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ku decyzji administracyjnej. W niektérych przedstawionych w opracowaniu sytu-
acjach ochrona taka ulega wzmocnieniu, kiedy na podstawie art. 146 § 2 u.p.p.s.a.
sad administracyjny uznaje w wyroku uprawnienie, wynikajace z przepisOw prawa,
0 wsparciu rozwoju obszaréw wiejskich, do uzyskania pomocy. Korelatem upraw-
nienia uznanego prawomocnym wyrokiem sgdowym jest obowigzek organu Agen-
cji do przyznania pomocy zainteresowanemu rolnikowi. W sytuacji, gdy obowiazek
ten realizowany jest w drodze zawarcia umowy, korelatem obowigzku organu jest
roszczenie beneficjenta o zawarcie umowy, ktére moze by¢ realizowane w trybie
okreslonym przepisami art. 64 kc. oraz art. 1047 kpc.
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The effectiveness of the legal protection of persons
entitled to use the financial assistance
from the European Agricultural Fund
for Rural Development

Summary

The granting of financial assistance from the European Agricultural Fund for
Rural Development is performed by means of either an administrative decision or a
civil law contract. From the legal perspective, the refusal to grant assistance under a
contract is not a typical administrative decision. It has the form of an administrative
act in the meaning of Article 3 section 2 point 4 of the Law on Proceedings before
Administrative Courts. The above mentioned provision guarantees the person inte-
rested in financial assistance the judicial-administrative protection equivalent to that
in a case of administrative decision. Furthermore, in some cases this protection is
even wider; e.g. when the administrative Court recognises the entitlement to finan-
cial assistance in a judgment passed pursuant to Article 146 section 2 of the above
mentioned Law. This kind of entitlement is accompanied by the obligation of a Sta-
te Agency to grant the assistance to the farmer. In a case when fulfilling of the obli-
gation has the form of a contract, the beneficiary can claim its conclusion, e.g. pur-
suant to Article 64 of the Civil Code.
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Renty strukturalne
na gruncie prawa niemieckiego

Renty strukturalne sg instrumentem wspierania rozwoju obszaréw wiejskich
przewidzianym w prawodawstwie wspolnotowym na okres programowania 2007-
2013 i finansowanym czesciowo ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego
Rozwoju Obszar6w Wiejskich (EFRROW). Instrument zostat przejety przez syste-
my prawne niektérych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz wtaczony do
krajowych planéw rozwoju obszaréw wiejskich. Na gruncie prawa niemieckiego
renty strukturalne (thum. dost. renta za przekazanie ziemi — Landabgaberente) sg in-
strumentem wspierania rozwoju obszaréw wiejskich pochodzacym z innego okre-
su historycznego i na obecnym etapie rozwoju rolnictwa niemieckiego majg jedy-
nie charakter marginalny. Z naukowego punktu widzenia istotne jest jednak blizsze
przyjrzenie si¢ modelowym rozwigzaniom prawa niemieckiego.

W zwiazku z tym, ze renty strukturalne sg instrumentem fakultatywnym, kra-
jom zwigzkowym pozostawiono mozliwos¢ ich uwzglednienia w realizowanych
na ich poziomie programach rozwoju obszaréw wiejskich, przy czym odpowiednia
czes¢ kosztéw stosowania instrumentu musi by¢ finansowana z budzetu danego kra-
ju zwigzkowego. W okresie programowania 2000-2006 renty za przekazanie ziemi
zostaly wlaczone do programu rozwoju obszaréw wiejskich dwéch krajow zwigz-
kowych — Saksonii i Saksonii—Anhalt. Stosowanie instrumentu w obu krajach uza-
sadnione bylo koniecznoscig zaradzenia problemowi rozdrobnionej struktury obsza-
rowej. Sktadanie wnioskéw o renty mozliwe byto do korica 2006 r. Instrument nie
zostal jednak przejety do odpowiedniego programu obejmujgcego lata 2007-2013.
W okresie od 2007 do 2016 nastgpi wyptata juz przyznanych swiadczen, bez mozli-
wosci sktadania nowych wnioskéw przez producentéw rolnych.

W aktualnie obowigzujagcym programie rozwoju obszar6w wiejskich tak na
ptaszczyzZnie federalnej, jak i na plaszczyZznie krajow zwigzkowych, brak jest zatem
odpowiedniej regulacji dotyczacej rent strukturalnych. Ponizsze rozwazania skon-
centruja si¢ przede wszystkim na zagadnieniach ogélnych zwiazanych z rozwojem
obszaréw wiejskich w Niemczech oraz na regulacjach ustawy o wspieraniu zaprze-
stania dziatalnosci rolniczej FELEG z 1989 r. dotyczacych dwdéch Swiadczen: renty
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z tytutu zaprzestania produkcji (Produktionsaufgaberente) i wyréwnania pieniezne-
go (Ausgleichgeld), a takze bedacych ich pierwowzorem regulacjach renty za prze-
kazanie ziemi (Landabgaberente) wprowadzonej ustawg z 1969 r.

1. Programy rozwoju obszarow wiejskich w Niemczech

1.1. Plaszczyzna federalna — zalozenia Programu Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (GAK) 2008-2011

Paleta instrumentéw wspierania rozwoju obszaréw wiejskich przewidziana
w niemieckim Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Gemeinschaftsaufgabe
Agrarstruktur und Kiistenschutz — GAK) stanowi trzon programéw rozwoju obsza-
row wiejskich opracowanych na poziomie krajéw zwigzkowych'. GAK jest in-
strumentem finansujgcym i koordynujacym, skupiajacym sSrodki przewidziane we
wszystkich osiach wspierania rozwoju obszaréw wiejskich zgodnie z rozporzadze-
niem nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europej-
ski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)?2. Program
ten posiada status krajowej regulacji ramowej, bedacej odpowiednikiem polskiego
Planu Wspierania Rozwoju Obszaréw Wiejskich, zatwierdzanej przez Komisj¢ Eu-
ropejska na dany okres finansowania. Ramy prawne instrumentéw przewidzianych
w GAK oraz w planach rozwoju obszaréw wiejskich poszczegdlnych krajow zwigz-
kowych zawarte zostaly w Narodowym Planie Strategicznym 2007-2013 (Nationa-
ler Strategieplan)®.

Instrumenty przewidziane w GAK odpowiadajg aktualnym potrzebom rol-
nictwa niemieckiego. Nowoscig w okresie programowania 2008-2011 sg srodki
wspierajace pozyskiwanie energii odnawialnej, srodki dotyczace doradztwa w za-
kresie gospodarowania energig skierowane do gospodarstw indywidualnych posia-
dajacych status matych lub srednich przedsiebiorstw, zachowanie zasobéw biolo-
gicznych w rolnictwie, wsparcie dla gospodarstw rolnych hodujacych rzadkie lub
zagrozone wyginigciem gatunki zwierzat i ryb, budowanie systeméw energetycz-
nych dla energii pozyskiwanej z biogazu. Obok tych niewgtpliwie nowatorskich in-
strumentOéw wspierania rozwoju obszaréw wiejskich, do dyspozycji producentéw
rolnych postawione sg instrumenty stuzgce poprawie dobrostanu zwierzat, wspie-
rajace inwestycje w dziatalnos¢ pozarolnicza, a takze, przyktadowo, instrument po-
legajacy na tworzeniu sieci polgczen internetowych na wsi, skierowany do gmin
i zwigzkéw gmin.

1 Tekst federalnego programu rozwoju obszaréw wiejskich dostepny jest na stronie internetowej Federalnego Mini-
sterstwa ds. Zywnosci, Rolnictwa i Ochrony Konsumenta (Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz) http://www.bmelv.de z dnia 13 pazdziernika 2008 r.

Dz.U. L 277 2 21.10.2005, s. 1.

Tekst krajowego planu strategicznego dostgpny jest pod adresem: http://www.bmelv.de z dnia 13 pazdziernika
2008 .
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W kwestii charakteru instrumentéw wspierania rozwoju obszaréw wiejskich
na uwag¢ zastuguje ich odmienna dymensja w poréwnaniu z instrumentami prze-
widzianymi w polskim PROW. Polska regulacja skupia si¢ w dalszym ciggu na
wspieraniu pojedynczych jednostek produkcyjnych, stawiajagc do dyspozycji rolni-
kéw rézne instrumenty stuzace podniesieniu konkurencyjnosci ich produkcji oraz
zmodernizowaniu gospodarstw rolnych. Jest to uzasadnione zréznicowanym sta-
nem rozwoju rolnictwa polskiego i niemieckiego. Ustawodawca niemiecki prefe-
ruje srodki majace charakter horyzontalny, obejmujgce rolnictwo i obszary wiejskie
calosciowo, traktujac je jako przestrzen do zycia, a nie wylacznie jako miejsce pro-
wadzenia produkcji rolniczej. Widoczna jest tu troska o zachowanie srodowiska na-
turalnego i zasobdw naturalnych. Az 20,9% srodkéw przeznaczana jest na tzw. zin-
tegrowany rozwdj obszaréw wiejskich, 17,5% srodkéw na wspieranie pojedynczych
gospodarstw rolnych, 16,1% na instrumenty dotyczace gospodarki wodnej, 11% na
instrumenty dotyczgce dobrostanu zwierzat, 9,1% na instrumenty ochrony wybrze-
za, a 6,8% na popraw¢ struktury rynkowej. 75% wszystkich instrumentow wspiera-
nia rozwoju obszaréw wiejskich finansowana jest z Europejskiego Funduszu Rol-
nego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Stosunek finansowania instrumentéw
wspierania rozwoju obszaréw wiejskich przez Federacje i kraje zwigzkowe wyno-
si 60:40.

1.2. Plaszczyzna krajow zwigzkowych

Konsekwencja posiadania przez kraje zwigzkowe kompetencji w dziedzinie
ochrony srodowiska i rolnictwa jest opracowanie przez nie programéw rozwoju ob-
szarow wiejskich. W obecnym okresie programowania, oprécz funkcjonujgcego na
poziomie federalnym GAK 2008-2011, w Niemczech istnieje 14 programéw wspie-
rania rozwoju obszar6w wiejskich®, realizowanych na poziomie poszczegélnych
krajow zwigzkowych: Badenii—Wirtembergii, Bawarii, wsp6lny program dla Bran-
denburgii i Berlina, Hamburga, Hesji, Meklemburgii—Pomorza Przedniego, wspdl-
ny program dla Dolnej Saksonii i Bremy, Péinocnej Nadrenii—Westfalii, Nadre-
nii—Palatynatu, Kraju Saary, Saksonii, Saksonii—Anhalt, Szlezwika—Holsztyna oraz
Turyngii. Katalog instrumentéw dostgpny w ramach programéw rozwoju obszaréw
wiejskich poszczegdlnych krajow zwigzkowych i gtéwne zatozenia znacznie r6znig
si¢ od siebie i zalezg od warunkéw panujacych w ich sektorach rolnych. I tak, przy-
ktadowo, w Bawarii nacisk potozony jest na dziatania zwigzane z ochrong srodowi-
ska, w Brandenburgii, jednym z pigciu tzw. nowych krajéw zwigzkowych, ktére do-
tknigte sg problemami demograficznymi, polegajacymi na odptywie ludnosci oraz
ze stosunkowo wysokg stopg bezrobocia, instrumenty dostepne w ramach programu

4 Dostgp do tekstéw programéw rozwoju obszaréw wiejskich poszczegdlnych krajow zwiazkowych mozliwy jest
poprzez strone internetowa Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/agriculture/rurdev/countries/de/index_
en.htm z dnia 8 sierpnia 2008 r.
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rozwoju obszaréw wiejskich koncentrujg si¢ na poprawie jakosci zycia na obszarach
wiejskich oraz zapewnieniu stabilnosci miejsc pracy i dochodéw rolniczych.

2. System swiadczen pienieznych z tytutlu przekazania ziemi
w prawie niemieckim

Poczawszy od lat 60. ustawodawca niemiecki wprowadzat szereg instrumentéw
skierowanych na poprawe struktur rolnych gospodarstw dobrze rokujacych poprzez
likwidacje nierozwojowych jednostek produkcyjnych. Wprowadzone instrumenty
miaty zaradzi¢ trudnosciom, jakie pociggat za sobg ten proces, przy jednoczesnym
pozytywnym oddziatywaniu na struktury rolne. Proces ten rozpoczat si¢ zanim od-
powiednie instrumenty pojawily si¢ na ptaszczyZnie prawodawstwa wspdlnotowe-
go i czgsciowo wzorowany byl na srodkach podejmowanych przez kraje sasiednie,
przyktadowo przez Francje. Zamiarem ustawodawcy niemieckiego byto dokonanie
sprawnych, skutecznych i dlugotrwatych przeksztalcen struktur agrarnych w okre-
Slonych ramach czasowych za pomoca wachlarza nowych instrumentéw finanso-
wo—prawnych. Panowato zgodne przekonanie, ze trwale przeksztalcenia struktural-
ne w rolnictwie sag mozliwe przy wzajemnym uzupetnianiu si¢ srodkéw z zakresu
polityki strukturalnej i srodkéw polityki socjalnej®.

2.1. Renta za przekazanie ziemi (Landabgaberente)

System rent za przekazanie ziemi, wprowadzony w Niemczech w 1969 r., umoz-
liwiat producentom rolnym uzyskanie tzw. renty za przekazanie ziemi (Landabga-
berente). Podkreslano zasadno$¢ wprowadzenia instrumentu, ktéry miat przyczynic¢
si¢ do wzrostu mobilnosci na rynku pracy, poprawy zabezpieczenia spotecznego rol-
nikow, trwalosci przeksztalcen strukturalnych, wzrostu dochodéw gospodarstw rol-
nych pozostajgcych na rynku, a takze do ochrony srodowiska®.

U podloza wprowadzenia renty za przekazanie ziemi lezala realizacja zalozen
programu reformy rolnej. Celem strukturalnym instrumentu byto zwigkszenie po-
dazy w zakresie gruntéw, ktére mogly by¢ oddane w dzierzawe (przekazujacy nie
musial wyzbywac¢ si¢ prawa wilasnosci) i przekazanie ich na rzecz gospodarstw
o powierzchni przekraczajgcej 10 ha. Cel socjalny instrumentu sprowadzat si¢ do
zapewnienia dogodnego systemu zabezpieczenia na staro$¢ rolnikom prowadzacym
dzialalnos¢ w gospodarstwach niewielkich powierzchniowo i nieposiadajacych na-
stepcy. Powszechnie bowiem rolnicy tacy prowadzili dziatalnos$¢ rolniczg nawet

5 Zob. E. Lienau, Mdglichkeiten und Grenzen der Inanspruchnahme von Landabgaberente, Die Agrarsoziale Ge-
sellschaft e.V., Materialsammlung nr 118, Géttingen 1973, s. 2.
6 K. Hagedorn, K. Klare, Neue Landabgaberente. Ein Beispiel fiir eine zukunftsorientierte Agrarstrukurpolitik,

Braunschweig, Schriftenreihe des Bundesministeriums fiir Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten, Juli 1985,
s. 85. Odnosnie do celéw instrumentu por. W. Altkriiger, Die Landabgaberente als Struktur— und sozialipolitis-
ches Instrument — Verlauf, Prognose, Nuzten—Kosten—Untersuchung, Materialsammlung nr 121, Géttingen 1974,
s. 25 i nast.
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po przekroczeniu 65. roku zycia, poniewaz bylo to rozwigzanie bardziej optacalne
w poréwnaniu z niewielka emeryturg rolniczg’. Zaktadano, ze instrument renty za
przekazanie ziemi umozliwi wylaczenie gruntéw rolnych z produkciji i ich transfer
od nierozwojowych jednostek produkcyjnych do gospodarstw rolnych dobrze roku-
jacych. Kwota swiadczenia miala przewyzsza¢ kwote emerytury wyplacanej w ra-
mach systemu ogdlnego, a zaktadane skutki wprowadzenia instrumentu miaty by¢
widoczne na wielu ptaszczyznach: na ptaszczyznie rolnictwa w znaczeniu ogélnym
(pomoc rolnikom ze strony panstwa, zwigkszenie podazy w zakresie gruntow, kto-
re mogty zosta¢ wydzierzawione, zapobiezenie zwigkszaniu si¢ liczby przypadkéw
podejmowania dziatalnosci rolniczej jako dziatalnosci dodatkowej); w sytuacji rol-
nikéw przejmujgcych uwolnione grunty rolne (podjecie rozbudowy gospodarstwa
rolnego w odpowiednim czasie i poprawa warunkéw pracy poprzez zakup nowych
maszyn, zmniejszajgcych takze wypadki przy pracy); w sytuacji rolnikéw przecho-
dzacych na rent¢ (zapewnienie srodkéw na staros¢, unikniecie choréb zawodowych
poprzez wczesniejsze zaprzestanie dziatalnosci rolniczej); a takze z punktu widze-
nia samego panstwa (zaoszczgdzenie wydatkow na opieke zdrowotng, odcigzenie
rynku rolnego w przypadku, gdy likwidowane gospodarstwa rolne dotknigte byty
nadprodukcja, zalesianie przejetych gruntéw).

Renta za przekazanie ziemi na podstawie ustawy o pomocy rolnikom na staros¢
byla wyptacana w okresie pomiedzy 1 sierpnia 1969 r. a 31 grudnia 1983 r., czyli
tacznie przez ponad 14 lat. Konstrukcja warunkéw uzyskania swiadczenia byta ty-
powa dla tego typu instrumentu i zawierata elementy gwarantujace przeksztalcenia
w rolnictwie, zaréwno na ptaszczyzZnie strukturalnej, jak i na ptaszczyznie socjal-
nej. Podstawowym warunkiem uzyskania renty bylo przekazanie gospodarstwa rol-
nego (Hofiibergabe) na cele poprawy struktur rolnych. Producent rolny ubiegajacy
si¢ o rent¢ musial mie¢ ukoriczony 60. (lub 55. rok zycia, gdy byl kobietg) albo by¢
trwale niezdolnym do pracy. Dodatkowa przestanka, wskazujaca na zwigzek instru-
mentu z ogélnym systemem zabezpieczenia spotecznego rolnikéw, byt wymog zre-
alizowania co najmniej 60 okreséw sktadkowych na ubezpieczenie w kasie ubezpie-
czenia rolniczego.

Rencie za przekazanie ziemi towarzyszyty instrumenty dodatkowe zwigkszajg-
ce jej atrakcyjnos¢. I tak, pigta ustawa zmieniajgca i uzupetniajgca ustawe o pomo-
cy rolnikom na staros¢ z 1957 r. (Gesetz iiber eine Altershilfe fiir Landwirte — GAL)
z 1970 r.® wprowadzita mozliwos¢ ubiegania si¢ przez rolnika o dodatek do sktadek
na system zabezpieczenia spotecznego. Z roszczeniem tym mogli wystapic rolni-
cy przekazujacy ziemi¢ za rent¢ i podejmujacy poza sektorem rolnictwa dziatalnos¢
wymagajacg uiszczania sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Kolejnym instrumen-

7 W. Altkriiger, tamze, s. 2.
8 BGBI I. s. 1774.

119



Dorota Milanowska

tem uzupetniajgcym byty szkolenia przeznaczone dla rolnikéw, umozliwiajace im
przekwalifikowanie si¢ i podjecie pracy w innym zawodzie. Obok renty za przeka-
zanie ziemi, w 1969 r. wprowadzono takze premi¢ jednorazowa, wyplacang ze srod-
kéw budzetu federalnego wydzierzawiajacemu z tytutu dtugotrwatego przekazania
gruntéw w dzierzawe¢’. Premia przeznaczona byta dla rolnikéw, ktérzy nie spetniali
przestanek do przyznania im renty za przekazanie ziemi i wydzierzawili gospodar-
stwo rolne na okres przynajmniej 12 lat. Premia nie miata charakteru roszczenia.

2.1.1. Niemiecki system zabezpieczenia spotecznego rolnikow

System zabezpieczenia spotecznego rolnikéw w Niemczech, jako nowa dodat-
kowa galaZ og6lnego zabezpieczenia spolecznego, zostal stworzony przez ustawe
z dnia 27 lipca 1957 r. o pomocy rolnikom na staros¢ (Gesetz iiber eine Altershil-
fe fiir Landwirte — GAL)". Dokonujace si¢ w pdZniejszym okresie w rolnictwie nie-
mieckim zmiany strukturalne byty podstawg gruntownej reformy niemieckiego sy-
stemu zabezpieczenia spolecznego rolnikéw, odzwierciedlonej w regulacji ustawy
o zabezpieczeniu spotecznym rolnikow z 1994 r."", ktéra zastgpita ustawe z 1957 r.

System rent za przekazanie ziemi od samego poczatku zostal umiejscowiony
w systemie ogdélnego zabezpieczenia spotecznego rolnikéw jako jego integralna
czesé. Swiadczenie zostato wprowadzone do prawa niemieckiego w 1969 r. czwartg
ustawa zmieniajacg i uzupelniajgcg ustawe o pomocy rolnikom na staros¢ z 1957 r.!?
Wilaczenie rent za przekazanie ziemi w ogdélny system zabezpieczenia spoteczne-
go rolnikéw nasuwa skojarzenie z polska regulacja rent strukturalnych z 2001 r.,
na gruncie ktérej instytucjg wtasciwg w sprawie realizacji rent strukturalnych pozo-
stawata Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, a renty w calosci pokrywane
byly z budzetu paristwa. Podobnie w Niemczech, renty za przekazanie ziemi wypla-
cane byly przez kasy ubezpieczenia rolniczego (Landwirtschaftliche Alterskassen
— LAK), odpowiedzialne za kompleksowg realizacj¢ swiadczer z zabezpieczenia
spotecznego rolnikéw, a w zwigzku z tym, ze kompetencja do regulowania zagad-
niefl zabezpieczenia spolecznego spoczywa w gestii Federacji, pokrycie swiadcze-
nia nastgpowato w catosci z budzetu federalnego. Ponadto jednolita regulacja syste-
mu zabezpieczenia spotecznego rolnikéw, w tym system rent za przekazanie ziemi,
obowigzywata dla wszystkich krajow zwigzkowych. W okresie funkcjonowania in-
strumentu renty za przekazanie ziemi w prawie niemieckim, czyli w latach 1969—
1983, nieznana byla jeszcze koncepcja wspierania rozwoju obszaréw wiejskich

9 Premia wprowadzona w drodze wytycznych w sprawie wspierania dtugotrwatej dzierzawy przez premie z dnia 10
marca 1969 r.

10 Ustawa z dnia 27 lipca 1957 r., BGBI. |, s. 1063. Ustawa weszta w zycie dnia 1 pazdziernika 1957 r.

1 Gesetz Uber Alterssicherung der Landwirte — ALG (Ustawa o zabezpieczeniu spotecznym rolnikéw) z dnia 29 lip-
ca 1994 r., BGBI. I, s. 1890, ostatnio zmieniona ustawg z 8 kwietnia 2008 r., BGBI. |, s. 681. Ustawa obowigzuje
od dnia 1 stycznia 1995 .

12 Ustawa z dnia 29 lipca 1969 r., BGBI. | s. 1017.
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i opracowywania kompleksowych planéw dziatania w tym zakresie, a wysitki kon-
centrowaly si¢ w wiekszym stopniu na wspieraniu pojedynczych jednostek produk-
cyjnych, tak jak to ma miejsce obecnie w Polsce.

2.1.2. Warunki uzyskania renty za przekazanie ziemi
2.1.2.1. Krag os6b uprawnionych

Warunki uzyskania renty za przekazanie ziemi podzielone zostaty przez usta-
wodawce niemieckiego w Tytule I § 41 GAL na zwiagzane z osobg rolnika prze-
kazujacego gospodarstwo rolne (die personlichen Voraussetzungen) oraz zwigza-
ne z samym gospodarstwem rolnym (die betrieblichen Voraussetzungen)'>. Warunki
odnosity si¢ zarowno do producenta rolnego przekazujgcego gospodarstwo rolne,
jak i jego matzonka, ktéry po Smierci tego pierwszego w dalszym ciggu prowadzit
gospodarstwo rolne.

O swiadczenie mdgt ubiegac si¢ producent rolny w rozumieniu § 1 GAL, czyli
producent utrzymujacy si¢ z pracy w gospodarstwie rolnym prowadzonym na grun-
tach rolnych; dodatkowym wymogiem byla przynaleznos¢ do kasy ubezpieczenia
rolniczego. Uprawnionymi byli takze producenci rolni wspélnie prowadzacy gospo-
darstwo rolne/gospodarstwa rolne na wlasny rachunek, pod warunkiem spetnienia
przez nich warunkéw ustawowych — dotyczacych ich osoby i tych zwigzanych z go-
spodarstwem rolnym. Do kregu uprawnionych ustawodawca zaliczyt takze wdo-
wy 1 wdowcéw po producentach rolnych. Mogli by¢ oni beneficjentami renty za
przekazanie ziemi w dwéch przypadkach: jezeli po Smierci rolnika dalej zajmowa-
li si¢ dzialalnoscig rolniczg w gospodarstwie rolnym (§ 41 ust. 4 GAL), lub jezeli
sami nie byli producentami rolnymi w rozumieniu § 1 GAL, a ich zmarly matzonek
byl uprawniony do przyznania swiadczenia (§ 43 GAL). Przypadek pierwszy doty-
czy samoistnego uprawnienia wdowcow, ktérzy dla uzyskania swiadczenia musie-
li spetni¢ okreslone w ustawie warunki materialne i formalne. Poniewaz niemozli-
we bylo spelnienie przez nich przestanki zwigzanej z prowadzeniem dziatalnosci
rolniczej przez okres 5 lat przed przekazaniem gospodarstwa ani przestanki zwig-
zanej z optacaniem sktadek na ubezpieczenie rolnicze, aby umozIliwi¢ im ubieganie
si¢ 0 wczesniejszg emeryture, ustawa dopuszczata zaliczenie okreséw wypracowa-
nych przez zmartego matzonka. Skorzystanie z uprawnienia bylo mozliwe jedynie
w przypadkach, gdy przekazanie gospodarstwa rolnego przez wdowe lub wdowca
miescito si¢ w ramach czasowych poczatkowo przewidzianych na realizacje instru-
mentu, czyli pomiedzy 1 sierpnia 1969 r. a 31 grudnia 1973 r.," przy czym konty-
nuowanie przez wdowca dziatalnosci rolniczej mogto rozpoczaé si¢ jeszcze przed
dniem 1 sierpnia 1969 r. Czynnos¢ przekazania gospodarstwa rolnego przed dniem

13 K. Noell, C. Riiller, Anderung der Altershilfe fiir Landwirte und Einfiihrung der Landabgaberente, Erich Schmidt
Verlag, Berlin 1969, s. 55.
14 Stosowanie instrumentu przedtuzono nastepnie o 10 lat, do konca 1983 .
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1 sierpnia 1969 r. nie wywotywala skutkéw prawnych z punktu widzenia uprawnie-
nia do renty za przekazanie ziemi.

Przypadek drugi, regulowany postanowieniami w § 43 GAL, dotyczy upraw-
nienia wdowcéw po producentach rolnych wyprowadzonego od uprawnienia tych
ostatnich. Oznacza to, ze dla uzyskania Swiadczenia wdowcy po producentach rol-
nych nie musieli spetni¢ ustawowych warunkéw materialnych i formalnych. Swiad-
czenie przystugiwato im w sytuacji, gdy zmarty rolnik pobierat je przed smiercig
oraz woéwczas gdy, co prawda, spetnit wszystkie ustawowe warunki formalne, lecz
nie ztozyt formalnego wniosku o rent¢ w kasie ubezpieczenia rolniczego'. Pozosta-
walo przy tym bez rdznicy, czy zmarly rolnik uzyskat Swiadczenie po ukoniczeniu
60. badzZ 55. roku zycia, czy tez przystugiwato mu ono z tytutu niezdolnosci do wy-
konywania zawodu.

Krag oséb uprawnionych do ubiegania si¢ o rente za przekazanie ziemi zostat
poszerzony przez piata i szOstg ustawe zmieniajgcg i uzupetniajgcg GAL, odpowied-
nio z dnia 21 grudnia 1970 r.!® i z dnia 26 lipca 1972 r.'” W drodze tych regulacji
zwigkszono dopuszczalng powierzchni¢ przekazywanego gospodarstwa rolnego, co
uczynilo instrument dostgpnym takze dla wiascicieli wigkszych jednostek produk-
cyjnych. W wyniku tego znaczaco powiekszyla si¢ liczba producentéw rolnych —
wlascicieli wigkszych obszarowo gospodarstw rolnych — ubiegajacych si¢ o przy-
znanie swiadczenia.

Do krggu 0séb uprawnionych do ubiegania si¢ o Swiadczenie ustawodawca nie-
miecki nie zaliczyt cztonkéw rodziny rolnika przekazujacego gospodarstwo rolne —
niemozliwe bylo przekazanie na rzecz zstepnego w linii prostej, co czynito regulacj¢
niemiecka, na tle innych systeméw prawnych, stosunkowo rygorystyczng.

2.1.2.2. Wiek uprawniajacy do uzyskania Swiadczenia

Zgodnie z § 41 ust. 1 lit. a) GAL, uprawnionym do uzyskania Swiadczenia byt
rolnik, ktéry ukoriczyt 60. rok zycia i dokonat przekazania gospodarstwa rolnego
w okresie pomigdzy 1 sierpnia 1969 r. a 31 grudnia 1983 r., czyli w okresie, w kt6-
rym, zgodnie z § 42 ust. 1 GAL, przewidziano realizacj¢ instrumentu.

Regulacja niemiecka zawierala interesujgce rozwigzania w zakresie kregu oséb
uprawnionych do uzyskania swiadczenia. Zgodnie z § 41 ust. 3 GAL, uprawnio-
ng do uzyskania swiadczenia w wyjatkowych przypadkach mogta by¢ osoba, kt6-
ra ukoniczyla 55. rok zycia, jezeli wykazano, Ze nie bedzie mogta w przysztosci na-
wiazaé stosunku pracy. Podstawg stwierdzenia takiego prawdopodobieristwa byty,
z jednej strony, mozliwosci wsparcia takiej osoby w zakresie podjecia stosunku pra-

15 K. Noell, C. Riiller, Anderung der Altershilfe fir Landwirte..., s. 66.
16 BGBI I. s. 1774.
17 BGBI I, s. 1293.
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cy oraz, z drugiej strony, jej wyksztalcenie. Dowodem na to byto zaswiadczenie wy-
stawione przez federalny organ wlasciwy w zakresie spraw dotyczacych zatrudnie-
nia (Bundesanstalt fiir Arbeit).

Dodatkowym rozwigzaniem przewidzianym w § 41 ust. 1 lit. a) GAL, niezna-
nym ustawodawstwu polskiemu, bylo umieszczenie w kregu uprawnionych oséb
niezdolnych do wykonywania zawodu i to niezaleznie od ukoriczenia przez nie 60.
lub 55. roku zycia. Nastapito tu interesujace rozréznienie pomiedzy niezdolnoscig
do wykonywania zawodu a niezdolnoscig do prowadzenia dziatalnosci zarobkowe;j.
Niezdolnos¢ do wykonywania zawodu wystepuje wowczas, gdy na skutek choro-
by lub utraty sit fizycznych lub psychicznych z innego powodu zdolnos¢ do prowa-
dzenia dziatalnosci zarobkowej spadta do wartosci mniejszej niz potowa zdolnosci,
jakiej mozna si¢ spodziewaé po zdrowej osobie. Przy ocenie niezdolnosci do wy-
konywania zawodu danego rolnika uwzgledniano czynnosci, jakie mégiby on wy-
konywac, zgodnie ze zdobytym wyksztatceniem i doswiadczeniem. Niezdolnos¢ do
wykonywania zawodu okreslano jako stan, kiedy na skutek probleméw zdrowot-
nych rolnik nie moze wykonywac¢ czynnosci odpowiadajacych jego statusowi spo-
tecznemu'®.

2.1.2.3. Okres sktadkowy

Przestanka wypelnienia ustawowo przepisanego okresu sktadkowego zawarta
byta w § 41 ust. 1 lit. b) GAL 1 przewidywala przyznanie uprawnienia do renty je-
dynie rolnikom, ktérzy nalezeli do kasy ubezpieczenia rolniczego i uiszczali sktad-
ki na to ubezpieczenie. Zgodnie z regulacjg niemieckg, aby ubiegac si¢ o rentg, rol-
nik musial uisci¢ w kasie ubezpieczenia rolniczego sktadki w wymiarze 60 miesigcy
kalendarzowych, co w warunkach normalnych uprawniatoby go do wczesniejszej
renty z tytutu niezdolnosci do prowadzenia dziatalnosci zarobkowej. Przestanka ta
musiata by¢ spetniona niezaleznie od wieku, w jakim znajdowat si¢ rolnik ubiegaja-
cy si¢ o rente (60 lub 55 lat) oraz od tego, czy byl osobg niezdolng do prowadzenia
dziatalnosci zarobkowej. W przypadku matzonka po zmartym rolniku, prowadzace-
go w dalszym ciggu gospodarstwo rolne, nastgpowato zaliczenie sktadek uiszczo-
nych przez tego ostatniego.

2.1.2.4. Dziatalnos¢ rolnicza zasadniczo gtdwnym zajeciem rolnika

Warunek prowadzenia dzialalnosci rolniczej, stanowigcej zasadnicze zajgcie
rolnika przed dniem ubiegania si¢ o rente, mial zapobiec wyptacie §wiadczenia oso-
bom, dla ktérych dziatalnos¢ rolnicza stanowita jedynie dodatkowe Zrédto utrzy-
mania. Zgodnie z brzmieniem § 41 ust. 1 lit. d) GAL, przedsiebiorca rolny powi-
nien byl prowadzi¢ dziatalnos¢ rolniczg w okresie pigciu lat przed przekazaniem

18 Por. K. Noell, C. Riiller, Anderung der Altershilfe fiir Landwirte..., s. 57.
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gospodarstwa rolnego, a dziatalnos¢ w gospodarstwie powinna byta zasadniczo sta-
nowi¢ jego gléwne zajecie. W trakcie prac nad ustawg zastanawiano si¢ nad zasad-
noscig wprowadzenia takiego zapisu. W rezultacie ustawodawca niemiecki wpro-
wadzit kryterium nieprecyzyjne, ktérego uscislenie nastgpito w doktrynie. Przyjeto,
ze dla uznania, ze dzialalnos¢ rolnicza stanowila zasadniczo gtéwne zajgcie rolnika
wystarczy, by byta ona prowadzona w okresie przekraczajacym 30 miesigcy kalen-
darzowych, w okresie pigciu lat poprzedzajacych przekazanie gospodarstwa rolne-
go, przy czym okres wspomnianych pigciu lat liczony byl nie jako lata kalenda-
rzowe, lecz jako lata bezposrednio poprzedzajace czynnos¢ przekazania. W okresie
tym rolnik mdégt takze podejmowac inne zajecia w charakterze zaje¢ dodatkowych,
szczegblnie, gdy miaty one charakter prac sezonowych'’; nie wykluczato to mozli-
wosci ubiegania si¢ o rent¢ za przekazanie ziemi. Jezeli natomiast rolnik poswigcit
si¢ zasadniczo innej dzialalnosci w okresie przekraczajacym 30 miesigcy przypada-
jacych na piec lat poprzedzajacych przekazanie gospodarstwa rolnego, warunek z §
41 ust. 1 lit. d) GAL nie byt spelniony. Dowodem prowadzenia dziatalnosci rolni-
czej w okresie przekraczajagcym 30 miesigcy kalendarzowych bylo zaswiadczenie
wydane przez wlasciwy organ gminy na podstawie § 41 ust. 5 GAL, przedklada-
ne nastepnie kasie ubezpieczenia rolniczego. To nieprecyzyjne kryterium wymagato
jednakowego i jasnego okreslenia dziatalnosci gtéwnej i dodatkowej dla wszystkich
producentéw rolnych prowadzacych dziatalnos$¢ na terenie jednego regionu. Rola
omawianej przestanki sprowadza si¢ do zapobiezenia sytuacjom, w ktérym swiad-
czenie przyznawane jest osobom luzno zwigzanym z rolnictwem.

2.1.2.5. Wielkos¢ gospodarstwa rolnego

Wprowadzenie kryterium wielkosci gospodarstwa, za przekazanie ktérego mo-
gta by¢ przyznana renta, miato realizowac cel strukturalny. Przepis § 41 ust. 1 lit. e)
GAL wprowadzil wymog, by powierzchnia obszarowa gospodarstwa nie przekra-
czala dwukrotnosci powierzchni minimalnej, ustalanej na podstawie § 1 ust. 4 GAL
przez kase ubezpieczenia rolniczego po konsultacji z catym zwigzkiem kas ubez-
pieczenia rolniczego na podstawie warunkéw miejscowych. Minimalna wielkos¢
gospodarstwa rolnego réznita si¢ zatem w zaleznosci od danego regionu, a podsta-
w4 jej ustalenia byta jakos¢ gruntéw rolnych, rodzaj zagospodarowania i produkcji.
Przepis stanowil, ze gospodarstwo rolne nie mogto przekroczy¢é wskazanej normy
w okresie pigciu lat poprzedzajacych jego przekazanie. Oznaczato to skierowanie
instrumentu do gospodarstw matych, likwidacja ktérych miata poprawi¢ struktury
gospodarstw wigkszych obszarowo. Tego typu kryterium ograniczajacego wielkos¢é
przekazywanego gospodarstwa rolnego brak jest w polskiej regulacji instrumentu,
gdzie istniejgce normy obszarowe dotyczg jedynie gospodarstw tworzonych w dro-
dze przejgcia uzytkdw rolnych. Przekazywane gospodarstwo rolne nie mogto by¢

19 Zob. K. Noell, C. Riiller, Anderung der Altershilfe fiir Landwirte..., s. 64.
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wigksze niz dwukrotno$¢ wielkosci minimalnej nie tylko w momencie jego prze-
kazania, lecz nie mogto przekroczy¢ wskazanej normy w catym okresie pieciu lat
przed dokonaniem tej czynnosci. Doktryna dopuszczata jednak niewielkie odstep-
stwa wynikajgce ze zdarzen nieprzewidzianych, jak dziedziczenie, czy przedwczes-
ne zakonczenie umowy dzierzawy, jezeli nastepnie uzyskane w ten sposéb grun-
ty rolne zostaly przekazane innym osobom w krétkim czasie. Przekroczenie normy
nie mogto by¢ znaczace zaréwno pod wzgledem czasowym, jak i wielkosciowym;
w doktrynie przyjeto, ze jezeli w okresie pieciu lat przekroczenia te nie wystgpowa-
ty dtuzej niz przez 6 miesigcy, warunek ustawowy byt spetniony?.

Liberalizacje w tym zakresie wprowadzily regulacje pigtej iszdstej ustawy
zmieniajacej i uzupetniajacej GAL z 1970 r.*' i 1972 r.,”? ktére rozszerzyly krag
0s6b mogacych ubiegac si¢ o Swiadczenie o rolnikéw, ktérych gospodarstwa rolne
nie przekraczaty pigciokrotnej powierzchni minimalnej. W warunkach niemieckich
lat 70. byly to gospodarstwa rolne o powierzchni ok. 20-25 ha. Siédma nowela do
ustawy wprowadzita dalszg liberalizacj¢ i udostgpnita instrument renty za przeka-
zanie ziemi wszystkim rolnikom bedacym wlascicielami gospodarstw uznanych za
niezdolne do rozwoju®. Bylo to efektem wdrozenia dyrektywy nr 72/160/EWG. Po-
czatkowe surowe warunki zostaly zatem nastepnie ztagodzone pod wptywem regu-
lacji prawa wspdlnotowego. Umozliwiato to wprawdzie pozyskanie wigkszej ilosci
gruntéw, regulacja utracita jednak swéj rygorystyczny charakter, a udostepnienie jej
wigkszej liczbie 0s6b prowadzito z jednej strony do przewagi funkcji socjalnej (po-
zyskanie wysokiej renty), z drugiej strony do nadmiernego obcigzenia budzetu par-
stwa, a w koricu do rezygnacji ze stosowania instrumentu.

2.1.2.6. Przekazanie gospodarstwa rolnego na cele poprawy struktur rolnych

Kryterium przekazania gospodarstwa rolnego tworzyly dwa elementy — sama
czynno$¢ przekazania (§ 41 ust. 1 lit. ¢) GAL) oraz cel przekazania, a mianowicie
przekazanie na cele poprawy struktur rolnych (§ 42 GAL — die Abgabe zur Struktur-
verbesserung). Jezeli rolnik prowadzit dziatalnos¢ rolniczg w kilku gospodarstwach
rolnych, dla uzyskania Swiadczenia konieczne bylo przekazanie wszystkich z nich.
Postanowienia ustawy dotyczace renty za przekazanie ziemi nie zawieraly szczeg6-
téw dokonania czynnosci przekazania; do rent za przekazanie ziemi mialo miejsce
odpowiednie stosowanie przepiséw ogdlnych dotyczacych przekazania gospodar-
stwa rolnego, czyli postanowienia § 2 GAL, a prawne pojecie przekazania gospo-
darstwa rolnego na potrzeby renty za ziemi¢ pokrywalo si¢ z pojeciem jego prze-
kazania na potrzeby zabezpieczenia spotecznego rolnikéw. Przepis § 2 ust. 4 GAL

20 K. Noell, C. Riiller, Anderung der Altershilfe fur Landwirte..., s. 65.
21 BGBI I. s. 1774.
22 BGBI I, s. 1293.
23 BGBI I, 5.1937.
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zawieral zastrzezenie, ze za przekazanie nie jest uwazane przekazanie na rzecz mat-
zonka.

Realizacje celu strukturalnego miato umozliwi¢ postanowienie dotyczgce trwa-
tosci przekazania uzytkéw rolnych. Zgodnie z § 2 ust. 3 GAL, za przekazanie w ro-
zumieniu ust. 1 lit. ¢) tego paragrafu uwazane byto przekazanie gospodarstwa rol-
nego lub wyzbycie si¢ wilasnosci gospodarstwa rolnego w inny sposéb. Przepis
zawieral nastepujace rozréznienie — jezeli w wyniku przekazania gospodarstwa rol-
nego nie nastgpita utrata wtasnosci, przekazanie uwazane bylo za dokonane, jezeli
nastapito przynajmniej na okres 9 lat po ukoriczeniu przez producenta rolnego 65.
roku zycia. Warunek ten dotyczyl przekazania gospodarstwa rolnego przez rolni-
kéw po ukoriczeniu 60. lub 55. roku zycia. W przypadku ubiegania si¢ o rente rol-
nika niezdolnego do wykonywania zawodu przed ukoriczeniem 55. roku zycia, za-
stosowanie miat przepis szczeg6lny § 41 ust. 2 GAL, zgodnie z ktérym przekazanie
musiato nastgpi¢ na okres wynoszacy przynajmniej 12 lat. Przyktadowo rolnik ubie-
gajacy si¢ o rentg w wieku 49 lat z powodu niezdolnosci do wykonywania zawodu,
jezeli nie zamierzal przekaza¢ gospodarstwa rolnego na wiasnosé, musiat przekazaé
je np. w dzierzawe na okres przynajmniej 12 lat. Jezeli natomiast gospodarstwo rol-
ne przekazat rolnik bedacy w wieku 55 lat, dzierzawa trwata do czasu ukoriczenia
przez rolnika 74. roku zycia.

Nie kazde przekazanie gospodarstwa rolnego kwalifikowato producenta rolne-
go do uzyskania renty, a jedynie przekazanie, ktérego celem jest poprawa struktur.
Ustawa wprowadzata w tym kontekscie trzy kryteria: kryterium czasu, kryterium
relacji podmiotowej w ramach przekazania oraz warunek przyznania prawa pier-
wokupu. Zastugg doktryny bylo wypracowanie czwartego kryterium, z mianowicie
sprecyzowania, jakie dzialanie zostanie uznane za dzialanie skierowane na popra-
we struktur.

Przekazanie na cele strukturalne, zgodnie z § 42 GAL, oznaczalo zatem prze-
kazanie gospodarstwa rolnego w okresie pomigdzy 1 sierpnia 1969 r. a 31 grudnia
1983 r., na warunkach okreslonych w § 41 ust. 1 lit. ¢) GAL. Zgodnie z § 42 ust.
1 1it. a) GAL, przekazanie moglo nastgpi¢ na rzecz osoby, ktéra przejmowala je na
wiasnos¢, w dzierzawe lub do korzystania na podstawie innej umowy, jezeli osoba
ta byla przedsigbiorcg rolnym w rozumieniu § 1 GAL od przynajmniej 1 roku przed
przekazaniem gospodarstwa rolnego. Przekazanie poza tym okresem, cho¢ skiero-
wane na poprawg struktur, nie wywierato skutkéw prawnych z punktu widzenia na-
bycia prawa do renty. Wymdg posiadania statusu przedsigbiorcy rolnego w rozu-
mieniu § 1 GAL przez osobg przejmujacg grunty rolne na wtasnos¢ lub w dzierzawe
zostat zniesiony w drodze noweli do GAL z 1972 r. Od tej pory wymagano jedy-
nie, by gospodarstwo przejmujgce sktadato si¢ z gruntéw przejetych wezesniej w ra-
mach poprawy struktur rolnych. Celem nowej regulacji byto umozliwienie mtodym
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rolnikom uzyskania gruntéw rolnych bezposrednio po wejsciu w posiadanie gospo-
darstwa rolnego (przyktadowo w drodze dziedziczenia)**. Natomiast ustawa zmie-
niajagca GAL z 1973 r., wdrazajagca dyrektywe nr 72/160/EWG, zastrzegala moz-
liwos¢ przejgcia uwolnionych gruntéw jedynie rozwojowym przedsigbiorstwom
rolnym (entwicklungsféihige landwirtschaftliche Unternehmen). W przypadku bra-
ku takich gospodarstw mozliwe bylo przekazanie na rzecz innych. Zastrzezenie, ze
przekazanie ma realizowacé cele strukturalne, wykluczato mozliwos¢ przejecia grun-
tow przez zstepnego rolnika w linii prostej. Polska regulacja instrumentu wykazuje
w tym kontekscie znaczne réznice — przekazanie gruntéw nastepcy jest czgsto wy-
korzystywang forma, ktéra utatwia rolnikom podjgcie decyzji o przejsciu na wczes-
niejszg rente, chod niesie ze sobg ryzyko jedynie fikcyjnego przekazania realizujace-
go cele poprawy struktur rolnych.

Krag podmiotéw, na rzecz ktérych mogto nastgpi¢ przekazanie gospodarstwa
rolnego, byt bardzo szeroki i obejmowatl osoby fizyczne i prawne. Zgodnie z § 42
ust. 1 lit. b) GAL, przekazanie moglo takze nastgpi¢ na rzecz prywatnej lub pub-
licznej osoby prawnej, do ktérej celow statutowych nalezaty dzialania zmierzajace
do poprawy struktur; na rzecz wspolnoty wiascicieli w postepowaniu scaleniowym
(Teilnehmergemeinschaft), zgodnie z niemiecka ustawg o scalaniu gruntow (Flur-
bereinigungsgesetz); terenowej osoby prawnej prawa publicznego (Gebietskorpers-
chaft), do ktérych nalezy federacja i kraje zwigzkowe; zwigzku gminnego lub lo-
kalnego; zwigzku utworzonego na poziomie kilku gmin dla realizacji okreslonego
celu (Zweckverband) w zakresie gospodarki wodnej, stuzby zdrowia, stuzb ratow-
niczych. W doktrynie niemieckiej przyjeto, ze dziataniami skierowanymi na popra-
we struktur rolnych sg nie tylko dziatania majace na celu poprawe struktur rolnych,
ale takze dzialania zmierzajace do poprawy infrastruktury oraz lokalnych struktur
gospodarczych®. Zaliczano tu zatem dziatania takie jak budowa drég, gospodar-
ka wodna czy zaopatrzenie w energie oraz wszystkie srodki oddziatujgce na gospo-
darke danego regionu. Nowela do GAL z 1972 r. za dzialanie skierowane na popra-
we struktur rolnych uznata takze pierwsze zalesienie gruntow, jezeli pozostawalo to
w zgodzie z innymi srodkami polityki rolne;.

Ustawa z 1969 r. nie zawierata warunku dotyczacego wielkosci gospodarstwa
rolnego, przejmujacego grunty rolne. Zmiang w tym zakresie wprowadzita ustawa
z 1970 r., ustanawiajac wymog, by powigkszane gospodarstwo rolne posiadato po-
wierzchni¢ odpowiadajaca dwukrotnosci powierzchni minimalnej, albo by na sku-
tek przejecia gruntéw rolnych w ramach instrumentu renty za przekazanie ziemi po-
wierzchnia ta zwigkszyta si¢ do trzykrotnosci powierzchni minimalne;j.

24 E. Lienau, Méglichkeiten und Grenzen... , s. 8.
25 K. Noell, C. Riiller, Anderung der Altershilfe fir Landwirte..., s. 66.
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Przekazanie przyjmowalo form¢ tzw. przekazania zamknigtego (geschlossene
Abgabe), gdy wszystkie grunty wchodzace w sklad gospodarstwa przekazane zosta-
ty na rzecz jednego gospodarstwa. Na skutek coraz liczniejszych przypadkéw prze-
kazywania gospodarstw wigkszych powierzchniowo, zaczglo przewazac tzw. prze-
kazanie dzielone (geteilte Abgabe)*. Ustawodawca niemiecki dopuscit r6znorodne
formy przekazania gospodarstwa rolnego do korzystania z niego, a nie ograniczyt go
jedynie do przekazania na wtasnos¢, tak jak uczynit to ustawodawca polski w naj-
nowszej regulacji instrumentu z 2007 r. Rozwigzanie przyjete przez ustawodawce
niemieckiego byto jednak zasadne, jako ze zapewniato rolnikom wigkszg elastycz-
nos¢ w wyborze formy przekazania. Dodatkowo eliminowalo bariery w zaprzesta-
waniu dziatalnosci rolniczej, wynikajace z przywiagzania do uprawianej ziemi i bra-
ku checi wyzbycia sig jej.

Aby przekazanie gospodarstwa rolnego bylo prawnie skuteczne dla uzyska-
nia renty, w umowie przenoszacej wiasnos¢ gospodarstwa rolnego lub oddajacej je
w dzierzawe musiato zosta¢ ustanowione prawo pierwokupu na rzecz osoby przej-
mujacej gospodarstwo rolne na czas trwania wspomnianej umowy. Rozwigzanie
przyjete przez ustawodawce niemieckiego nalezy oceni¢ za stuszne. Mialoby ono
réwniez racje bytu w polskiej regulacji i stanowitoby srodek posredni pomigdzy
mozliwoscig oddania gruntéw w dzierzawe a przeniesieniem ich wtasnosci. Usta-
wodawca polski znidst mozliwos¢ wydzierzawienia gruntéw rolnych w zamian za
uzyskanie renty strukturalnej, kierujac si¢ prawdopodobnie zapewnieniem trwatosci
przemian strukturalnych. Przyznajac osobie przejmujacej uzytki prawo pierwokupu,
uelastycznia si¢ jej dziatania i umozliwia nabycie uzytkowanych gruntéw w sytua-
cji, gdy zdecyduje si¢ ona na ich trwale uzytkowanie.

Interesujgce rozwiazanie zawierat § 42 ust. 2 GAL, ktory przewidywal, ze wa-
runek przekazania na poprawe struktur jest spetniony takze wéwczas, gdy nastgpi
zwrot gruntéw wiascicielowi przez dzierzawcg lub osobg¢ korzystajgcg z nich na pod-
stawie innej umowy. W trakcie prac nad ustawg rozwigzanie to bylto popierane przez
komisje socjalng i miato zapobiec niekorzystnej sytuacji dzierzawcow zmuszonych
do zwrotu gruntéw wlascicielowi bez mozliwosci przekazania ich na cele poprawy
struktur. Zwrot gruntéw wtascicielowi traktowany byt jako przekazanie w rozumie-
niu § 41 ust. 1 lit. ¢) GAL i uprawniat do uzyskania renty. Do tej formy przekazania
nie mialo zastosowania ograniczenie czasowe, o ktérym mowa w § 42 ust. 1 GAL
(przekazanie w okresie pomigdzy 1 sierpnia 1969 r. a 31 grudnia 1983 r.).

Rolnik nie byt zobowiazany do przekazania wszystkich uzytkéw rolnych wcho-
dzacych w sktad gospodarstwa rolnego i mégt pozostawi¢ na wiasny uzytek 25%
minimalnego obszaru okreslonego przez kas¢ ubezpieczenia rolniczego zgodnie

26 W. Altkriiger, Die Landabgaberente als Struktur— und sozialpolitisches Instrument..., s. 9.
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z § 1 ust. 4 GAL, co zapewnialo zainteresowanemu mozliwos¢ uprawy ziemi na
wlasny uzytek.

2.1.3. Wysokos¢ i finansowanie rent za przekazanie ziemi

Jak wspomniano powyzej, renty za przekazanie ziemi finansowane byty w ca-
tosci z budzetu federalnego, tacznie z kosztami administracyjnymi, a wdrozenie in-
strumentu miescito si¢ w kompetencjach wtasciwych terytorialnie kas ubezpieczenia
rolniczego. Zgodnie z § 46 w zwigzku z § 10 GAL, roszczenie — bo taki charakter
mialo swiadczenie w prawie niemieckim — kierowane bylo do kasy ubezpieczenia
rolniczego, do ktdérej w ostatnim czasie rolnik uiszczal sktadki na ubezpieczenie.
W kasie tej nalezalo réwniez zlozy¢ formalny wniosek o przyznanie swiadczenia,
zawierajacy wszystkie wymagane ustawg zaswiadczenia o spelnieniu warunkéw do
jego uzyskania. Wysokos¢ renty za ziemie zostala okreslona ustawowo. W przypad-
ku rolnika pozostajagcego w zwigzku malzeiskim wynosita ona 275 marek niemie-
ckich, a w przypadku rolnika stanu wolnego 180 marek niemieckich; przekraczata
wigc wysokos¢ emerytury wyptacanej na zasadach ogélnych o 100 marek niemie-
ckich w przypadku rolnika pozostajagcego w zwigzku malzeiskim i 65 marek nie-
mieckich w przypadku rolnika stanu wolnego?®’. Zgodnie z § 44 ust. 2 GAL, w przy-
padku pobierania przez rolnika obok renty takze innych swiadczeni z ubezpieczenia
spotecznego, wysokos¢ renty za przekazanie ziemi ulegata zmniejszeniu o odpo-
wiednig kwotg. Zgodnie z § 43 ust. 3 GAL, w przypadku pobierania przez rolnika,
obok renty za przekazanie ziemi, renty z ubezpieczenia wypadkowego lub Swiad-
czen zabezpieczenia spotecznego (Versicherungs— und Versorgungsleistungen), na-
stgpowato zaliczenie tych ostatnich na poczet renty. Uzyskanie uprawnienia do ren-
ty za przekazanie ziemi gwarantowato jej wyptacanie do koiica zycia uprawnionego.
Jednak z chwilg ukoficzenia 65. roku zycia emerytura przystugujgca w ramach sy-
stemu ogdlnego byta zaliczana na poczet renty za przekazanie ziemi.

2.1.4. Charakter Sswiadczenia — roszczenie

Uprawnienie do renty za przekazanie ziemi w prawie niemieckim miato cha-
rakter roszczenia (Rechtsanspruch), a krag oséb chcgcych ubiegad si¢ o to swiad-
czenie nie byl determinowany iloscig pozostajacych do dyspozycji srodkéw prze-
znaczonych na jego finansowanie, tak jak to ma miejsce obecnie w Polsce. Wynika
to z finansowania rent strukturalnych w przewazajacej czg¢sci z budzetu Unii Euro-
pejskiej, a tylko czgsciowo z budzetu panistwa. Roszczeniowy charakter swiadcze-
nia przejawial si¢ w tym, ze przystugiwato ono kazdej osobie spetniajgcej ustawowe
warunki materialne okreslone w § 41 i nast. GAL oraz warunki formalne, do kté-
rych nalezato ztozenie wniosku i przedtozenie odpowiednich zaswiadczen.

27 Zob. K. Noell, C. Riiller, Anderung der Altershilfe fiir Landwirte..., s. 70. W 1972 r. kwote renty za przekazanie
ziemi zwigkszono odpowiednio do 350 i 230 marek niemieckich, a w 1972 r. do 415 i 275 marek niemieckich.
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2.1.5. Postulaty poprawy skutecznosSci instrumentu renty za przekazanie
ziemi w doktrynie niemieckiej

Po 14 latach funkcjonowania instrumentu renty za przekazanie ziemi, w doktry-
nie niemieckiej pojawity si¢ postulaty de lega ferenda, zamierzajace nada¢ kierunek
zmian dotychczasowej regulacji instrumentu®®. Postulaty te pojawily si¢ na fali kry-
tyki polityki rolnej w latach 80., ktérej zarzucano osiagniecie granic finansowania.
Zarzuty dotyczyly zar6wno restrykcyjnie uksztaltowanych warunkéw podmioto-
wych uzyskania §wiadczenia, jak i warunkéw odnoszacych si¢ do gospodarstw rol-
nych — tych przekazywanych i przejmujacych grunty rolne. Dotychczasowej regu-
lacji zarzucano przede wszystkim ograniczenie instrumentu do gospodarstw matych
i mozliwos¢ przejecia uwolnionych gruntéw jedynie przez gospodarstwa duze. Kry-
tykowano uznaniowos¢ kas ubezpieczenia rolniczego w kwestii spelnienia warun-
kéw materialnych, w szczegdlnosci uznawania gospodarstw przejmujacych grunty
za rozwojowe badZ nie. Podkreslano, ze o kierunku przekazania gruntéw powinien
rozstrzyga¢ sam rynek. Krytykowano takze zawyzenie granicy wiekowej, kiedy za
péZno juz jest na podejmowanie przemyslanej decyzji o przejSciu na wczesniejszg
rentg. Wielu producentéw rolnych decydowalo si¢ na przekazanie gospodarstwa rol-
nego w ostatniej chwili.

Wsréd giéwnych postulatéw de lega ferenda pojawito si¢ podwyzszenie kwo-
ty swiadczenia, by zwiekszy¢ jego atrakcyjnos¢ i zdolnos¢ do zapewnienia bytu ma-
terialnego starszym rolnikom. Wysoka renta miata by¢ przyznawana w kroétkich ra-
mach czasowych. Postulowano wiec szybkie dokonanie przemian strukturalnych
przy pomocy atrakcyjnego instrumentu. Wigksza skutecznos¢ jego dziatania miato
zapewni¢ wydtuzenie przestrzeni wiekowej na podjecie decyzji w kwestii przekaza-
nia gospodarstwa rolnego, mianowicie pomigdzy 35. a 65. rokiem zycia, przy czym
wyplata swiadczenia miataby nastepowaé dopiero po osiagnieciu 58. roku zycia.
Zobowigzanie do przekazania ziemi w przysztoSci miatoby charakter umowy po-
miedzy paristwem a rolnikiem. Swiadczeniem jednej strony miato by¢ przekazanie
ziemi, za$ drugiej strony — wyplata renty. W przypadku wykonania zobowigzania
przez rolnika, paristwo miato zobowigzac si¢ do trzech rodzajéw swiadczen: ekspek-
tatywy na rent¢ (Rentenanwartschaften), umozliwienia przejscia na wczesniejszg
emeryture w wieku 58 lat oraz zapewnienia ulg podatkowych. Te dlugie ramy cza-
sowe mialy umozliwi¢ producentom rolnym lepsze planowanie aktywnej przyszto-
sci swojej i swoich nastepcow, przede wszystkim w kwestii przygotowania si¢ na
podjecie dziatalnosci poza rolnictwem. Nastepcy, Swiadomi ewentualnosci przeka-
zania gospodarstwa rolnego, mogliby podejmowac dziatalnos¢ poza rolnictwem juz
w miodszym wieku. Poniewaz podjgcie decyzji o przekazaniu we wspomnianym
okresie miatoby charakter wstepnego zobowigzania, w przypadku niepowodzenia

28 Zob. K. Hagedorn, K. Klare, Neue Landabgaberente..., s. 85 i nast.
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poza sektorem rolnictwa, mogliby powrdci¢ do dziatalnosci rolniczej. Program rent
za ziemi¢ mialby przybra¢ posta¢ kompleksowej strategii, obejmujacej wigcej niz
jedno pokolenie, stwarzajac perspektywy aktywnosci zawodowej na przysziosé,
a nie tylko ograniczajgc si¢ do zagwarantowania swiadczenia starszemu rolnikowi.
Postulowano takze rozszerzenie krggu potencjalnych beneficjentéw poprzez udo-
stgpnienie instrumentu wszystkim gospodarstwom, matym i duzym, oraz mozliwos¢
przejmowania na wtasnos¢ i w dzierzawe¢ gruntéw przez wszystkie z nich, zapobie-
gajac w ten sposob konfliktom wewnatrz sektora®. O rent¢ mogliby takze ubiegaé
si¢ cztonkowie rodziny rolnika pracujacy w gospodarstwie rolnym. Twierdzono, ze
w przypadku rezygnacji z instrumentu duza liczba rolnikéw prowadzacych stabo ro-
kujace i1 niewielkie obszarowo gospodarstwa rolne oraz osiggajgca niskie dochody,
z braku innej alternatywy, bedzie prowadzita dziatalnos¢ az do osiggnigcia normal-
nego wieku emerytalnego, a nastgpnie przekaze je nastepcom®. W takim przypadku
gospodarstwa rozwojowe nie przejmg gruntdw i nie zwigkszg swoich zasobéw pro-
dukcyjnych i udziatu w rynku. Wskazywano na rozbudowang konstelacje¢ intereséw,
ktérych realizacje zapewnial instrument renty za ziemig®!. Przeciwnicy ponownego
wprowadzenia instrumentu twierdzili, ze prowadzi on do likwidacji gospodarstw
rodzinnych, podczas gdy gléwnym zatozeniem polityki rolnej jest wspieranie tych
jednostek. Wskazywano na zasadno$¢ odwotania si¢ do srodkéw alternatywnych —
szkolenia, premie z tytutu oddania ziemi — czasem skuteczniejszych, a obciazaja-
cych budzet w mniejszym stopniu. Za egzystencjg matych jednostek produkcyjnych
opowiadala si¢, migdzy innymi, partia Zielonych (die Griinen).

Postulaty poprawy skutecznosci §wiadczenia rentowego za ziemi¢ zostaty czgs-
ciowo uwzglednione w regulacji ustawy o wspieraniu zaprzestania dziatalnosci rol-
niczej z 1989 r., bedacej przedmiotem rozwazan w dalszej czesci rozdziatu.

2.2. Renta z tytulu zaprzestania produkcji (Produktionsaufgaberente) i wy-
réwnanie pieniezne (Ausgleichsgeld)

Po rezygnacji ze stosowania instrumentu rent za przekazanie ziemi, gléwnie
na skutek obcigzen budzetu federalnego, mozliwos¢ ubiegania si¢ przez producenta
rolnego o odpowiednie swiadczenie rentowe istniata na podstawie ustawy o wspie-
raniu zaprzestania dziatalnosci rolniczej (Gesetz zur Forderung der Einstellung der
landwirstchaftlichen Erwerbstitigkeit — FELEG) z 1989 r.3* Ustawa, ktéra — z jed-
nej strony — bazowata w znacznej mierze na przepisach obowigzujgcych poprzed-
nio, z drugiej strony uwzgledniata aktualny kierunek rozwoju wspdlnej polityki rol-
nej Wspdlnoty Europejskiej, uprawniala do ubiegania si¢ o dwa rodzaje Swiadczen:

29 Tamze, s. 39

30 Tamze, s. 12.

31 Tamze, s. 36 i nast.

32 Ustawa z dnia 21 lutego 1989 r., BGBI |, s. 233, ostatnio zmieniona ustawa z dnia 18 grudnia 2007 r., BGBI |,
s.2984.
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rent¢ z tytutu zaprzestania produkcji (Produktionsaufgaberente), wyplacang produ-
centowi rolnemu na podstawie § 1 ustawy, oraz tzw. wyréwnanie pieni¢zne wypla-
cane czlonkom rodziny i pracownikom najemnym (Ausgleichsgeld) na podstawie
§ 9 ustawy. Bylo to konsekwencjg inkorporowania do prawa niemieckiego przepi-
sow wspolnotowych, przyznajacych swiadczenie pieni¢zne takze robotnikom rol-
nym pracujagcym w likwidowanym gospodarstwie rolnym. Konstrukcja obu swiad-
czen byta zblizona do renty za przekazanie ziemi, jezeli chodzi o wypelnianie przez
nich funkcji na ptaszczyznie strukturalnej. W kwestii finansowania giéwna réznica
w poréwnaniu z rentg za przekazanie ziemi sprowadzata si¢ do tego, ze czgsS¢ kosz-
tow stosowania instrumentéw pokrywana byta z budzetu Wspdlnoty Europejskie;j.
Bylo to konsekwencja tego, ze ustawa z 1989 r. wydana zostala w celu wykonania
aktéw prawa wspélnotowego — rozporzadzenia nr 1096/88, a pdZniej rozporzadze-
nia nr 2079/92. Ustawa o wspieraniu zaprzestania dziatalnosci rolniczej byla regula-
cja posiadajaca moc prawng na terenie calej Federacji Niemieckiej.

Nowa regulacja uwzgledniata przede wszystkim postulat obnizenia dolnej gra-
nicy wiekowej producentéw rolnych ubiegajgcych si¢ o Swiadczenie rentowe. Prze-
pis § 1 ustawy stanowil, ze do ubiegania si¢ o rent¢ z tytulu zaprzestania produk-
cji uprawnieni sg producenci rolni, ktérzy ukoriczyli 55. rok zycia lub 53. rok zycia,
jezeli sg niezdolni do wykonywania zawodu i ktérzy przez okres 15 lat uiszczali
sktadki na ubezpieczenie spoteczne rolnikéw. Warunek ciagltosci pieciu lat uiszcza-
nia sktadek dotyczyt okresu przed ztozeniem wniosku o rent¢. Podstawowym wa-
runkiem byto przekazanie uzytkéw rolnych (Abgabe) lub wylaczenie ich z produk-
cji (Stilllegung). Druga ze wspomnianych alternatyw przeznaczenia gruntow zostata
wprowadzona na podstawie odpowiednich, pojawiajacych si¢ w okresie wydania
ustawy, regulacji prawa wspolnotowego dotyczacych wylaczania gruntéw z pro-
dukcji. Przekazywane uzytki rolne (Fldchen), okreslone przez ustawe jako przed-
miot przekazania, musiaty by¢ ,,wykorzystywane” w okresie pieciu lat przed ich
przekazaniem; warunek ten uwazano za spetniony takze w przypadku, gdy w okre-
sie wspomnianych pieciu lat uzytki byty wylaczone z produkcji. Z krggu uprawnio-
nych ustawa wylgczata osoby pobierajace Swiadczenia z tytutu wylaczenia gruntéw
rolnych z produkcji na podstawie przepiséw prawa wspdlnotowego. Grunty wytg-
czone z produkcji mogtly zosta¢ zalesione lub poddane dzialaniom majacym na celu
ochrong srodowiska. Zgodnie z § 3 ustawy, alternatywa wylaczenia gruntéw z pro-
dukcji bylo przekazanie ich przedsigbiorstwu rolnemu, osobie posiadajgcej odpo-
wiednie kwalifikacje gwarantujace prowadzenie gospodarstwa rolnego oraz osobie
prawnej prawa prywatnego lub publicznego, do ktdrej dzialalnosci nalezaly dziata-
nia skierowane na poprawe struktur rolnych. Warunek przekazania nie zostat spet-
niony, gdy nastgpito ono na rzecz zstgpnego w linii prostej lub matzonka. Regulacja
zrezygnowata z wymogu, by dziatalnos¢ rolnicza stanowita dla producenta rolnego
gltéwne 7Zrédto dochodu. Renta sktadata si¢ ze Swiadczenia stalego i dodatku z ty-
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tutu wytaczonych z produkceji gruntéw, ktéry wynosit 76,70 euro za hektar na rok,
a w przypadku wytaczenia gruntéw wykorzystywanych wczesniej do dziatalnosci
ogrodniczej lub uprawy winorosli 306,80 za hektar/rok. Renta byta wyptacana do
momentu nabycia przez rolnika prawa do Swiadczeni z zabezpieczenia spoteczne-
go rolnikéw. Dodatki za wytaczone z produkcji hektary byly wyptacane przez okres
wylgczenia gruntéw z produkcji.

Wyréwnanie pieni¢zne (Ausgleichsgeld) przystugiwalo natomiast pracowni-
kom i cztonkom rodziny rolnika, ktérych zatrudnienie ustalo na skutek przekaza-
nia gospodarstwa rolnego lub wytaczenia gruntéw z produkcji. Wymagany czas pra-
cy w likwidowanym gospodarstwie musial wynosi¢ 90 miesigcy kalendarzowych,
przypadajacych na 120 miesiecy kalendarzowych przed ztozeniem wniosku. Grani-
ce wiekowe ustawodawca okreslit na identycznym poziomie, jak w przypadku pro-
ducenta rolnego; wymogiem byto ukoriczenie przez pracownika lub cztonka rodzi-
ny 55 lat lub 53 lat, gdy byt on niezdolny do wykonywania dziatalnosci zawodowe;j.
Wyréwnanie pieni¢zne wynosito 65% Srednich zarobkéw brutto otrzymywanych
przez zainteresowanego przed likwidacjg gospodarstwa rolnego i bylo wyptacane
do momentu nabycia przez niego sprawa do swiadczen z zabezpieczenia spoteczne-
go rolnikéw.

Wszystkie trzy programy — renta za przekazanie ziemi (Landabgaberente), ren-
ta z tytutu zaprzestania produkcji (Produktionsaufgaberente) oraz wyréwnanie pie-
ni¢zne (Ausgleichsgeld) — z zatozenia byly ograniczone czasowo i mialty spetniaé
podobny cel: umozliwia¢ zaprzestanie dziatalnosci rolniczej przez producenta rolne-
go w zamian za swiadczenie finansowe i w ten spos6b wptywac na korzystne ksztat-
towanie struktur rolnych poprzez uwolnienie gruntéw rolnych i przekazanie ich
producentom prowadzacym gospodarstwa rozwojowe. U ich podstaw lezato przy-
spieszenie przekazywania gospodarstw rolnych, co byto warunkiem uzyskania ren-

ty.

Obowigzujaca obecnie w Niemczech ustawa o zabezpieczeniu spotecznym rol-
nikéw z 1994 r. przewiduje wyplate renty za przekazanie ziemi jedynie w przypadku
os6b, ktore na podstawie obowigzujagcego wezesniej systemu uzyskaly uprawnienie
do swiadczenia (tzw. Bestandsfdlle). Oznacza to, iz obecnie Swiadczenie moze by¢
wyptacone jedynie wdowom lub wdowcom po producentach rolnych pobierajacych
przed smiercig rent¢ za przekazanie ziemi, przy spetnieniu ustawowych warunkéw.
Zgodnie z § 121 ALG, w przypadku smierci rolnika pobierajacego rentg za ziemig,
ktéra miata miejsce po 31 grudnia 1994 r., renta przystuguje wdowie lub wdowcowi
po nim, jezeli powtérnie nie zawart zwigzku malzenskiego i jezeli nie jest rolnikiem.
Zgodnie z § 122 ALG, w przypadku smierci uprawnionego do renty za przekaza-
nie ziemi po 31 grudnia 1994 r. renta wyptacana jest matlzonkowi do koiica trzecie-
g0 miesigca nastgpujgcego po Smierci uprawnionego w wysokosci przystugujacej
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osobie pozostajacej w zwigzku malzeriskim. W przypadku pobierania renty 31 grud-
nia 2001 r. (ostatnim dniu przed wprowadzeniem euro dnia 1 stycznia 2002 r.), zo-
stala ona przeliczona na euro zgodnie z postanowieniami § 122 pkt 2) ALG. Takze
wyplata renty z tytulu zaprzestania produkcji oraz wyplata wyréwnania pienieznego
nastepuja jedynie w przypadku oséb, ktére na podstawie obowigzujacego wezesniej
systemu uzyskaty uprawnienie do Swiadczenia. Wyplata wszystkich trzech swiad-
czen nalezna jest cztonkom rodziny jedynie w przypadku smierci uprawnionego.

3. Skutecznos¢ swiadczen rentowych z punktu widzenia przemian
strukturalnych w rolnictwie niemieckim

W poczatkowej fazie przemian dokonujacych sie¢ w rolnictwie niemieckim
ustawodawca udostepnit rolnikom instrument realizujacy podwojng funkcje: socjal-
ng — jako komponent systemu zabezpieczenia spotecznego oraz funkcje struktural-
ng — jako element wspierania rozwoju struktur rolnych. Do czasu wprowadzenia pig-
tej ustawy zmieniajacej GAL w 1971 r. system rent za przekazanie ziemi nie cieszyt
si¢ w Niemczech duzym zainteresowaniem rolnikdw. Przyczyng tego bylo udostep-
nienie go jedynie producentom rolnym prowadzacym male gospodarstw rolne. Do-
datkowg role odgrywato tu niedoinformowanie rolnikéw o mozliwosci przejscia na
rent¢ w zamian za przekazanie gospodarstwa rolnego na cele poprawy struktur rol-
nych®. Sytuacja zmienita si¢ po 1971 r., kiedy o rent¢ mogli ubiegaé si¢ wiascicie-
le wigkszych gospodarstw rolnych, dla ktérych instrument byl bardziej atrakcyjny.
Znacznie wzrosta liczba duzych gospodarstw rolnych przekazywanych w zamian
za rent¢. Na skorzystanie z uprawnienia do renty wplywata tez obecnos¢ nastep-
cy. Badania wykazatly, ze wigksze gospodarstwa rolne, posiadajgce nastgpce, rzad-
ko byly oddawane w ramach omawianego instrumentu. Duzg role odgrywata tez
tradycja, ktéra nakazywata pozostawienie ziemi w rodzinie, co widoczne byto przy-
ktadowo w Bawarii**. Sposréd 100 160 rolnikéw prowadzacych dziatalnos¢ w go-
spodarstwach rolnych o powierzchni ok. 20-25 ha na poczatku lat 70. tylko 9% za-
mierzato skorzysta¢ z instrumentu renty za przekazanie ziemi. Instrument cieszyt si¢
wigkszym powodzeniem w landach péinocnych niz potudniowych, a rolnicy czesto
w ostatniej chwili decydowali si¢ na skorzystanie z instrumentu®. Zgodnie z prze-
prowadzonymi badaniami, bariery w skorzystaniu z instrumentu zwigzane byty
z trudnoscig ze spetnieniem ustawowych warunkéw, osobistym nastawieniem rolni-
kéw oraz, o czym byla mowa wyzej, z obecnoscig nastepcy—dziedzica, dla ktérego
czgsto prowadzenie gospodarstwa, nawet jako dziatalnos¢ dodatkowa, byto bardziej
oplacalne niz przekazanie go przez poprzednika w zamian za emeryturg. Tendencja

33 E. Lienau, Méglichkeiten und Grenzen ..., s. 19.
34 Tamze, s. 28.
35 Tamze, s. 36.
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ta byta szczegdlnie silna na potudniu Niemiec, gdzie duzg rolg odgrywa tradycja’.
Przyktadowo w Bawarii czgste bylty przypadki, gdzie mtodzi rolnicy gotowi byli
prowadzi¢ dziatalno$¢ rolniczg nawet w matych gospodarstwach rolnych.

W 1971 r. wczesniejszg emeryturg¢ przyznano ok. 7,5 tys. rolnikom, podczas
gdy w 1972 r. ok. 9 tys. rolnikom. W kolejnych latach spodziewano si¢ wzrostu licz-
by zainteresowanych. O ile do potowy lat 70. instrument cieszyt si¢ zainteresowa-
niem rolnikéw, szczegdlnie po dokonanej liberalizacji warunkéw jego uzyskania
w kolejnych ustawach, o tyle w latach nastgpnych zainteresowanie nim spadto.

Do lipca 1973 r. ztozono ponad 34 tys. wnioskéw o rente, a w wyniku jej przy-
znania zlikwidowano ok. 25 tys. gospodarstw rolnych o powierzchni mniejszej niz
10 ha. W ten spos6b uwolniono ponad 216 tys. ha gruntéw rolnych. Poczatkowo
Srednia wielkos¢ przekazywanego gospodarstwa wynosita ok. 5 ha, nastepnie zwiek-
szyta si¢ do 10 ha. Wiekszos¢ uwolnionych w ten sposéb gruntéw przeszta na rzecz
wlascicieli gospodarstw o powierzchni przekraczajacej 10 ha*’. Przewidywano, ze
w 1983 r. liczba zlikwidowanych gospodarstw rolnych siegnie 95 tys., a wielkos¢
uwolnionych gruntéw bedzie wynosita 1 mln ha. Analiza skorzystania z instrumen-
tu w dwoch regionach: Kitzingen i Gottingen pokazata, ze w wyniku jego zasto-
sowania wzrosta liczba gospodarstw rolnych srednio odpowiednio 0 26% i 31%,
a dochéd gospodarstw, ktére przejety grunty wzrést odpowiednio do 20% i 40%.
W pierwszych latach stosowania instrumentu panowato przekonanie o jego pozy-
tywnych skutkach strukturalnych i socjalnych dla pojedynczych gospodarstw. Pod-
kreslano, ze przewyzszaja one wylozone na instrument srodki:.

36 Tamze, s. 38.
37 Zob. W. Altkrliger, Die Landabgaberente als Struktur— und sozialipolitisches Instrument..., s. 60 i nast.
38 Tamze, s. 62.
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Early retirement scheme in German law

Summary

Early retirement scheme (Landabgaberente) has a long tradition in German law
and was in operation in Germany until 2006. Its original construction is worth de-
eper analysis, which could be significant for the doctrine of law. The German law
provides for a range of obligatory conditions, which must be fulfilled in order for
a farmer to be granted an early retirement. The most interesting provisions which
characterise the instrument in German law are the short period of time foreseen for
application of the instrument, the variety of legal forms of land transfer, the special
regulation for disabled farmers, the obligatory transfer for the purpose of improve-
ment of agricultural structures as well as accessibility of the land for promising and
well-operating agricultural holdings. Farmers fulfilling the necessary conditions
have a claim for the scheme, and thus granting of financial assistance can not be li-
mited by the State financial means currently at the disposal. The effectiveness of the
early retirement scheme in Germany was reinforced by supplementary instruments
such as the production—giving—up—pension (Produktionsaufgaberente) and the com-
pensation aid (Ausgleichgeld).
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Posiadanie gruntéw rolnych jako warunek nabycia
prawa do ptatnosci bezposrednich

1. Wprowadzenie

Jedna z konsekwencji akcesji Polski do UE bylo uzyskanie dostgpu przez pol-
skich beneficjentéw do instrumentéw wsparcia bezposredniego w postaci platno-
Sci. Wobec faktu, ze nowe panistwa cztonkowskie przy ustaleniu wysokosci ptatno-
$ci nie mogly odnosi¢ si¢ do okresu referencyjnego 2000-2002, podziat ptatnosci
nastgpit w oparciu o spetniajacg kryteria kwalifikacyjne powierzchni¢ posiadanych
gruntéw rolnych. Paistwa przystepujace, w tym Polska, przyznaty rolnikom ptat-
nosci w oparciu o model jednakowej premii na podstawie ilosci posiadanych grun-
téw, z dodatkowymi elementami wsparcia (System Jednolitej Ptatnosci Obszarowej
— SAPS). W ramach tego systemu rolnicy otrzymujg wsparcie z budzetu unijnego
do posiadanej powierzchni uzytkéw rolnych, utrzymywanych w dobrej kulturze rol-
nej z uwzglednieniem wymogoéw ochrony Srodowiska. Nie jest natomiast wymaga-
ne prowadzenie produkcji rolnej na uzytkach objetych ptatnosciami. Sam fakt posia-
dania gruntéw rolnych, nie zas tytut prawny do nich, okazuje si¢ zatem podstawowg
przestanka uprawniajacq do platnosci.

Niniejsze opracowanie stanowi probg¢ analizy przestanek uzyskania jednoli-
tych ptatnosci obszarowych, ze szczegélnym uwzglednieniem regulacji dotyczacej
wymogu posiadania gruntéw rolnych objetych wnioskiem o przyznanie ptatnosci'.
Z uwagi na ramy niniejszego opracowania, pomini¢ta zostata natomiast regulacja
dotyczaca ptatnosci uzupetniajgcych oraz innych ptatnosci i form pomocy przewi-
dzianej w ustawie z dnia 26 stycznia 2007 r. o ptatnosciach w ramach systeméw
wsparcia bezposredniego®. Celem rozwazan podjetych w artykule jest okreslenie za-

1 Przeniesienie posiadania gruntéw rolnych w wyniku spadkobrania i zwigzane z tym nastgpstwo proceduralne
w sprawie o przyznanie jednolitych ptatnosci obszarowych i ptatnosci uzupetniajacych zostato szerzej oméwio-
ne w opracowaniu J. Bieluk, D. Lobos—Kotowska, Przeniesienie posiadania gruntéw rolnych w wyniku spadko-
brania a prawo do ptatnosci, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 1(3), s. 77-97 oraz w J. Bieluk, D. tobos—Ko-
towska, Ustawa o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 127-142.

2 Dz.U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1051 z p6zn. zm.; zwana dalej u.p.b.

137



Jerzy Bieluk, Dorota tobos—Kotowska

kresu pojecia posiadania jako warunku uzyskania ptatnosci oraz, w tym kontekscie,
skutkéw prawnych posiadania gruntéw rolnych. Jednoczesnie przedstawione zosta-
nie orzecznictwo sgdowoadministracyjne, wybrane pod katem pewnych probleméw
terminologicznych, ktére pojawiajg si¢ na styku prawa administracyjnego i cywilne-
go. Problematyka podjegta w artykule jest stosunkowo ztozona, znajduje si¢ bowiem
na styku sfery publicznoprawnej i prywatnoprawnej. Z jednej strony uwzgledni¢ bo-
wiem nalezy charakter prawny platnosci i jednoznaczne przypisanie ich przez dok-
tryne i orzecznictwo do sfery administracyjnoprawnej’, z drugiej natomiast nalezy
mie¢ na wzgledzie postugiwanie si¢ przez ustawodawce pojeciami z zakresu pra-
wa cywilnego, co z kolei zmusza do szczeg6towej analizy tych przepiséw przy za-
stosowaniu réznych zakreséw terminologicznych dla oceny adekwatnosci zastoso-
wanych konstrukcji w kontekscie administracyjnoprawnym. Wzajemna interakcja
rozwigzaf administracyjnych oraz cywilnych powoduje, iz zmieniajg si¢ zakresy
niektérych pojeé w obu gateziach prawa.

Do podjecia i zarysowania wskazanej problematyki upowaznia kilkuletni okres
obowigzywania u.p.b. oraz orzecznictwo sgdow administracyjnych, ktére stanowi
podstawe szczegdtowych rozwazan.

2. Posiadanie jako przestanka nabycia prawa do ptatnosci
2.1. Przestanki nabycia uprawnien do platnosci

Postepowanie w sprawie przyznania jednolitej platnosci obszarowej prowa-
dzone jest na wniosek rolnika, ktéry spelnia tgcznie nastepujace przestanki (art. 7
u.p.b.):

a) posiada w dniu 31 maja danego roku grunty rolne, wchodzace w sktad go-
spodarstwa rolnego, o tacznej powierzchni dziatek rolnych nie mniejszej niz
1 ha*;

b) utrzymuje wszystkie grunty rolne zgodnie z normami, tj. w dobrej kulturze
rolnej przy zachowaniu wymogéw ochrony srodowiska’, przez caty rok ka-
lendarzowy, w ktérym zostat ztozony wniosek;

3 Zaréwno przez doktryne jak i orzecznictwo, por. J. Bieluk, D. tobos—Kotowska, Ustawa o ptatno$ciach w ramach
systemoéw wsparcia bezposredniego. Komentarz, Warszawa 2008 oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo,
J. Bieluk, Charakter prawny ptatnosci w systemie wsparcia bezposredniego, (w:) Obrét gospodarczy w prawie
rolnym, pod. red. B. Jezynskiej, Lublin 2009, s. 205-218 oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo.

4 Powierzchnia okreslona dla Polski w zataczniku XX do rozporzadzenia nr 1973/2004. Pojecia dziatki ewidencyj-
nej, bez wzgledu na znajdujacy sie na niej rodzaj uzytku rolnego, nie mozna utozsamia¢ z pojeciem dziatki rolnej,
por. E. Kremer, Glosa do wyroku NSA z dnia 9.01.2008 r. (sygn. akt Il GSK 295/07), ,Zeszyty Naukowe Sadowni-
ctwa Administracyjnego” 2009, nr 1, s. 158—162. Sad w glosowanym wyroku stwierdzit, ze jezeli dane z ewidencji
gruntéw sg aktualne, a ich powierzchnia zostata podana zgodnie z ewidencjg we wniosku o przyznanie ptatno-
$ci, wowczas nawet ustalenie ich mniejszej powierzchni w nalezycie udokumentowany sposéb powinno by¢ oce-
niane jako niezawinione ztozenie takiego wniosku w rozumieniu art. 44 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 2419/2001
z dnia 11.12.2001 r.

5 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 12.03.2007 r. w sprawie minimalnych norm, Dz.U. Nr 46,
poz. 306, z pdzn. zm.
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c) przestrzega wymogow przez caty rok kalendarzowy, w ktérym zostat zlozo-
ny wniosek o przyznanie platnosci;

d) zostal mu nadany numer identyfikacyjny w trybie przepiséw o krajowym sy-
stemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewiden-
cji wnioskéw o przyznanie platnosci®.

Przestanki te zostaty okreslone zgodnie z art. 35 Rozporzadzenia Rady (WE) Nr
73/2009 z 19 stycznia 2009 r. ustanawiajgcego wspdlne zasady dla systeméw wspar-
cia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajg-
ce okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw, zmieniajgce rozporzadzenia (WE) nr
129072005, (WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1782/2003 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003". Powotany przepis
wskazuje, ze rolnik zgtasza dziatki, ktore odpowiadajq kwalifikujqgcym si¢ hektarom
powiqzanym 7 kazdym uprawnieniem do ptatnosci. Z wyjqtkiem przypadku dziatania
sity wyzszej lub okolicznosci nadzwyczajnych dziatki te pozostajq w posiadaniu rol-
nika w dniu okreslonym przez paristwo cztonkowskie (...). Paiistwom cztonkowskim
pozostawiona zostala natomiast swoboda w zakresie okreslenia zasad i trybu przy-
znawania platnosci w ustawach kompetencyjnych, jaka w naszym porzadku praw-
nym jest u.p.b., w szczeg6lnosci w zakresie okreslenia charakteru prawnego korzy-
stania z gruntu rolnego, ktéry uprawnia do ptatnosci’.

W prawie polskim zasadniczg przestanka warunkujacg otrzymanie platno-
$ci, stosownie do art. 7 u.p.b., jest rOwniez posiadanie gruntu rolnego przez wnio-
skodawce. Uwaga autoréw poswigcona zostanie zatem tej wiasnie przestance. Dla
szczegblowego okreslenia instytucji prawnej konieczne jest jednak nadanie jej zna-
czenia przy tacznym spetnieniu warunkéw okreslonych w u.p.b. przez wnioskodaw-

ce.

6 Ustawa z dnia 18.12.2003 r. o krajowym systemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz
ewidencji wnioskéw o przyznanie ptatnosci, Dz.U. z 2004 r., Nr 10, poz. 76. z p6zn. zm. por. A. Staniewska,
Z problematyki kontroli zwigzanej z ptatno$ciami bezposrednimi do gruntéw rolnych w Polsce, ,Przeglad Prawa
Rolnego” 2007, nr 1, s. 57-72.

7 Dz.U. L. 302z 31.01.2009 r.

8 Na szczegolny charakter postgpowania w sprawach o przyznanie ptatnosci uwage zwrécita E. Kremer, Szcze-
golne zasady postepowania administracyjnego obowiazujace w sprawach prowadzonych przez Agencje Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”2008, nr 5, s. 36—47,
a takze D. Lobos—Kotowska, Ptatnosci do gruntéw rolnych i ptatno$¢ cukrowa — wybrane zagadnienia procedu-
ralne, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 2, s. 109125 oraz J. Bieluk, D. tobos—Kotowska, Ustawa o ptatnos-
ciach..., s. 48-55.

9 Rozporzadzenie to zastgpito rozporzadzeniem Rady (WE) z dnia 29.09.2003 r., ustanawiajacego wspodlne za-
sady dla systemoéw wsparcia bezposredniego w ramach wspélnej polityki rolnej i ustanawiajacego okreslone sy-
stemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajace rozporzadzenia (EWG) nr 2019/93, (WE) nr 1452/2001, (WE) nr
1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000,
(EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/2001, Dz.U. L. 270 z 21.10.2003, s. 1. Powotane rozporzadzenie w art. 143b
wskazywato, ze ptatno$¢ moze zosta¢ przyznana dla obszaru uzytkéw rolnych bedacych w dyspozycji rolnika
whnioskujgcego o ptatnosé.
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2.2. Pojecie posiadania w kodeksie cywilnym

U.p.b. nie definiuje posiadania. Nalezy jednak zauwazy¢, iz dla okreslenia
przestanek nabycia uprawnienia do ptatnosci ustawodawca uzyt pojec ze sfery pra-
wa prywatnego, pomimo ze platnosci bezposrednie nalezg do sfery prawa publicz-
nego. Sg to prawa majatkowe, ktérych Zrédlem jest decyzja administracyjna, a nor-
matywng podstawg ich przyznania sa przepisy prawa administracyjnego. Stosunek
faczacy rolnika z ARIMR jest stosunkiem administracyjnym, w ktérym brak auto-
nomicznosci podmiotéw. Agencja w drodze decyzji administracyjnej ksztattuje sy-
tuacje prawng rolnika, rozstrzygajac w sposéb wtadczy o przyznaniu lub odmowie
przyznania ptatnosci, przy uwzglednieniu ustawowych przestanek. Bezposrednie
odwotanie si¢ do definicji posiadania z kc. wymaga wigc glebszej analizy, szczegdl-
nie wobec tresci art. 7 u.p.b., ktéry statuuje dodatkowe przestanki warunkujace uzy-
skanie ptatnosci. Na gruncie u.p.b. nadajg one posiadaniu zakres znaczeniowy od-
mienny od cywilnoprawnego.

Zgodnie z trescig art. 336 kc. posiadaczem rzeczy jest zarowno ten, kto niq fak-
tycznie wlada jak wtasciciel (posiadacz samoistny), jak i ten, kto niq faktycznie wia-
da jak uzytkownik, zastawnik, najemca, dzierzawca lub majqcy inne prawo, z ktérym
tqczy sig¢ okreslone wtadztwo nad cudzq rzeczq (posiadacz zalezny). Ustawodaw-
ca w przestance ujetej w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.b. postuguje si¢ pojeciem posiada-
nia w cywilnoprawnym znaczeniu. Odwotanie do cywilnoprawnych konstrukcji
prawnych znajduje si¢ rowniez w art. 7 ust. 6 u.p.b. W powolanym przepisie usta-
wodawca uregulowal zbieg tytutéw do wystgpienia z wnioskiem o ptatnos¢ stano-
wigc, ze w przypadku gdy dziatka rolna stanowi przedmiot posiadania samoistnego
i posiadania zaleznego, platnosci obszarowe przystugujq posiadaczowi zaleznemu.
Powolana regulacja wyraznie wskazuje na odwotywanie si¢ ustawodawcy do po-
je¢ uzytych w kodeksie cywilnym. Podobnie sagdy administracyjne w orzecznictwie
wielokrotnie podkreslaty, ze ustawodawca wskazujgc na posiadanie, jako ustawo-
wq przestanke warunkujgcq rozpoznanie wniosku, odnosi to pojecie do posiadania
w rozumieniu przepiséw Kodeksu cywilnego'”.

Zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w doktrynie prawa cywilnego i orzeczni-
ctwie, posiadanie to stan faktycznego wiladztwa nad rzecza. Podkresla sig, ze po-
siadanie wystepuje przy rownoczesnym istnieniu dwoch elementéw: elementu fi-
zycznego wladania rzeczg, okreslanego jako corpus possessionis oraz elementu
psychicznego animus rem sibi habendi, rozumianego jako zamiar wladania rzeczg
dla siebie''. Element fizycznego wtadztwa nad rzeczg pozwala na korzystanie z rze-
czy w szczegblnosci w taki sposdb, jak to mogg czyni¢ osoby, ktérym przystugu-

10 Por. wyrok NSA z dnia 14.06.2007 r., Il GSK 53/07, LEX nr 338442.

1 Por. J. Gotaczynski (w:) System Prawa Prywatnego, t. 4, Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, s. 3 i nast.; E. Sko-
wronska—Bocian, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz. Red. K. Pietrzykowski, t. |, Warszawa 2008, s. 875 i nast.;
J. Ignatowicz, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz , t. 1, red. J. Ignatowicz, Warszawa 1972, s. 768-769.
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je do rzeczy okreslone prawo i polega na fizycznym opanowaniu rzeczy. Wtadztwo
faktyczne musi by¢ stanem trwatym, co oznacza, ze zwigzek posiadacza z rzecza nie
moze wyrazaé si¢ w jednorazowym lub nawet sporadycznym zawladnieciu rzeczg,
lecz polegaé¢ powinien na moznosci korzystania z niej przez czas nieokreslony'2.
Element psychiczny posiadania — zamiar wladania rzecza dla siebie (animus rem
sibi habendi) — okreslany jest jako czynnik woli. Zgodnie z przewazajaca w doktry-
nie koncepcjg obiektywna, przejawia si¢ on w obiektywnych dzialaniach podejmo-
wanych przez posiadacza. Brak ktéregokolwiek z wyzej wymienionych elementow
posiadania powoduje brak mozliwosci przydania konkretnemu stanowi faktycznego
przymiotu posiadania.

Posiadanie jest stosunkiem rzeczowym, o naturze prawnej, ktéra jest przedmio-
tem licznych kontrowersji w literaturze. Nie podejmujac szczegétowych rozwazan
w tym zakresie, gdyz przekraczaja one zasadniczo zakres niniejszego opracowania,
nalezy wskazac¢ jedynie na dwie zarysowane w literaturze grupy pogladéw. Wedtug
pierwszej z nich posiadanie jest prawem podmiotowym lub ekspektatywg prawa'>.
Zgodnie z drugim pogladem posiadanie jest jedynie stanem faktycznym'*. Ten dru-
gi poglad nalezy uzna¢ za dominujacy w polskiej literaturze. Ponadto SN wskazal,
ze posiadanie jest stanem faktycznym polegajacym na faktycznym wiadztwie, przez
ktére rozumie si¢ samg moznos¢ wiadania rzeczg. Efektywne, w sensie gospodar-
czym, korzystanie z rzeczy nie jest wigc konieczng przestankg posiadania'>. W tym
zakresie posiadanie ujete w przepisach u.p.b., w powigzaniu z innymi przestanka-
mi okreSlonymi w art. 7, nie jest wystarczajgce dla pozytywnego rozstrzygnigcia
w sprawie przyznania platnosci, nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie pozostate prze-
stanki okreslone w art. 7 ust. 1.

Ponadto w doktrynie wystepuje szereg klasyfikacji posiadania. Niektére z nich
wywodzg si¢ z konkretnych przepiséw prawa cywilnego. U.p.b. odnosi sie do po-
dzialu posiadania na samoistne i zalezne, ktéry zawarty jest wprost w art. 336 kc.
Istota posiadania samoistnego sprowadza si¢ do wykonywania uprawnieni, ktére
sktadajg sie na prawo wlasnosci. Posiadacz wiada rzeczg samodzielnie bezposred-
nio lub posrednio, we wiasnym imieniu i z reguly we wiasnym interesie. Cechg po-
siadania samoistnego jest faktyczna mozliwos¢ wtadania rzecza w sposéb, do jakie-
go uprawniony jest wlasciciel'®. Od posiadania samoistnego kc. odréznia posiadanie
zalezne, polegajgce na faktycznym wykonywaniu uprawnien sktadajacych sie na
inne prawo, dajace wiadztwo nad cudzg rzecza. Posiadacz zalezny wtada zatem rze-

12 Por. wyrok NSA z dnia 16 grudnia 1998 r., | SA 339/98, LEX nr 44548.

13 Takie stanowisko prezentowat m.in. A. Stelmachowski, Istota i funkcja posiadania, Warszawa 1958 r., s. 41in.

14 A. Kunicki, (w:) System Prawa Cywilnego, t. 2, Prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe, Wroctaw—Warszawa—
Krakéw—-Gdansk, 1977, s. 839 i n. oraz powotana tam obszerna literatura.

15 Por. wyrok SN z 16.06.1972 ., Ill CRN 121/72, LEX nr 7096, podobny poglad wyrazit St. Rudnicki, Komentarz do
kodeksu cywilnego Ksigga druga Wtasnos$¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 1996, s. 378.

16 Postanowienie SN z 7.05.1986 ., Ill CRN 60/86, OSN 1987, nr 9, poz. 138.

141



Jerzy Bieluk, Dorota tobos—Kotowska

cz3 w sposob bezposredni lub posredni, lecz podporzadkowany posiadaczowi samo-
istnemu.

Zaréwno posiadanie samoistne, jak i zalezne moze by¢ posiadaniem bezpraw-
nym lub prawnym. Posiadanie jest elementem wielu praw podmiotowych: wtasno-
$ci, uzytkowania wieczystego, uzytkowania. Wiadztwo faktyczne nad rzeczg moze
zatem stanowié przejaw przystugiwania takiego prawa, a moze takze by¢ jedynie
stanem faktycznym w sytuacji, gdy prawo wykonywane faktycznie przez posiadacza
stuzy innemu podmiotowi'’. Réwniez na gruncie u.p.b. przestanka posiadania jest
spelniona niezaleznie od tego, czy posiadaczowi przystuguje tytut prawny, z ktére-
go wynika uprawnienie do wladania gruntem rolnym. Istnienie tego tytutu, wywotu-
jacego skutki w zakresie regulowanym prawem cywilnym, nie przesadza o spetnie-
niu przestanki posiadania ani w sferze prawa cywilnego, ani na gruncie u.p.b.

2.3. Pojecie posiadania w u.p.b.

Zgodnie z art. 7 u.p.b. wymagane jest posiadanie przez rolnika gruntéw na
dzieri 31 maja danego roku. W u.p.b. ustawodawca nie sformutowat odrebnej de-
finicji posiadania. Jest to natomiast pojgcie majgce ugruntowane znaczenie w pra-
wie cywilnym. Nie ma zatem powodu, dla ktérego inaczej niz w kodeksie cywilnym
nalezatoby ten termin interpretowad'®. Speinienie przez wnioskodawce przestan-
ki posiadania w rozumieniu kc. jest konieczne, ale stanowi dopiero punkt wyjscia
do rozstrzygnigcia w sprawie przyznania prawa do platnosci. Wypelnienie warun-
ku posiadania w rozumieniu art. 336 kc., ujetego w art. 7 ust. 1 pkt 1, nie jest wy-
starczajgce. Kryteria wskazane w art. 7 ust. 1 u.p.b., warunkujace uzyskanie prawa
do platnosci do gruntéw, sg bowiem szersze. Ze wzgledu na cel regulacji wprowa-
dzono dodatkowe warunki, ktére znacznie zwigkszaja wymagania stawiane rolni-
kom. Posiadanie w rozumieniu u.p.b., dajace uprawnienia do uzyskania ptatnosci do
gruntéw, okazuje si¢ by¢ pojeciem bardziej ztozonym niz w prawie cywilnym. Aby
uzyska¢ uprawnienie do platnosci, nie wystarczy by¢ posiadaczem w dniu 31 maja
danego roku, ale nalezy réwniez utrzymywac wszystkie grunty rolne zgodnie z nor-
mami oraz przestrzegac¢ wymogow przez caty rok kalendarzowy. Normy te zosta-
ty okreslone przez Polske w powolywanym juz rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 12.03.2007 r. w sprawie minimalnych norm. Zasadg podsta-
wowg jest utrzymywanie gruntéw w dobrej kulturze rolnej, zgodnie z wymogami
ochrony srodowiska. Reguta ta dotyczy wszystkich gruntéw rolnych, a w szczegdl-

17 Por. np. J. Ignatowicz (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Warszawa 1972, s. 772 i n.; A. Kunicki, (w:) System
Prawa Cywilnego, t. Il, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1977, s. 837; E. Gniewek, Kodeks cywilny. Komentarz,
2001, s.784in.

18 Por. wyrok NSA z 16.04.2009 r., Il GSK 842/08: Wobec braku sformutowania oddzielnych definicji ,posiadania
gospodarstwa rolnego” na potrzeby rozdziatu pomocy finansowej dla rolnictwa oraz z uwagi na postugiwanie sie
tym pojeciem we wszystkich powotanych aktach prawnych dotyczacych pomocy dla rolnictwa, siggna¢ nalezy do
powotanej juz wyzej ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, regulujacej instytucje posiadania.
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nosci gruntéw, ktore nie sg juz wykorzystane do celéw produkcyjnych!®. U.p.b. sta-
wia ponadto wymdg spetnienia wskazanych norm przez caly rok kalendarzowy. Po-
siadanie, ktére warunkuje uzyskanie uprawnienia do ptatnosci, powinno mie¢ zatem
charakter ciggty (terminowy, powinno trwaé co najmniej przez caty rok kalendarzo-
wy lub bezterminowy)

Pojecie posiadania, ktérym postuzyt si¢ ustawodawca w u.p.b., jest zatem wez-
sze od pojecia kodeksowego. Aby uzyska¢ prawo do ptatnosci, konieczne jest spet-
nienie przestanki posiadania w rozumieniu kodeksu cywilnego (posiadania samo-
istnego lub zaleznego), ale nie jest to warunek wystarczajacy. U.p.b. wprowadza
rodzaj kwalifikowanego posiadania polegajgcego na faktycznym, rolniczym wyko-
rzystywaniu gruntu. Przepisy kodeksu cywilnego nalezy zatem traktowac jako punkt
wyjscia do analizy, czy posiadacz w danym wypadku odpowiada warunkom do uzy-
skania ptatnosci. Dopiero w przypadku, gdy wnioskujacy o ptatnosci speinia wymo-
gi kodeksowe, kontroli podlega charakter ciggly tego posiadania oraz wykonywa-
nie wymaganych przepisami rozporzadzenia czynnosci w stosunku do gruntu. Na
taka wyktadni¢ posiadania wielokrotnie wskazywaly w swoich orzeczeniach sady
administracyjne®. NSA w wyroku z 21.04.2009 r. okreslit to nastgpujaco: Element
fizycznego wladztwa nad rzeczq mozna okreslic¢ jako zjawisko polegajgce na tym,
Ze pewna osoba (podmiot) znajduje si¢ w sytuacji, ktora pozwala jej na korzystanie
Z rzeczy w szcezegolnosci w taki sposob, jak to mogq czynic osoby, ktorym przystugu-
je do rzeczy okreslone prawo, dzigki czemu ,,to, co uprawnionemu wolno, to posia-
dacz faktycznie moze”. Czynnik faktycznego wtadztwa polega zatem na odpowied-
nim fizycznym opanowaniu rzeczy. Wtadztwo faktyczne musi byc¢ stanem trwatym, co
oznacza, Ze zwiqzek posiadacza z rzeczq nie moze wyrazac si¢ w jednorazowym lub
nawet sporadycznym zawtadnieciu rzeczq, lecz w moznosci korzystania z niej przez
czas nieokreslony?.

Ponadto ustawodawca rozstrzygnat problem zbiegu uprawnienia do ptatnosci
w przypadku, gdy dziatka rolna stanowi przedmiot posiadania samoistnego i zalez-
nego. Platnos¢ przystuguje wéwczas posiadaczowi zaleznemu, a zatem rolnikowi,
ktéry faktycznie utrzymuje zgodnie z normami grunty rolne kwalifikujace si¢ do
ptatnosci. W przypadku, gdy jest kilku posiadaczy zaleznych — na przyklad w przy-
padku poddzierzawienia gruntéw rolnych, decyduje przestanka kwalifikowanego

19 Wymogi dobrej kultury rolnej w rozporzadzeniu w sprawie minimalnych norm zostaty odrebnie okreslone dla po-
szczegodlnych rodzajow gruntéw rolnych: gruntéw ornych, tak i pastwisk, zagajnikéw o krétkiej rotacii.

20 Por. wyrok NSA z 14.06.2007 r., Il GSK 53/07, LEX nr 338442; por. tez wyrok NSA z dnia 16.11.2006 r., Il GSK
177/06, LEX nr 287927 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 8.11.2005 r., [V SA/Wa 1524/05, LEX nr 203727.
Dobitnie stwierdzit to WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 12.07.2004 r. (sygn. akt Il SA/Bk 718/04, opubl. na
stronie www.bialystok.wsa.gov.pl), w ktérym stwierdzit, iz doptaty nie sg przewidziane dla wtascicieli, ktérzy dys-
ponuja jedynie tytutem wtasnosci, nie zajmujac sig natomiast produkcjg rolna.

21 Por. wyrok NSA z 16 grudnia 1998 r., sygn. akt | SA 339/98, LEX nr 44548, wyrok NSA z 21.04.2009 r., Il GSK
852/08, por. tez wyrok NSA z 16.04.2009 r., I GSK 842/08, oba orzeczenia opubl. na stronie http://orzeczenia.
nsa.gov.pl
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posiadania zaleznego. Do platnosci uprawniony jest ten posiadacz zalezny, ktory
rzeczywiscie wykonuje okreslone czynnosci zwigzane z rolniczym wykorzystywa-
niem gruntéw. Tylko taki posiadacz spetnia warunek posiadania kwalifikowanego.

Ratio legis przyjetego rozwigzania, polegajacego na koniecznosci tacznego
spetnienia przestanek z art. 7 ust. 1 u.p.b., jest w pelni zrozumiate. Celem ptatno-
sci jest pomoc rolnikom, ktérzy rzeczywiscie rolniczo wykorzystujg bedace w ich
posiadaniu grunty rolne, a nie tylko sg formalnymi posiadaczami gruntéw, co do
ktérych wnioskuja o ptatnosci. Powyzsze rozumienie posiadania potwierdzajg tez
wzgledy wyktadni funkcjonalnej. Samo legitymowanie si¢ posiadaniem nie moze
wystarczy¢ do pozytywnego rozpatrzenia wniosku o ptatnosci. Niezbednym warun-
kiem jest bowiem faktyczne wykorzystywanie posiadanych gruntéw rolnych.

Od posiadania odr6zni¢ nalezy dzierzenie, polegajace na wiadaniu gruntem za
kogo innego. Inny jest zatem stan Swiadomosci dzierzyciela (animus possidendi pro
alieno, animus detendi). W przypadku dzierzenia element corpus jest taki sam jak
przy posiadaniu (wiadztwo faktyczne nad rzecza), ale element animus zawiera wole
wiadania rzecza za kogo innego. Posiadacz, mimo iz moze wykonywac rzeczywiste
czynnosci zwigzane z rolniczym wykorzystaniem gruntow, robi to nie w swoim, ale
w cudzym imieniu. Dzierzenie czesto ma swe Zrodto w istniejgcym migdzy posiada-
czem a dzierzycielem stosunku prawnym (umowie o pracg, umowie o wykonywa-
nie ustug)®?. Dzierzyciel nie jest zatem uprawniony do uzyskania prawa do ptatnosci
bezposrednich, gdyz nie spetnia podstawowego warunku — posiadania.

3. Orzecznictwo

Problemy stosowania przepiséw u.p.b. w zakresie spetnienia przestanek okre-
Slonych w art. 7 znajdujg swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie Wojewddz-
kich Sadéw Administracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Orzeczni-
ctwo w tym zakresie nalezy oceni¢ jako prawidiowe, jednak stosowana terminologia
prawnicza zawiera pewne niedociggnig¢cia. Ponizej zasygnalizowany zostal, na przy-
ktadzie kilku wyrokéw, problem nie do korica Scistego uzywania terminéw cywilno-
prawnych w postgpowaniu administracyjnym.

3.1. Posiadanie bez tytulu prawnego

Pierwszym z poruszonych w wielu orzeczeniach problemem jest wymodg po-
siadania oparty na tytule prawnym do gruntu. Naczelny Sagd Administracyjny kil-
kakrotnie powtarzal tezg, iz decyzje w sprawach dotyczgcych przyznania ptatnosci,
a wigc zaréwno pozytywne, jak i negatywne, mogq by¢ podejmowane po uprzed-
nim ustaleniu, ze producent rolny jest lub nie jest posiadaczem gruntow rolnych

22 Por. J. Gotaczynski, (w:) System Prawa..., s. 14—15; E. Skowronska—Bocian (w:) Kodeks cywilny..., s. 88.
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zgtoszonych we wniosku. Chodzi o posiadanie samoistne lub zalezne w rozumieniu
przepisow art. 336352 kc., a wigc o sytuacje powiqzane 7 tytutem prawnym i fak-
tycznym wiadztwem nad rzeczg®. Powolana teza jest stuszna, choé zawiera sfor-
mulowanie, ktére moze wprowadzi¢ w btad. Sad prawidtowo podkreslil, iz poje-
cie posiadania uzyte na gruncie u.p.b. odwotuje si¢ definicji posiadania zawartego
w kodeksie cywilnym, jednak Sad niewtasciwie odwotat si¢ do sytuacji powiqza-
nych z tytutem prawnym. Podkresli¢ nalezy, iz posiadanie (zaréwno w rozumieniu
kc., jak i w rozumieniu przepiséw u.p.b.) jest niezalezne od jakiegokolwiek tytutu
prawnego. Umowa majaca by¢ podstawg posiadania, wymagana jest jedynie przy
przekazaniu gospodarstwa rolnego zgodnie z art. 21 u.p.b., aby zachowa¢ prawo do
platnosci w danym roku. Art. 336 kc. odwotuje si¢ do wzoréw zachowain posiadacza
zaleznego, ktdry to winien wladac rzeczg jak uzytkownik, zastawnik, najemca, dzier-
Zawca lub majqcy inne prawo, z ktérym tqczy sig okreslone wtadztwo nad cudzq rze-
czq, natomiast nie ma wymogu, aby posiadacz byl uprawniony do takiego wtadania.
Aby mie¢ prawo do ptatnosci, nie jest potrzebne posiadanie zgodne z prawem, wy-
starczy by¢ posiadaczem oraz wykonywaé faktyczne czynnosci zwigzane z gospo-
darowaniem ziemig rolniczg. Odwota¢ si¢ mozna réwniez do innego wyroku NSA,
w ktérym Sad wyjasnial, iz: w sprawie niniejszej okolicznoscig prawnie istotng byt
stan posiadania gospodarstwa rolnego przez A. K., nie zas waznosc¢ umowy dzieria-
wy. Sqd nie musiat wigc zajmowac stanowiska wobec uzytego przez organ okresle-
nia ,,fikcyjna umowa”, bowiem nie ta okolicznos¢ miata znaczenie dla sprawy. Zna-
czenie dla uzyskania uprawnienia do doptat miato, jak wskazano wyzej, posiadanie
gruntu rolnego i bycie producentem rolnym, zas tytut prawny, ktory stanowitby pod-
stawe tego posiadania w istocie nie miat znaczenia w sprawie, bowiem posiadanie
nie musi opierac sig na zadnym tytule prawnym, a prawo do doptat nie jest powiqza-
ne z prawem do gruntu. Nawet gdyby przyjqgc, ze doszto do niedopuszczalnego w po-
stepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym ustalenia, ze umowa byta
niewazna, uchybienie takie nie miatoby wptywu na wynik sprawy*.

3.2. Charakter prawny posiadania na podstawie przepiséw u.p.b.

Wielokrotnie WSA i NSA, postugujac sie regulacjami cywilnoprawnymi, bted-
nie uzywaly poje¢ z zakresu prawa rzeczowego. Miedzy innymi w wyroku WSA
w Warszawie z dnia 8 listopada 2005 r.”, Sad stwierdzit, ze nawigzanie do pojeé
cywilnoprawnych bylto konieczne z uwagi na dotychczasowe ukierunkowanie po-
stepowania dowodowego na kwestie uiytkowania spornej dziatki bez wskazania,
czy organom obu instancji chodzilo o ustalenia tqczqce si¢ z oceng posiadania czy

23 Wyrok NSA z 16.11.2006 r., Il GSK 177/06, LEX nr 287927; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 23 listopada 2006 r., [V SA/Wa 1759/06, LEX nr 329107; wyrok NSA z 26.09.2006 r., Il GSK
108/06, LEX nr 317345.

24 Wyrok NSA z 16.04.2009 r., Il GSK 842/08, opubl. na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl

25 Wyrok WSA w Warszawie z 8.11.2005 r., IV SA/Wa 1524/05, LEX nr 203727.
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o uzytkowanie w rozumieniu art. 252-270 kc., jako ograniczone prawo rzeczowe.
Sad analizujac zaskarzone orzeczenie organu nizszej instancji, podkreslit uchybie-
nie terminologiczne, zwigzane z uzywaniem w zaskarzonej decyzji pojecia uzytko-
wanie, ktére to pojecie ma okreslone konotacje cywilnoprawne. Uzytkowanie moze
by¢ bowiem rozumiane jako ograniczone prawo rzeczowe, co w tym przypadku nie
odpowiada wyktadni funkcjonalnej u.p.b. Uzytkowanie (jako ograniczone prawo
rzeczowe) nie rodzi bowiem, samo z siebie, skutkéw w zakresie uzyskania prawa
do ptatnosci. Niezbedng przestankg jest posiadanie gruntu rolnego, i to posiadanie
kwalifikowane, polegajace na wykonywaniu okreslonych czynnosci faktycznych na
gruncie. WSA stusznie rozstrzygnal, wskazujac na niespdjnos¢ terminologiczng za-
skarzonego orzeczenia, iz chodzi nie o uzytkowanie w rozumieniu kc., a o posiada-
nie faktycznie wykonywane.

Tego rodzaju brak spdjnosci terminologicznej pojawia si¢ rowniez w wyroku
WSA w Warszawie z dnia 8.11.2005 r. %, gdzie w tezie orzeczenia Sad wskazuje, ze
pojecie posiadania gruntow rolnych w rozumieniu ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r.
o ptatnosciach bezposrednich do gruntow rolnych (Dz.U. z7 2004 r. Nr 6, poz. 40 ze
zm.) nalezy wyktadac jako faktyczne uzytkowanie gruntow rolnych. Sad postuguje
si¢ pojeciem uzytkowanie faktyczne, ktore nie nalezy do jezyka prawnego czy praw-
niczego, a pochodzi raczej z jezyka potocznego. Rozstrzygniecie Sadu w przedmio-
towej sprawie jest prawidtowe. Witasciwie zostal oceniony stan faktyczny, uzasad-
nienie wyroku wskazuje jednoznacznie, iz Sad orzekajgc w sprawie, nie odnidst si¢
do ograniczonego prawa rzeczowego, a analizowat spetnienie przez wnioskodawce
przestanki posiadania w rozumieniu art. 7 u.p.b.?’. Jednak uzycie w uzasadnieniu po-
jecia faktyczne uzytkowanie gruntow rolnych niepotrzebnie wprowadza chaos termi-
nologiczny. Nalezy przyjac, iz pojeciem uzytkowania nalezy si¢ postugiwaé w od-
niesieniu do ograniczonego prawa rzeczowego, zas analizujac u.p.b. nalezy mie¢ na
wzgledzie posiadanie kwalifikowane przez okreslone w u.p.b. warunki. Wprowa-
dzanie przez Sad nowego pojecia uzytkowania faktycznego nie jest uzasadnione.

3.3. Dzierzenie a uzyskanie prawa do platnosci

W wyroku z dnia 11.01.2007 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, iz
dzierzyciel gruntu jest producentem rolnym uprawnionym do uzyskania ptatno-
sci bezposrednich do gruntéw rolnych®. W powolanym orzeczeniu NSA orzekl
o uprawnieniu do ptatnosci producenta rolnego, jezeli uzytkuje on grunty rolne po

26 Wyrok WSA w Warszawie z 8.11.2005 r., IV SA/Wa 1524/05, LEX nr 203727.

27 Por. z uzasadnienia Skarzacy podnosi, powotujac sie na tres¢ art. 337 kc., iz poprzez oddanie gospodarstwa
w posiadanie zalezne nie stracit posiadania. Jednak samo legitymowanie si¢ posiadaniem samoistnym, jak to
czyni skarzacy, nie moze zdaniem Sadu wystarczy¢ do pozytywnego rozpatrzenia wniosku o doptaty. Niezbed-
nym warunkiem jest bowiem faktyczne uzytkowanie posiadanych gruntéw rolnych. Skoro ustawodawca wigze
przyznanie ptatnosci bezposrednich z utrzymaniem gruntéw w dobrej kulturze rolnej, to nie sposéb tego wymogu
oddzieli¢ od ich posiadania polegajacego na faktycznym nimi wiadaniu.

28 Wyrok NSA z 11.01.2007 ., Il GSK 258/06, LEX nr 287937.
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wypowiedzeniu umowy dzierzawy (poddzierzawy). Teza powotanego orzeczenia
budzi zasadnicze watpliwosci. Dzierzyciel nie jest posiadaczem i nie moze, z racji
braku spetnienia podstawowej przestanki posiadania, ubiegac si¢ o platnosci. Dzier-
zyciel to osoba wladajgca gruntem za kogos innego. Podmiot taki nie jest posiada-
czem, zatem pomimo iz moze wykonywacé rzeczywiste czynnosci zwigzane z rolni-
czym wykorzystaniem gruntéw, to robi to nie w swoim, ale w cudzym imieniu i na
cudzy rachunek.

Odwotanie si¢ przez NSA do pojecia dzierzyciela nie jest prawidtowe. W orze-
czeniu Sad wskazal, ze ujeta we wniosku o przyznanie ptatnosci dziatka rolna byta
faktycznie uprawiana na mocy umowy poddzierzawy, ktora nastepnie zostata rozwig-
zana. Wypowiedzenie umowy poddzieriawy nie miato jednak wptywu na rozstrzyg-
niecie sprawy, bowiem organy administracji nie sq uprawnione do podejmowania
w tym zakresie ustaleni. Dla rozstrzygnigcia istotny byt wylgcznie fakt wtadania spor-
nq dziatkq. Sad podkreslit, ze ten, kto powoluje si¢ na swoje posiadanie w Swietle
art. 339 kc., ma obowigzek udokumentowania faktu wladania rzeczg, nie musi nato-
miast udowodnic, ze czyni to jako osoba uprawniona. Teza powotanego wyroku zo-
stala wybrana niezbyt fortunnie, jednak rozstrzygnigcie Sqdu jest wiasciwe w stanie
faktycznym bedacym przedmiotem wyrokowania. Wyrok NSA pokazuje jednoczes-
nie problemy ze spéjnoscig pojeé uzytych na gruncie u.p.b. W uzasadnieniu wyroku
NSA wskazuje jednoznacznie, iz nie chodzi tu o dzierZyciela, ale o posiadacza w ro-
zumieniu przepiséw kodeksu cywilnego, cho¢ postuguje si¢ niewtasciwym termi-
nem. Jednak z regulty orzecznictwo wiasciwie okresla sytuacje w ktérych mamy do
czynienia z wladaniem za kogos innego®.

Whnioski

Ptatnosci sg istotnym instrumentem prawno—finansowym ochrony gospodar-
stwa rolnego. Oderwanie prawa do ptatnosci od tytutu prawnego do gruntu rolnego
i przyznanie go korzystajagcemu z gruntu posiadaczowi, wptywa na rozwigzania do-
tyczace okreslenia podmiotu uprawnionego poprzez koniecznos¢ okreslenia w pra-
wie polskim warunkéw uzyskania ptatnosci w postepowaniu administracyjnym za
pomocg pojec cywilistycznych.

Regulacja dotyczaca przestanek uzyskania prawa do ptatnosci zawarta w u.p.b.
jest jasna i precyzyjna, postuguje si¢ cywilnoprawnym pojeciem posiadania, uzu-
pelniajac je o dodatkowe wymogi zwigzane z istotg ptatnosci. Rozwigzanie to two-
rzy rodzaj posiadania kwalifikowanego, polegajacego na wykonywaniu w sposob

29 Por. wyrok NSA z 21.04.2009 r., Il GSK 852/08, baza orzeczen sadéw administracyjnych na www.nsa.gov.pl: Je-
zeli czynnika woli brak, faktyczne wtadztwo nad rzecza stanowi jedynie dzierzenie (art. 338 kc.) Przedstawione
wiasciwosci posiadania wytaczajg uznanie za posiadacza osoby, ktéra legitymujac sig tytutem prawnym do wia-
dania rzecza, uzyskata ten tytut w innym zamiarze niz wtadanie rzeczg dla siebie i ten odmienny zamiar kontynu-
uje.
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ciagly, oznaczony lub nieoznaczony konkretnych czynnosci zwigzanych z utrzyma-
niem gruntu w dobrej kulturze rolnej. Jest to rozwigzanie w petni zgodne z zasadami
przyznawania ptatnosci, okreslonymi w przepisach unijnych. Takze orzecznictwo
dotyczace platnosci wlasciwie rozstrzyga konkretne stany faktyczne. Problemy po-
jawiaja si¢ w uzasadnieniu rozstrzygnie¢. Pojawiajg si¢ niespdjnosci terminologicz-
ne, uzywanie poje¢ cywilnoprawnych niezgodnie z ich znaczeniem powszechnie
przyjetym w doktrynie prawa cywilnego. Problemy terminologiczne sg szczegdlnie
wyrazne na styku prawa prywatnego i publicznego, gdy charakter prawny instytucji
—w tym w szczegblnosci platnosci — nalezy do sfery publicznoprawnej, zas ustawo-
dawca dla jej zdefiniowania oraz okreslenia przestanek nabycia do niej uprawnienia
postuguje sie pojeciami ze sfery prawa prywatnego. Decydujaca rola w zakresie wy-
ktadni przepiséw ustawy o ptatnosciach w ramach systemdéw wsparcia bezposred-
niego przypadta zatem praktyce orzeczniczej organdw administracji i sgdéw admi-
nistracyjnych®.

Regulacje cywilnoprawne i administracyjnoprawne wzajemnie na siebie od-
dziatywujg. Warunki zwigzane z uprawnieniem do platnosci — przede wszystkim
warunek posiadania kwalifikowanego — wptywa na praktyczny aspekt wykonywania
wiadztwa nad gruntem. Konstrukcja administracyjnoprawna modyfikuje w praktyce
konstrukcje cywilnoprawna, wymagajac od posiadacza okreslonego rodzaju aktyw-
nosci. Na styku prawa cywilnego i administracyjnego mozna spodziewac si¢ wielu
tego rodzaju procesow. Dlatego tez nalezy by¢ szczegdlnie starannym w uzywaniu
pojec z innej galezi prawa, gdyz brak precyzji prowadzi¢ moze do niewlasciwych
rozstrzygniec.

30 Aspekt ten dostrzezony zostat przez uczestnikow XXV Europejskiego Kongresu i Kolokwium Prawa Rolnego
w Cambridge, ktére odbyto sie w dniach 23-27.09.2009 r. i stanowito platforme wymiany doswiadczen dla teore-
tykow i praktykéw zajmujacych sig prawem rolnym w krajach Unii Europejskiej. W polskiej doktrynie prawnorol-
nej na ten aspekt zwrécit uwage S. Prutis, (w:) Instrumenty prawne wsparcia rozwoju rolnictwa ze $rodkéw UE
(w $wietle orzecznictwa Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku), ,Studia luridica Agraria” 2007,
t. 6, s. 40; por. tez J. Bieluk, Charakter prawny..., s. 205 i n.
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Possession of agricultural lands as a condition
of acquiring the right to direct payments

Summary

The article contains an analysis of premises of acquiring uniform direct pay-
ments, with special emphasis on the regulations concerning the demand for posses-
sing agricultural lands (covered by the motion for the admission of payment). The
aim of the authors’ deliberations is to determine what meanings the notion ,,posses-
sion” is used in the regulations. The legislator of these regulations does not define
the term ,,possession”, referring instead to the definition contained in the civil code.
Yet, to satisfy the demand for possessing agricultural lands, additional premises are
to be fulfilled. Legal regulations concerning payments introduce a kind of a quali-
fied possession consisting in actual agricultural usage of lands. The article points to
some terminological problems on the private—public law border, reflected in judi-
cial decisions. Legal character of payments indicates that direct payments belong to
a public-legal sphere, whereas the legislator uses private law notions to define pre-
mises of acquiring the right to them.
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Problemy prawne dywersyfikacji
gospodarstw rolnych w Polsce

I. Zagadnienia wprowadzajace

Dywersyfikacja gospodarstw rolnych w Polsce nie byta jak dotagd przedmiotem
rozwazafn prawnych. Sygnalizacja tego zagadnienia pojawita si¢ jedynie w naukach
ekonomicznych'. Koniecznos¢ analizy prawnej podstawowych probleméw wyni-
ka z faktu, ze dywersyfikacja gospodarstw rolnych staje si¢ w paiistwach Unii Eu-
ropejskiej jednym z istotnych instrumentéw dywersyfikacji dzialalnosci rolniczej.
Problematyce tej w znacznej mierze poswiecony zostat XXV Europejski Kongres
C.E.D.R., ktéry odbyt si¢ w Cambridge w Wielkiej Brytanii w dniach 23-27 wrzes-
nia 2009 r. Prace Komisji I Kongresu dotyczyly w calosci tego zagadnienia. Ni-
niejszy artykul stanowi pokongresowg refleksj¢ prawng Autora’. Przedstawienie
wszystkich probleméw prawnych dywersyfikacji, ktére wytonity si¢ w toku kongre-
sowej dyskusji nie jest mozliwe w ramach jednego artykutu, Artykut ten jest wigc
proba zinwentaryzowania podstawowych zagadnieft prawnych i ich odniesienia do
krajowego systemu prawnego. Problematyka ta jest niezwykle wazna z punktu wi-
dzenia przysziej konstrukcji przepisow wewnetrznych umozliwiajgcych dywersyfi-
kacje gospodarstw rolnych. Wypada dodac, ze przepisy te nie mogg funkcjonowac
w oderwaniu od rozwigzan proponowanych w prawie wspdlnotowym. Nie ulega bo-
wiem watpliwosci, ze dywersyfikacja gospodarstw rolnych stanowi jeden z podsta-
wowych czynnikéw przemian w dzialalnosci rolniczej, realizowanych nie tylko na
szczeblu krajowym, ale rowniez wspdlnotowym®.

1 Por. m.in. I. Paluszek, Dywersyfikacja wykorzystania zasobéw ziemi w gospodarstwach rolnych w Polsce. ,Rocz-
niki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2008, t. 10.

2 Jako wspotautor (z T. Kurowska) opracowat i wygtosit w formie referatu Raport Narodowy nt. Legal incentives
and legal obstacles to diversification for farmers. www.ala.org.uk/cambridge/papers/c1/CI_NED_EN.pdf

3 Jedna z propozycji koncowych Kongresu byto umieszczenie tej problematyki w Il Filarze.
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ll. Gospodarstwo rolne jako przedmiot wsparcia i dywersyfikacji

Zagadnienie dywersyfikacji gospodarstw rolnych, a w konsekwencji dywer-
syfikacji producentéw rolnych jest niezwykle skomplikowane w polskim systemie
prawnym. Podstawowym, wytaniajacym si¢ w tym zakresie problemem jest brak
w regulacjach krajowych ustawowej definicji dywersyfikacji. Brak tej definicji po-
woduje, ze nie jest mozliwe jednoznaczne okreslenie celow i kierunkéw dywersyfi-
kacji. Do kwestii istoty dywersyfikacji odnios¢ si¢ w dalszej czgsci artykutu. W tym
miejscu wymaga podkreslenia, ze podstawowym utrudnieniem w polskim ustawo-
dawstwie jest nie tyle problem braku ustawowej definicji dywersyfikacji, ale prze-
de wszystkim brak okreslenia zakresu poj¢cia gospodarstwa rolnego jako przedmio-
tu wsparcia, a tym bardziej dywersyfikacji. Wydaje sie, ze — jak dotychczas — polski
ustawodawca w niedostatecznym stopniu dostrzega potrzebe takiego ujgcia gospo-
darstwa rolnego. Definicje gospodarstwa rolnego, ktére mamy do dyspozycji w usta-
wodawstwie krajowym, majg réznorodny charakter, uzalezniony od celu regulacji.
Podobnie jak w wigkszosci prawodawstw krajow unijnych, réwniez w polskim ko-
deksie cywilnym (art. 55° kc.) znajduje si¢ przedmiotowo—funkcjonalna definicja
gospodarstwa rolnego. Pomimo ze w polskiej doktrynie na tle tej definicji pojawi-
to si¢ sporo kontrowersji*, zdaje si¢ nie ulega¢ watpliwosci, ze gospodarstwo rol-
ne okreslone w tym przepisie jako funkcjonalnie powigzany ze sobg zesp6t sktad-
nikéw, takich jak m.in. grunty rolne wraz z gruntami lesnymi, ale takze budynki,
czesci budynkow, urzadzenia oraz inwentarz, jezeli stanowig lub moga stanowic
zorganizowang catos¢ gospodarczg, powinno stanowi¢ — analogicznie jak przedsig-
biorstwo — przedmiot zbycia w drodze jednej czynnosci prawnej’. Dodac¢ nalezy, ze
w sktad tak okreslonego gospodarstwa rolnego wchodzg réwniez prawa zwigzane
z jego prowadzeniem. Jest natomiast wysoce watpliwe, czy tak stypizowane gospo-
darstwo rolne, ze wzgledu na jego niezwykle pojemny zakres, moze stanowié przed-
miot wsparcia czy dywersyfikacji.

Definicj¢ legalng gospodarstwa rolnego zawiera roéwniez art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym®. Celem tej definicji jest okreslenie
gospodarstwa rolnego jako przedmiotu opodatkowania. Z funkcjonalnym ujgciem

4 Por. R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992, s. 51, 72 i 83, ktéry pod-
kresla, ze w szczegolnosci przepisy pozakodeksowe traktujg gospodarstwo rolne jako przedmiot obrotu, ale jed-
noczes$nie postuluje, aby rozciagna¢ dziatanie art. 552 kc. na gospodarstwo rolne. Odmienne stanowisko zajmu-
je SN, ktéry w orzeczeniu z dnia 7 styczna 1992 r. (OSP. 1993, nr, 1, poz. 5) wytaczyt taka mozliwos¢. Por. takze
glosa A. Lichorowicza do tego orzeczenia, ktory ujmuje gospodarstwo rolne w kategoriach prawnorzeczowych.
Gospodarstwo rolne jako jeden przedmiot obrotu ujmuja J. Strzepka, Problematyka cywilnoprawna przenoszenia
wiasnosci gospodarstwa rolnego na nastepce (w:) Obrét nieruchomos$ciami w praktyce notarialnej, Krakéw 1995,
s. 229; podobnie M. Bednarek, Komentarz do art. 55° kc., (w:) M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55(3)
Kodeksu cywilnego, Krakéw 1997. Na praktyczne trudnosci w zbyciu gospodarstwa rolnego jako jednego przed-
miotu obrotu wskazuje D. Kokoszka, Gospodarstwo rolne. Zagadnienia konstrukcyjne, ,Kwartalnik Prawa Pry-
watnego” 2008, z. 4, s. 985 i nast., ktory podkresla, ze oznaczenie przedmiotu czynnos$ci prawnej tylko jako go-
spodarstwa rolnego nie pozwala na ustalenie, jakie elementy rzeczywiscie przeszty na nabywce.

5 W tym zakresie art. 552 kc. winien by¢ stosowany odpowiednio.

6 Jedn. tekst: Dz.U. z 2006 r., Nr 136, poz. 969 ze zm.
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gospodarstwa rolnego mamy takze do czynienia w ustawie w przepisach ubezpie-
czeniowych. Okreslenie w art. 6 pkt 4 ustawy z dnia 20 grudnia 1900 r. o ubez-
pieczeniu spotecznym rolnikéw’ gospodarstwa rolnego jako kazdego gospodarstwa
stuzacego do prowadzenia dziatalnosci rolniczej pozwala na wydzielenie rolnikéw
podlegajacych ubezpieczeniu z urzedu (z mocy prawa). Do kwestii dywersyfikacji
gospodarstw rolnych i rolnikéw (producentéw rolnych) z punktu widzenia systemu
podatkowego i systemu ubezpieczen spotecznych odniose si¢ w dalszej czgsci IV
artykutu.

Szczegblne ujecie gospodarstwa rolnego w polskim ustawodawstwie pojawia
sie w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®. W usta-
wie tej, na gruncie kodeksowej definicji gospodarstwa rolnego, wyodrebniona zosta-
fa kategoria prawna gospodarstwa rodzinnego. Wedlug art. 5 powotanej ustawy, za
gospodarstwo rodzinne uwaza si¢ gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika in-
dywidualnego, w ktérym taczna powierzchnia uzytkéw rolnych jest nie wigksza niz
300 hektaréow. Klasyfikacja gospodarstwa rolnego jako gospodarstwa rodzinnego
wymaga wigc tgcznie spetnienia dwoch przestanek: podmiotowej, dotyczacej osoby
prowadzacej gospodarstwo rolne (przymiot rolnika indywidualnego) oraz przedmio-
towej — odnoszacej si¢ do maksymalnej powierzchni uzytkéw rolnych, wchodzg-
cych w sktad danego gospodarstwa (300 ha). Juz w tym miejscu zasygnalizowania
wymaga, ze zastosowana w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego norma obszaro-
wa — tacznie 300 ha uzytkéw rolnych dla gospodarstwa rodzinnego — nie wspotgra
z normg obszarowg przewidziang w ustawie z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa’. Z brzmienia art. 28a ust. 1
tej ustawy wynika, ze sprzedaz nieruchomosci rolnej przez Agencj¢ moze nastapic,
jezeli w wyniku tej sprzedazy taczna powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych wias-
noscig nabywcy nie przekroczy 500 ha. Wprawdzie w przepisie tym nie ma mowy
wprost o gospodarstwie rodzinnym, niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze w art. 29
ust. 3b tej ustawy pojawia si¢ regulacja prawna bezposrednio nawigzujgca do kon-
strukcji prawnej gospodarstwa rodzinnego, przewidzianej ustawg o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Wedlug tego przepisu, Agencja moze zastrzec, ze w przetargu ogra-
niczonym na nabycie nieruchomosci moga uczestniczy¢ m.in. osoby fizyczne spet-
niajgce warunki okreslone w przepisach o ksztalttowaniu ustroju rolnego, zamierza-
jace utworzy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne w rozumieniu tych przepiséw,
ktére sg rolnikami posiadajagcymi gospodarstwo rolne w gminie, na obszarze ktdrej
potozona jest nieruchomos¢ wystawiana do przetargu. Z zestawienia obu przepisow
trudno w istocie ustali¢, czy ustawodawcy chodzito, aby rolnicy spetniajacy kryteria
z ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego prowadzili gospodarstwa rodzinne o po-

7 Jedn. tekst: Dz.U. z 2008, Nr 50, poz. 291 ze zm.
8 Dz.U. Nr 64, poz. 592 ze zm.
9 Jedn. tekst: Dz.U. z 2007 r., Nr 231, poz. 1700 ze zm.
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wierzchni 300 ha uzytkéw rolnych, bo tylko do takiej normy mogg powigkszy¢ go-
spodarstwo rolne wedlug u.k.u.r czy tez inne gospodarstwa o powierzchni 500 ha.
W szczegblnosci nie wiadomo, czy gospodarstwa pieciusethektarowe prowadzone
przez rolnikéw spetniajacych kryteria z u.k.u.r. mogltyby by¢ traktowane nadal jako
gospodarstwa rodzinne. Kwestia ta ma istotne znaczenie nie tylko na gruncie prawa
wewngetrznego, ale takze z punktu widzenia regulacji wspdélnotowych, ktére przewi-
dujg okreslone srodki wsparcia wiasnie dla gospodarstw rodzinnych. W aktualnym
stanie prawnym niepodobna ustali¢, czy rolnicy, ktérzy w trybie ustawy o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafstwa nabyli nieruchomosci i sg
wlascicielami gospodarstw o powierzchni 500 ha, moga by¢ beneficjentami wspar-
cia dla gospodarstw rodzinnych.

Dodatkowo w doktrynie podkresla sie, ze definicja gospodarstwa rodzinnego
w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego zostata sformutowana na potrzeby ogra-
niczenia i kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi w aspekcie akcesji Polski do
Unii Europejskiej, nie zas dla wskazania typu gospodarstwa rolnego podlegajacego
ochronie ustrojowej'® i mogacego uzyskac szczeg6lne wsparcie tak ze srodkéw unij-
nych, jak i krajowych!!.

Dla przejrzystosci prowadzonych rozwazan nalezy dodaé, ze definicja gospo-
darstwa rolnego pojawia si¢ réwniez w ustawie z dnia 18 grudnia 2003 r. o kra-
jowym systemie ewidencji producentdéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz
ewidencji wnioskow o przyznanie ptatnosci'’. Zgodnie z art. 3 pkt 1 tej ustawy, go-
spodarstwo rolne to wszystkie nieruchomosci rolne bgdace w posiadaniu tego same-
go podmiotu lub gospodarstwo w rozumieniu art. 2 lit. b rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003 r. ustanawiajagcego wspodlne zasady dla sy-
stemOw wsparcia bezposredniego w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiaja-
cego okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajgcego rozporzadzenia
(EWG) nr 2019/93, (WE) nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001,
(WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000,
(EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/2001".

W konkluzji tej czgsci artykutu zauwazy¢ nalezy, iz problemem polskiego usta-
wodawstwa jest brak definicji gospodarstwa rolnego stworzonej na uzytek progra-
moéw wsparcia tak ze srodkOw unijnych, jak i krajowych.

10 Por. m.in. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowa Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia
2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego. ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2.

1 Por. D. tobos—Kotowska, Prawne instrumenty wsparcia gospodarstw zywotnych ekonomicznie, ,Studia luridica
Agraria” 2007, t. 6, s. 56 i nast.

12 Dz.U.z 2004 r., Nr 10, poz. 76 ze zm.

13 Dz. Urz. UE L 270 z 21.10.20083, str. 1, z p6zn. zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 3, t. 40, s. 269,
ze zm. Zauwazy¢ nalezy, ze art. 2 rozporzadzenia zostat uchylony.
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Jak si¢ wydaje, polski prawodawca dysponuje jednak podstawg prawng umoz-
liwiajaca skonstruowanie takiej definicji. W art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. okreslone zostato wprost, ze podstawg ustroju rol-
nego jest gospodarstwo rodzinne.'* Powolany przepis jest niezwykle waznym postu-
latem ustrojowym i stanowi upowaznienie dla ustawodawcy zwyklego do sformu-
towania zasad dotyczacych nie tylko pozadanej struktury obszarowej gospodarstw
rolnych i okreslenia modelu ustrojowego gospodarstwa rolnego (z uwzglednieniem
owego ,,pierwiastka” rodzinnego), ale takze dla uwzglednienia w tym modelu kry-
teriow gospodarstwa podlegajacego ochronie i zdolnego do uzyskiwania wsparcia.
Stworzenie takiego modelu winno by¢ punktem wyjscia dla ewentualnego sformu-
towania w ustawodawstwie krajowym pojecia dywersyfikacji i okreslenia celow i
kryteriow dywersyfikacji.

lll. Pojecie dywersyfikacji w ujeciu ekonomiczno—prawnym de lege
lata i de lege ferenda

Wskazany brak ustawowej definicji dywersyfikacji gospodarstw rolnych wy-
maga poszukiwania zakresu tego pojecia nie tylko w ujeciu jurydycznym, ale tak-
ze w ujeciu ekonomicznym. Jak si¢ wydaje, proba sklasyfikowania dywersyfikacji
w kategoriach ekonomicznych winna stanowi¢ punkt wyjscia do odpowiedzi na py-
tanie o rozumienie znaczenia tego pojecia rowniez w kategoriach prawnych.

Ogodlnie rzecz ujmujac, w naukach ekonomicznych dywersyfikacja gospo-
darstw rolnych oznacza réznicowanie struktury produkcji rolniczej oraz wykorzy-
stanie zasobow ziemi, kapitatu i pracy w gospodarstwach do prowadzenia dziatalno-
$ci innej niz rolnicza'. Celem tak rozumianej dywersyfikacji jest bardziej efektywne
wykorzystanie zasobow gospodarstw rolnych, nie tylko do dziatalnosci rolniczej,
ale réwniez do dziatalnosci pozarolniczej. Przy czym dziatalnos¢ pozarolnicza nie
stanowi w tym ujeciu dziatalnosci uzupetniajgcej w ramach gospodarstwa rolnego,
ale dziatalnos¢ podstawowg. Przedsiewzigcia dywersyfikacyjne sg zatem wyrazem
rozwoju przedsiebiorczosci, aktywizacji ludnosci wiejskiej, ograniczania bezrobo-
cia i zwigkszania dochodéw mieszkancéw wsi. Dywersyfikacja gospodarstw rol-
nych jest zgodna z celami polityki wielofunkcyjnego rozwoju obszar6w wiejskich.
Wymaga dodania, ze sama skala produkcji i dochody uzyskiwane z dziatalnosci rol-
niczej zdeterminowane sg stanem zasoboéw ziemskich w polskich gospodarstwach
rolnych, a przede wszystkim dos¢ rozdrobniong strukturg obszarowg. W warunkach
narastajgcej konkurencji podstawowego znaczenia nabierajg takie kierunki dywer-
syfikacji, ktére umozliwiajg elastyczne dostosowywanie dziatalnosci produkcyjnej
gospodarstw rolnych do wymagan rynku. Sposréd tych kierunkéw coraz wigkszego

14 Na zbytnig ogolnikowos¢ tej regulacji wskazuje A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego RP
(w $wietle art. 23 Konstytucji), ,Studia luridica Agraria” 2000, t. 1, s. 25 i nast.
15 Por. m.in. I. Paluszek, Dywersyfikacja wykorzystania zasobéw ziemi w gospodarstwach rolnych..., s. 2 i nast.
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znaczenia nabiera réwniez wykorzystanie zasobéw gospodarstw rolnych dla dzia-
talnosci pozarolniczej. Istotnym ekonomicznym celem dywersyfikacji jest rowniez
zréznicowanie Zrédet dochodéw osigganych w ramach prowadzonego gospodarstwa
rolnego. Podstawowg miarg wielkosci ekonomicznej gospodarstw rolnych jest suma
standardowych nadwyzek bezposrednich ze wszystkich rodzajéw dziatalnosci pro-
wadzonych w danym gospodarstwie. Wielkos¢ ekonomiczna wyrazana jest w ESU
(Europejskich Jednostkach Wielkosci).

Z punktu widzenia praktycznej przydatnosci niniejszego artykutu istot-
ne jest odniesienie prowadzonych rozwazan do podstawowych parametréw staty-
stycznych. W Polsce z2391,0 tys. gospodarstw rolnych prowadzacych w 2007 r.
dziatalnos¢ rolniczg zdecydowana wigkszos¢ nalezata do klasy wielkosci ekono-
micznej 0-2 ESU (67,9%, tylko o 0,7% mniej niz w 2005 r.). Wielkos¢ ekonomicz-
ng ponad 4 ESU osiggneto zaledwie 19,5% gospodarstw rolnych (0,7% wigcej niz
w 2005 r.). Srednia wielkos¢ ekonomiczna gospodarstwa rolnego w Polsce zwiek-
szyta si¢ od 2005 r. 0 0,3 ESU i wynosita 3,6 ESU (Srednia dla Unii Europejskiej
wynosita w 2005 r. 10,5 ESU). Dane te Swiadczg o powolnym wzroscie wielkosci
ekonomicznej wigkszosci gospodarstw rolnych w Polsce i ich trudnej pozycji kon-
kurencyjnej na rynku.

Majac na uwadze powyzsze dane statystyczne, nalezy wskazac, ze problem dy-
wersyfikacji gospodarstw rolnych w Polsce wydaje si¢ szczegdlnie istotny.

Nie ulega watpliwosci, ze polski ustawodawca winien poszukiwaé prawnych
ptaszczyzn dywersyfikacji z uwzglednieniem wskazanych wyzej parametrow eko-
nomicznych. W tym zakresie podstawg¢ prawng powinno stanowi¢ rozporzadzenie
Komisji (WE) z dnia 8 grudnia 2008 r. ustanawiajgce wspdélnotowg typologi¢ go-
spodarstw rolnych'®. Juz w art. 1 ust. 2 tego rozporzgdzenia wprost zostato okre-
Slone, ze owa typologia zmierza do jednolitego sklasyfikowania gospodarstw rol-
nych zgodnie z ich typem rolniczym i wielkoscig ekonomiczng oraz znaczeniem
dziatalnosci gospodarczej innej niz rolnicza bezposrednio zwigzanej z gospodar-
stwem. Przyjmujac jako punkt wyjscia dla rozwazai prawnych niniejsze rozporza-
dzenie, nie wydaje si¢, aby problemem polskiego ustawodawcy byt konflikt pomig-
dzy prawem unijnym a prawem krajowym. Problemu ewentualnego zr6znicowania
uwarunkowan prawnych mozna doszukiwaé si¢ co najwyzej w zréznicowanych
parametrach ekonomicznych. Wymaga jednak zasygnalizowania, ze wobec braku
w polskim ustawodawstwie legalnej definicji dywersyfikacji, pojecie to mozna ro-
zumiec szerzej niz tylko réznicowanie dziatalnosci w kierunku pozarolniczej aktyw-
nosci. W polskich realiach ustrojowych i ekonomicznych akcent nalezaloby potozy¢
roéwniez na ksztaltowaniu pozadanej wielkosci gospodarstwa rolnego mierzonej pa-

16 Dz.U. UE L 2008.335.3.
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rytetem powierzchni badZ dochodéw Ostatecznym celem tak pojetej dywersyfikacji
powinna by¢ zdolnos¢ do absorpcji srodkéw unijnych.

IV. Szczegotowe rozwigzania prawne odnoszace sie
do dywersyfikacji

1. Podstawowym wyzwaniem dla ustawodawcy krajowego jest niewatpliwie
poszukiwanie bardziej efektywnych rozwigzan prawnych zmierzajacych do moder-
nizacji struktury obszarowej gospodarstw rolnych. Zbyt rozdrobnione gospodarstwa
rolne — ze wzgledu na ich ogélng stabos¢ ekonomiczng — nie sprzyjajg bowiem roz-
nicowaniu produkcji rolnej, a tym bardziej efektywnemu wykorzystaniu ziemi, ka-
pitatu i pracy w tych gospodarstwach. Co wigcej, prowadzenie dzialalnosci innej niz
dziatalnos¢ rolnicza czesciej mozliwe bgdzie poza tymi gospodarstwami niz w ich
ramach, co wydaje sie sprzeczne z istotg dywersyfikacji rozumianej jako prowadze-
nie wlasnie w gospodarstwie rolnym i z wykorzystaniem jego potencjatu dziatalno-
$ci pozarolnicze;.

W zakresie struktury obszarowej uwaga polskiego ustawodawcy koncentru-
je si¢ w znacznej mierze na kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi. W tym za-
kresie zauwazy¢ nalezy, ze istniejacy przed przemianami ustrojowymi w Polsce lat
1989-1990 system kontroli nie byt w peini dostosowany do systemu gospodarki
rynkowej'’. W pierwszym etapie przemian ustrojowych nadmiernie zliberalizowa-
no obrét nieruchomosciami rolnymi poprzez w praktyce eliminacj¢ z polskiego ko-
deksu cywilnego niemal wszelkich ograniczen tego obrotu, poza ustawowym dzie-
dziczeniem gospodarstw rolnych'8. Co wiecej, nawet utrzymane w mocy przepisy
szczeg6lne regulujace ustawowe dziedziczenie gospodarstw rolnych zostalty zakwe-
stionowane przez krajowy Trybunat Konstytucyjny'®, ktéry uznat, ze dotychczaso-
we przepisy nie gwarantowaly niepodzielnosci gospodarstwa rolnego ani objecia
g0 przez osobe (osoby) najbardziej do tego zawodowo i fachowo predestynowang.
Zdaniem Trybunatu cel ten winien zosta¢ osiagniety przez odpowiednie uksztatto-
wanie przepisow regulujacych dziat spadku, w sktad ktérego wchodzi gospodarstwo
rolne.

Dopiero ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, kt6-
ra weszta w zycie z dniem 16 lipca 2003 r., czgsciowo przywrdcila ograniczenia
w obrocie nieruchomosciami rolnymi. Ograniczenia te dotyczg jednak jedynie ob-
rotu inter vivos, podczas gdy dziedziczenie gospodarstw rolnych odbywa si¢ nadal

17 Por. m.in. F. Btachuta, J.S. Pigtowski, J. Policzkiewicz, Gospodarstwo rolne. Obrét, dziedziczenie, podziat, War-
szawa 1967; M. Kepinski, Przeniesienie wiasnosci nieruchomosci rolnych, Poznan 1970; K. Stefanska, System
kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, £6dz 1990.

18 Por. w szczegdlnosci A. Lichorowicz, O nowy ksztalt zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi w Kodeksie cywil-
nym, ,Rejent” 1997, nr 6, s. 36-55.

19 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99 (Dz.U. Nr 11, poz. 91).
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na zasadach ogélnych. Dodaé nalezy, ze ograniczenia w obrocie inter vivos, wpro-
wadzone ustawg o ksztaltowaniu ustroju rolnego, w praktyce nie sg wystarczajace®.
W przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej ograniczenie polega na wprowadze-
niu prawa pierwokupu, ktére w pierwszej kolejnosci — pod scisle sprecyzowany-
mi warunkami — przystuguje dzierzawcy nieruchomosci rolnej, natomiast w dalszej
kolejnosci, jezeli brak uprawnionego dzierzawcy lub dzierzawca ten nie skorzystat
z przystugujacego mu prawa, prawo pierwokupu przystuguje panistwowej Agencji
Nieruchomosci Rolnych?!. Ograniczenia te nie dotycza jednak najbardziej rozpo-
wszechnionego tzw. obrotu rodzinnego. W przepisach tej ustawy przewidziano réw-
niez wytacznie dla Agencji Nieruchomosci Rolnej tzw. prawo nabycia, ktére moze
znaleZ¢ zastosowanie w przypadku przeniesienia wiasnosci nieruchomosci rolnej
w drodze innej umowy niz umowa sprzedazy (np. darowizny)>.

Tytutem sygnalizacji wskazac¢ nalezy, ze krajowy ustawodawca podjat réwniez
prébe kompleksowej restrukturyzacji paidstwowych nieruchomosci rolnych. Za-
gadnienia prawne regulujace te kwestie znajdujg si¢ w ustawie z dnia 19 paZdzier-
nika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Parstwa. Cho-
ciaz wplyw tej ustawy na dywersyfikacje gospodarstw rolnych jest ograniczony, to
w dluzszej perspektywie ich restrukturyzacja potgczona w prywatyzacjg powinna
korzystnie wptywac na strukturg obszarowa.

Przedstawione instrumenty prawne w zakresie kontroli obrotu nieruchomoscia-
mi wskazuja, ze srodki te nie sg w pelni efektywne z punktu widzenia ich wptywu
na kompleksowe ksztalttowanie struktury obszarowej. Przyjmujac wigc jako punkt
wyjscia dotychczasowa strukture gospodarstw rolnych w Polsce, w dalszym ciggu
wazng role odgrywaé winny instrumenty wsparcia dla gospodarstw niskotowaro-
wych. Jak si¢ wydaje, dopiero wzrost wielkosci ekonomicznych tych gospodarstw
moze stanowi¢ podstawe dla ich dywersyfikacji rozumianej rowniez jako prowadze-
nie w tych gospodarstwach dziatalnosci pozarolnicze;.

2. Przyjmujac — zgodnie z art. 4 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia
20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europej-
ski Fundusz Rolny na Rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich? — jako cel podstawo-
wy dzialan dywersyfikacyjnych poprawe jakosci zycia na obszarach wiejskich i po-
pierania dziatan zmierzajacych do réznicowania dzialalnosci gospodarczej na tych
obszarach, wskaza¢ nalezy, iz dziatania wspierajgce dywersyfikacje w kierunku
dziatalnosci pozarolniczej uj¢te sg przede wszystkim w ramach osi spotecznej i osi

20 Por. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowa Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 .
o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2, s. 387—-434.

21 Por. m.in. Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wiasnosci nieruchomosci rolnej w $wietle ustawy o ksztattowaniu ustro-
jurolnego cz. 1i2. ,Rejent” 2003, nr 9, s. 48 i nast. oraz nr 11, s.113 i nast.

22 Por. M. Stanko, Zakres przedmiotowy art. 4 ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Studia luridica Agra-
ria” 2005, t. 4, s. 112-124.

23 Dz.Urz. UE 2005 L 277/1.
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,leader” tego rozporzagdzenia. Nie sposéb poming¢ réwniez osi gospodarczej i sro-
dowiskowej, ale takze wsparcia przewidzianego w ramach programéw finansowa-
nych z funduszy strukturalnych. Problematyka ta jest powszechnie znana, nie wy-
daje si¢ zatem konieczne przedstawianie szczegétowych uwarunkowar prawnych.?
Dodac jedynie wypada, ze mocg przepisOw tego rozporzadzenia, to padstwom czton-
kowskim powierzona zostata odpowiedzialnos¢ za okreslenie strategii rozwoju i re-
alizacje zadafi w tym zakresie, na odpowiednim poziomie terytorialnym — krajowym
lub regionalnym. Moze to nastgpowaé zgodnie z wewngtrznymi rozwigzaniami in-
stytucjonalnymi. Na szczeblu Wspdlnoty okreSlone zostaty zatem Strategiczne Wy-
tyczne dotyczace polityki wobec wsi w latach 2007-2013, ktére majg kierunkowy
charakter®. Na podstawie tych wytycznych opracowany zostat Krajowy Plan Stra-
tegiczny (art. 11 rozporzadzenia nr 1698/2005). Zostat on wdrozony za posredni-
ctwem PROW na lata 2007-2013, ktéry jest jednolitym w skali calego kraju pro-
gramem operacyjnym. Polska skorzystata z mozliwosci wyboru realizacji dziatar
ujetych w ramach wskazanych osi, co znalazto odzwierciedlenie w narodowym pro-
gramie rozwoju obszaréw wiejskich. Wyboru instrumentéw wsparcia wymienio-
nych w art. 5 ustawy o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich dokonano zatem
juz w PROW na lata 2007-2013. Pozwolito to na uksztaltowanie wtasnej polityki
wiejskiej w oparciu o wybrane instrumenty prawne, ktére uznane zostaty za poza-
dane z punktu widzenia trwatego i zrOwnowazonego rozwoju. W obecnym okresie
programowania 2007-2013 instrumenty prawne wsparcia rozwoju obszarOw wiej-
skich przewidziane zostaty w jednym dokumencie programowym — Programie Roz-
woju Obszar6w Wiejskich na lata 2007-2013. Zmianom programowym o charakte-
rze konsolidacyjnym nie towarzyszy jednak ujednolicenie procedury pozyskiwania
przez beneficjentéw srodkéw finansowych. Polski ustawodawca utrzymat w tym za-
kresie zasady obowigzujace w sprawach o przyznanie pomocy przewidziane w po-
przednim okresie programowania, w latach 2004-2006, co nie moze zosta¢ ocenio-
ne pozytywnie. W ustawie o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich przewidziane
zostaly dwa tryby postepowania w sprawach przyznania pomocy ze Srodkéw EFR-
ROW (administracyjnoprawny i cywilnoprawny). Zréznicowanie trybow postepo-
wania w sprawach o zblizonym charakterze prawnym moze prowadzi¢ do barier
proceduralnych. Nalezy bowiem mie¢ swiadomos¢, ze beneficjenci srodkéw pomo-
cowych to czgsto rolnicy, ktérzy nie sg w stanie ponosi¢ kosztdw profesjonalnej ob-
stugi prawnej. Bariery te uwidaczniajg si¢ rowniez w procesie dywersyfikacji.

24 Por. m.in. E. Kremer, Wybrane zagadnienia z problematyki rozwoju obszaréw wiejskich, ptatnosci bezposrednich
w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. 7, s. 142 i nast.; D. tobos—Kotowska,
Charakter prawny odmowy przyznania srodkéw z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
row Wiejskich, ,Studia luridica Agraria” 2009 t. 7, s. 179 i nast.

25 Decyzja nr 144/2006 w sprawie strategicznych wytycznych Wspdlnoty w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich,
Dz.Urz. UE 20086, L 55/20.
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Przyktadem dziatan dywersyfikacyjnych, ktérych Zrédtem zobowiazan jest sto-
sunek cywilnoprawny, moze by¢ dziatanie polegajace na tworzeniu i rozwoju mi-
kroprzedsiebiorstwa lub swiadczenie podstawowych ustug dla gospodarki i ludnosci
wiejskiej (art. 5 ust. 1 pkt 181 19 u.w.r.o.w.). Jest to typowe dziatanie dywersyfika-
cyjne w kierunku dziatalnosci pozarolniczej. Zgodnie z art. 22 ust. 1 u.w.r.o.w. po-
moc w ramach tych dziatai jest przyznawana na podstawie umowy pisemnej pod
rygorem niewaznosci. Truizmem jest twierdzenie, ze réznorodnos¢ przedsiewzigcé
mozliwych do realizacji w tym trybie wymaga dostosowania postanowient konkret-
nej umowy do danego dziatania. Praktyka przekonuje jednak, ze cel umowy nie za-
wsze jest osiggany. Co wigcej, spory sadowe na tle tak skonstruowanych uméw sg
niezwykle skomplikowane. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze wigkszoS¢ zawieranych
w tym trybie uméw ma charakter umow nienazwanych. Na zlozonos¢ tej problema-
tyki wskazuje orzecznictwo Sgdu Najwyzszego®.

Prezentujac cywilnoprawne instrumenty realizacji dziatain dywersyfikacyjnych
na podstawie ustawy o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich, konieczne jest row-
niez zasygnalizowanie, iz zréznicowane sg ich Zrédia. Dotyczy to takze trybu zawie-
rania umowy. Przyktadem takiego zr6znicowania sg dzialania przewidziane w art. 5
ust. 1 pkt 22 1 23 u.w.r.o.w. dotyczace wdrazania projektow wspdtpracy i funkcjo-
nowania lokalnej grupy wsparcia. Na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy, pomoc w ra-
mach tych dziatai przyznawana jest na wniosek lokalnej grupy dzialania wybranej
w drodze konkursu do realizacji opracowanej przez nig strategii rozwoju. Wedtug
art. 14 ustawy, wybor takiej lokalnej grupy, dokonany w drodze konkursu przepro-
wadzanego przez ,,samorzad wojewddztwa”, jest podstawg zawarcia umowy o wa-
runkach i sposobie realizacji lokalnej strategii rozwoju. Mozna jedynie zasygnali-
zowad, ze charakter prawny tego konkursu nie zostal okreslony. W konsekwencji
rodzi si¢ problem waznosci umowy zawartej na podstawie takiego konkursu w sytu-
acji, gdy konkurs zostanie uniewazniony. Jak si¢ wydaje, stosowanie w tym zakre-
sie rozwigzan znanych w przypadku przetargu jako podstawy zawarcia umowy, jest
daleko niewystarczajgce.

3. Kolejnym zagadnieniem wymagajacym zasyganlizowania jest kwestia krajo-
wego systemu platnosci bezposrednich jako instrumentu dywersyfikacji. Podstawa
prawng tego systemu jest ustawa z dnia 26 stycznia 2007 r. o ptatnosciach w ramach
systeméw wsparcia bezposredniego®. Juz w tym miejscu uprawniona jest teza, ze
system platnosci bezposrednich jako catos¢ nie stanowi aktywnego instrumentu dy-
wersyfikacji. System ten w przewazajacej mierze ma charakter socjalny, a jego za-
sadniczym celem jest udzielane wsparcia posiadaczom gruntéw rolnych utrzymy-
wanych zgodnie z normami. Sama mozliwos¢ wsparcia okreslonej produkcji rolnej

26 Por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 kwietnia 2004 r., sygn. V CK 379/03, ,Monitor Prawniczy” 2004, nr
11, s. 486.
27 Dz.U. Nr 35, poz. 217 ze zm.
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1 dostosowania wielkosci stawki ptatnosci do preferowanego przez Polske profilu
produkcji nie wydaje si¢ wystarczajacym rozwigzaniem. Mozna jedynie zauwazy¢,
ze ewentualne zr6znicowanie pojawia si¢ w nie w ramach jednolitej ptatnosci obsza-
rowej, ale w ptatnosciach do upraw roslin energetycznych czy przejSciowej ptatno-
sci z tytutu owocéw migkkich. Ponadto krajowy ustawodawca przewidziat miedzy
innymi platnos¢ cukrowa, ptatnos¢ do pomidoréw oraz pomoc do rzepaku i plantacji
trwatych cho¢ sg tez inne. Z punktu widzenia prowadzonych rozwazar istotne jest
podkreslenie, ze ustawodawca jako uprawnionego do jednolitej ptatnosci obszarowe;j
wskazat posiadacza gruntu. Postuzyt si¢ przy tym pojeciem posiadania w znaczeniu
cywilnoprawnym, rozrézniajac posiadanie samoistne i zalezne. W przypadku, gdy
grunt jest przedmiotem posiadania samoistnego i zaleznego (np. przedmiotem dzier-
zawy), uprawniony do platnosci jest posiadacz zalezny (np. dzierzawca), a zatem
podmiot, ktéry faktycznie zajmuje si¢ uprawg zgloszonych i kwalifikujacych si¢ do
ptatnosci gruntéw rolnych i ktéry odpowiada za ich utrzymanie zgodnie z norma-
mi. Ewentualne spory zwigzane z przystugujacym wnioskodawcy prawem do grun-
tu maja charakter cywilnoprawny i powinny by¢ rozstrzygane przez sagdy powszech-
ne. Rozwigzanie to nalezy zaaprobowac.

4. Wymaga jednak podkreslenia, ze — generalnie rzecz ujmujac — sytuacja praw-
na dzierzawcy w relacji do wiasciciela gospodarstwa rolnego nie jest zbyt korzyst-
na z punktu widzenia mozliwosci podejmowania przez dzierzawce dziatan dywer-
syfikacyjnych, co wydaje si¢ sprzeczne z doswiadczeniami krajéw tzw. starej Unii.
W tym zakresie krajowy ustawodawca w niedostatecznym stopniu wykorzystuje in-
strumenty prawne pozwalajace na dywersyfikowanie praw, w tym przede wszyst-
kim prawa wiasnosci. Problem ten byt wielokrotnie podnoszony w polskiej doktry-
nie, ktéra wskazywata na mozliwos¢ funkcjonalnego r6znicowania prawa wiasnosci
z uwagi na jego przedmiot ochrony?. Na tej ptaszczyZnie wyodrebniona zostata
m.in. wlasnos$¢ rolnicza, ktéra pozwala w szerszym niz tylko cywilistycznym ujeciu
zapewnié nalezytg ochron¢ producentowi rolnemu®. Producent ten moze by¢ takze
posiadaczem zaleznym, w tym dzierzawcg. Niestety, przepisy kodeksu cywilnego
ksztaltujg dzierzawe gruntu rolnego bardziej w kategoriach socjalnych anizeli pro-
dukcyjnych. Nie réznicujg rowniez w dostatecznym stopniu dzierzaw wieloletnich
od krétkoterminowych®®. W konsekwencji, wedtug art. 696 kc. dzierzawca jest zobo-
wigzany do prowadzenia dzialalnosci zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki

28 Por. w tym zakresie przede wszystkim koncepcje cywilistyczne A. Stelmachowskiego na temat modeli wtasno-
ci, tresci i sposobu wykonywania prawa wtasnosci (w:) System Prawa Prywatnego, tom 3, Prawo rzeczowe, pod
red. T. Dybowskiego, wyd. 2, Warszawa 2007

29 Por. m.in. A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, wyd. 2, Warszawa 1984; M. Korzycka—lwanow,
Ochrona wtasnosci rolniczej, Warszawa 1979; T. Kurowska, Upowszechnienie prawa wtasnosci nieruchomosci.
Katowice 1994.

30 Na mankamenty konstrukcyjne tzw. dzierzaw rolniczych zwracat uwage juz W. Panko, Dzierzawa gruntéw rol-
nych, Warszawa 1975, a w najnowszej literaturze A. Lichorowicz, (w:) System Prawa Prywatnego, t. 8; Prawo
zobowigzan — czes$¢ szczegdtowa, Warszawa 2004.
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rolnej, ale jednoczesnie wszelkie zmiany przeznaczenia przedmiotu dzierzawy wy-
magaja zgody wydzierzawiajacego. Z uwagi na to, ze art. 694 kc. nakazuje w spra-
wach nieuregulowanych w przepisach o dzierzawie stosowa¢ odpowiednio przepi-
sy o najmie, zakres dopuszczalnych zmian jest znacznie ograniczony. Nie sprzyja
to mozliwosciom szerszej dywersyfikacji gospodarstw rolnych. Wymaga takze za-
sygnalizowania, ze w krajowym ustawodawstwie brak jest kompleksowej regulacji
prawnej dotyczacej tzw. dzierzaw rolniczych.

Poza kodeksem cywilnym czgstkowe rozwigzania prawne dotyczace dzierzawy
rolniczej pojawiajg si¢ w przepisach szczegdélnych. Z analizowanego punktu widze-
nia wskaza¢ nalezy na przepis art. 28 ust. 4 pkt 1 cyt. juz ustawy o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikéw, ktéry zezwala na zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci rol-
niczej m.in. poprzez wydzierzawienie gruntéw wchodzacych w sktad gospodarstwa
rolnego?'. Chociaz tzw. zmiana pokoleniowa w rolnictwie nie stanowi wprost instru-
mentu dywersyfikacji gospodarstwa rolnego w znaczeniu Scistym, to jednak z pew-
noscia sprzyja dziataniom modernizacyjnym, ktére stwarzaja podstawy do przedsig-
wzig¢ dywersyfikacyjnych.

Jak si¢ wydaje, w zakresie dziatan dywersyfikacyjnych mogtyby natomiast zo-
staé¢ wykorzystane przepisy dotyczace dzierzaw nieruchomosci rolnych z Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa®. Nie ulega watpliwosci, ze znaczny wplyw na
ksztalt przyszlej umowy ma Agencja Nieruchomosci Rolnych. Co wiecej, Agencja
— na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Panistwa — moze zwolni¢ dzierzawce na okres nie dluzszy niz piecé lat
z optat czynszowych na warunkach okreslonych w umowie, jezeli jest to uzasadnio-
ne stanem przedmiotu dzierzawy lub realizacja inwestycji tworzacych nowe miejsca
pracy. Wydaje si¢, ze mozliwe i prawnie dopuszczalne jest okreslenie w takiej umo-
wie zakresu dziatar dywersyfikacyjnych, ktére moze podjaé dzierzawca. Jezeli do-
datkowo dziatania te stang si¢ Zrédtem nowych miejsc pracy, uzasadnione jest zwol-
nienie z czynszu.

Poza wskazanymi wyzej pojedynczymi instrumentami, ktére mogg stymulo-
wacé dziatania dywersyfikacyjne na gruntach dzierzawionych, generalnie regulacje
prawne dzierzaw rolniczych, a w szczegdlnosci nadmiernie ograniczona regulacja
kodeksowa, nie sprzyjajg tego typu przedsiewzieciom. Nalezy przy tym zauwazy¢,
ze Zrédtem tych ograniczein sg nie tylko same uregulowania prawne — wszak wiek-
szos¢ przepiséw ma charakter wzglednie obowigzujacy — ale rowniez uksztattowa-
na przez dziesieciolecia praktyka zawierania tego typu kontraktow. Zazwyczaj umo-
wy zawierane sg w formie ustnej, a jezeli dochodzi do zawarcia umowy pisemnej,

31 Warunki tej dzierzawy sa $cisle okreslone — umowa musi by¢ zawarta na pi$mie, co najmniej na 10 lat i zgtoszo-
na do ewidencji gruntéw i budynkéw, a dzierzawca nie moze by¢ osobg z kregu rodziny wydzierzawiajacego.
32 Por. art. 38 i nast. cyt. ustawy o gospodarowaniu gruntéw rolnych i lesnych.
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ma ona z reguly charakter dos¢ ogdlny. W takich sytuacjach obowigzujgce uregulo-
wania prawne nie pozwalajg w dostatecznym stopniu uzupetni¢ postanowien umow-
nych. Przepisy te nie sprzyjaja zatem dywersyfikacji gospodarstw rolnych tworzo-
nych na gruntach dzierzawionych.

5. Jak si¢ wydaje, skuteczna dywersyfikacja gospodarstw rolnych winna by¢
wspierana nie tylko poprzez szczegétowe rozwigzania prawne, ktérych Zrédiem
moga by¢ regulacje wspdlnotowe badz krajowe, ale takze przez instrumenty prawne
o charakterze systemowym.

W polskim prawodawstwie rozwigzania o charakterze systemowym nie stano-
wig wystarczajacych zachet dla dywersyfikacji. Dotyczy to w szczegdlnosci mar-
ginalizowanej roli administracji publicznej w tej sferze. Administracja ta, w sktad
ktérej winna wchodzi¢ rowniez wyspecjalizowana administracja rolna, ma ograni-
czone mozliwosci oddziatywania na formy i sposéb prowadzenia dziatalnosci rol-
niczej. W zasadzie nie ma réwniez mozliwosci wtadczej ingerencji w dywersyfika-
cje gospodarstw rolnych. Nawet przyjmujac, ze wladcze ingerowanie w t¢ sfer¢ nie
powinno odgrywac roli podstawowej, to niemal catkowita rezygnacja z takiego od-
dzialywania nie moze zosta¢ pozytywnie oceniona.

Nie jest rowniez dostatecznym instrumentem dywersyfikacji system ubezpie-
czen spotecznych rolnikéw regulowany cyt. juz. ustawg z dnia 20 grudnia 1990 r.
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw. System ten nie stwarza wprawdzie barier
prawnych, ale niestety nie zawiera rowniez wystarczajacych bodZzcéw w tym za-
kresie. Nie sprzyja bowiem dywersyfikacji ustalona w sposéb ,,sztywny”” wysokos¢
sktadki na ubezpieczenie zardwno emerytalno-rentowe, jak i wypadkowe, chorobo-
we 1 macierzyrniskie, praktycznie bez wzgledu na rodzaj i skalg prowadzonej dziatal-
nosci rolnicze;.

Podobne uwagi mozna odnies¢ do rozwigzan podatkowych. Podstawowg formg
opodatkowania rolnictwa w Polsce jest podatek rolny, regulowany ustawg z dnia 15
listopada 1984 r. o podatku rolnym. Jak podkresla si¢ w doktrynie, podatek ten ma
charakter majgtkowy, a w jego konstrukcji brak jednak elementu personalizacji i ja-
kiegokolwiek nawigzania do sytuacji osobistej podatnika®. W konsekwencji opo-
datkowanie podatkiem rolnym oderwane jest w istocie od dochodu uzyskiwanego
z gospodarstwa, podatek ten nie jest bowiem powigzany z wynikami prowadzeniem
dzialalnosci rolniczej. Co wigcej, system podatkowy wpltywa hamujaco na podejmo-
wanie dziatalnosci pozarolniczej, gdyz prowadzenie dziatalnosci pozarolniczej na
uzytkach rolnych powoduje zwigkszenie obcigzeni fiskalnych poprzez opodatkowa-
nie podatkiem od nieruchomosci. W sferze postulatywnej pozostaje zatem kwestia
zréznicowania podatku rolnego w zaleznosci od zdolnosci platniczej podatnika. Do-

33 Por. J. Bieluk, Obciazenia podatkowe rolnictwa, (w:) Prawo rolne pod red. A. Stelmachowskiego, wyd. 5, Warsza-
wa 20009, s. 444.
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dania wymaga, ze podatkiem dochodowym od oséb prawnych lub oséb fizycznych
objete sg jedynie tzw. dzialy specjalne produkcji rolnej**. System podatkowy nie
zawiera wiec wystarczajgcych bodZcow sprzyjajacych dywersyfikacji gospodarstw
rolnych, a konsekwencji dywersyfikacji producentéw rolnych.

Na podstawie wskazanych przyktadéw obciazen o charakterze publicznopraw-
nym mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze system tych obcigzen nie stymuluje dywersy-
fikacji gospodarstw rolnych. Wydaje sie, ze system ten petryfikuje dotychczasowa
strukture, w ktérej — jak wczesniej wskazano — przewazajg gospodarstwa niskoto-
warowe.

V. Konkluzje

Prowadzone rozwazania sklaniaja do sformutowania wnioskéw o charakterze
generalnym.

Po pierwsze, w polskich realiach ekonomicznych najistotniejszym problemem
pozostaje koniecznos¢ wsparcia dla gospodarstw niskotowarowych. Wsparcie to
winno nastgpowaé nie tylko na podstawie srodkéw krajowych, ale takze srodkow
unijnych. Zagadnienie to jest kluczowe dla stopniowej zmiany struktury obszarowe;j
gospodarstw rolnych. Dopiero bowiem gospodarstwa o okreslonym potencjale eko-
nomicznym mogg sta¢ si¢ przedmiotem dywersyfikacji réwniez w kierunku dziatal-
nosci pozarolniczej bezposrednio zwigzanej z gospodarstwem.

Po drugie, na ptaszczyznie krajowej zauwazy¢ nalezy, ze w polskim systemie
administracyjnym i to zaréwno w sferze administracji samorzadowej, jak i admini-
stracji rzadowej, w zasadzie przestala istnie¢ administracja rolna. Rola tej admini-
stracji jest szczegodlnie istotna w okresie, kiedy dziatalnos¢ rolnicza staje si¢ dzia-
talnoscia w coraz wigkszym stopniu wyspecjalizowang. Bez sprawnej administracji
rolnej nie jest mozliwe sprostanie nowym wyzwaniom (uwarunkowaniom), takim
jak m.in. niedobdr zywnosci, odnawialne Zrédta energii (biopaliwa, energia ,,wia-
trowa) itd. Tymczasem w polskim systemie prawnym rol¢ tej administracji prze-
jety w zakresie obrotu ziemig — Agencja Nieruchomosci Rolnych, a w pozostatych
sferach dziatalnosci rolniczej — Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
Zauwazy¢ nalezy, ze obydwie te struktury prawne maja charakter scentralizowa-
ny, a ich oddzialy terenowe dziatajg wedtug jednolitych pragmatyk tworzonych na
szczeblu centralnym. Nawet wiec jezeli w ramach Agencji Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa funkcjonujg biura powiatowe, to ich dziatanie na obszarze kra-
juma charakter jednolity. Taka konstrukcja ,,wykonywania administracji”’ z pewnos-

34 Por. odpowiednio art. 2 ust. ust. 1 pkt 1 i ust. 3 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb
prawnych (jedn. tekst: Dz.U. z 2000 r., Nr 54, poz. 654 ze zm. oraz art. 2 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 ustawy z dnia 26 lip-
ca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (jedn. tekst: Dz.U. z 2000 r., Nr 14, poz. 176 ze zm.
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cig nie jest dostosowana do zréznicowanych regionalnie wymogéw dywersyfikacji
1 wydaje sie daleko niewystarczajaca.

Po trzecie, polski system prawny w szeroko ujmowanej sferze rolnej ma cha-
rakter statyczny, a w kazdym razie w zbyt stabym stopniu stymulujacy dywersyfika-
cje gospodarstw rolnych. Sprostanie pojawiajagcym si¢ nowym wyzwaniom bedzie
mozliwe dopiero wowczas, gdy zréznicowane instrumentarium ekonomiczne bedzie
znajdowac odzwierciedlenie w stabilnym, ale jednoczesnie elastycznym systemie
prawnym. W tym zakresie kluczowa wydaje si¢ sygnalizowana wczesniej mozli-
wos¢ wykorzystania instrumentéw dywersyfikacji praw, w tym prawa wtasnosci.

Po czwarte, konieczne wydaje si¢ podjecie zaréwno na szczeblu unijnym, jak
i poziomie krajowym, kompleksowych dziatan zmierzajacych do stworzenia petne-
go programu zmian w rolnictwie. Z punktu widzenia dziataii dywersyfikacyjnych
konieczne jest podjgcie proby okreslenia funkcji i celéw, jakim dywersyfikacja win-
na stuzy¢. Jak sie wydaje kluczowa w tym zakresie jest skala rozszerzenia sfer dzia-
falnosci pozarolniczej, ktére mogg by¢ realizowane na obszarach wiejskich.

Po piate, polityka ,,wiejska” poszczegélnych panstw unijnych, przyjmujaca
jako punkt wyjscia zréznicowanie instrumentéw prawnych dywersyfikacji, winna
zmierzaé do trwalego 1 zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich.
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The issue of diversification of farms
(agricultural holdings) in Poland

Summary

The issue of diversification of farms (agricultural holdings) is very complica-
ted in the Polish legal system. The basic problem in this area is the lack of statutory
definition in the state regulations. Due to the lack of this definition it is not possible
do define clearly the purposes and directions of diversification. The indicated lack
of statutory definition of diversification of agricultural holdings requires the search
for the scope of this notion not only in a juridical approach but also in an economic
one. On the whole, from the point of view of economic sciences diversification of
farms means diversification in the structure of agricultural production as well as ex-
ploiting ground resources, capital and labour in farms for activities other than agri-
cultural activity. It should also be added that the scale of production and incomes re-
ceived from agricultural activity are determined by the condition of land resources in
Polish farms, and above all, by fragmented land structure. Therefore there is no do-
ubt that the Polish legislator should search for legal criteria for diversification which
would also include the above mentioned economic parameters. The final purpose of
such diversification should be the capacity to absorb the union support.

In the Polish economic reality, necessity of supporting low output farms rema-
ins the main problem. This support should be based not only on the state funding but
also union funding. This is a key issue for gradual change in land structure of farms.
It seems essential to undertake complex activities aiming at the creation of full pro-
gramme of changes in agriculture. ‘Rural’ policy of particular union states accepting
legal instruments of diversification as a starting point should lead to lasting and ba-
lanced development of rural areas.
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Zadania Agencji Nieruchomosci Rolnych
oraz ich realizacja

1. Ustawowy katalog zadan ANR oraz ich przemiany

Zadania, ktére powinna realizowa¢ Agencja wskazuje art. 6 u.g.n.r.' Jego ustep
1 stanowi, ze Agencja realizuje zadania wynikajace z polityki panstwa, w szczegdl-
nosci w zakresie:

1) tworzenia oraz poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych;

2) tworzenia warunkoéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu
produkcyjnego Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa;

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

4) obrotu nieruchomosciami iinnymi sktadnikami majatku Skarbu Panstwa
uzytkowanymi na cele rolne;

5) administrowania zasobami majgtkowymi Skarbu Paiistwa przeznaczonymi
na cele rolne;

6) zabezpieczenia majatku Skarbu Paristwa;

7) inicjowania prac urzgdzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Paistwa oraz
popierania organizowania na gruntach Skarbu Paristwa prywatnych gospo-
darstw rolnych.

Procz wskazanych zadan, Agencja realizuje rowniez zadania okreslone odreb-
nymi przepisami, w szczeg6lnosci przepisami o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
przepisami o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomo-
$ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (tak art. 6 ust. 2). Nalezy
w szczegblnosci zwrdcic tu uwage na postanowienia art. 1 ustawy z dnia 11 kwiet-
nia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego?, zgodnie z ktérym ustawa okresla zasa-
dy ksztaltowania ustroju rolnego poprzez:

1 Dz.U z 2007 r., Nr 231, poz. 1700, z pézn. zm.
2 Dz.U. Nr 64, poz. 592.
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1) poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych;
2) przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych;

3) zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.

Z kolei regulujaca kwestie rekompensat ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o reali-
zacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej® nie formutuje wprost zadan, ktére realizowaé
ma ANR. Naktada natomiast na nig bezposrednio obowigzek dokonywania wptat na
utworzony tg ustawg fundusz celowy, nazwany ,,Funduszem Rekompensacyjnym”,
wplywow ze sprzedazy nieruchomosci ZWRSP realizowanej w trybach przetargo-
wych, o tgcznej powierzchni nie mniejszej niz 400 tys. ha (art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 8 lipca 2005 r.)*. Z jej przepiséw wynika takze, ze uprawnieni do rekompen-
saty mogg jg zrealizowac poprzez zaliczenie wartosci nieruchomosci pozostawione;j
za granicg na poczet ceny sprzedazy nieruchomosci stanowigcej wiasnos¢ Skarbu
Panistwa (art. 13 ust. 1, pkt 1, lit. a), a wigc rdwniez przy sprzedazy nieruchomosci
znajdujacych si¢ w Zasobie.

Nie sposob uzna¢ za konsekwentng i spdjng terminologi¢ uzyta przez prawo-
dawce dla wskazania kierunkéw dziatalnosci Agencji. W art. 6 u.g.n.r. méwi si¢
o zadaniach ANR. Z kolei u.k.u.r. w art. 1 formuluje cele ustawy, bez odniesien
podmiotowych. Jest jasne, ze urzeczywistnienie wskazanych tam stanéw rzeczy
jest celem prawodawcy. Z jego brzmienia nie wynika, kto ma je realizowac. Do-
piero w konfrontacji z pozostalymi jej postanowieniami staje si¢ jasne, ze chodzi
o ustawowe cele realizowane przez ANR za pomocg instrumentoéw prawnych prze-
widzianych w art. 3 i 4°. Ustawa o realizacji prawa do rekompensaty nie ustanawia
w zadnym przepisie zadai ani celéw, lecz zawiera jedynie skierowane do Agen-
cji (przywotane wyzej) nakazy powinnego postgpowania. Wypada nadmieni¢, ze
w zwiazku z postanowieniem art. 6 ust. 2 in medio stanowigcym, ze Agencja wy-
konuje réwniez zadania okreslone innymi przepisami niz u.g.n.r. w praktyce funk-
cjonowania Agencji, zadaniami okresla si¢ takze przyktadowo kompetencje i obo-
wigzki wynikajace z przepiséw ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spotecznym rolnik6w® w zakresie przejmowania do Zasobu nieruchomosci stano-
wigcych wlasnos¢ emerytéw badz rencistéw, co do ktérych nie ma mozliwosci ich
sprzedazy (zob. art. 28 ust. 7 pkt 1, art. 47 i art. 58 u.u.s.r.).

3 Dz.U. Nr 169, poz. 1418, z pézn. zm.

4 Prawo do rekompensaty realizowane jest, zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 8 lipca 2005 r., m.in. w for-
mie $wiadczenia pienieznego wyptacanego z Funduszu Rekompensacyjnego (zob. art. 13 ust. 1 pkt 2 oraz art.
16 ust. 1).

5 Jakkolwiek wypada zauwazyé¢, ze ustawowe prawo pierwokupu przyznane zostato réwniez dzierzawcy nierucho-

mosci rolnej. Realizuje ono wowczas, obok celéw okreslonych w art. 1, z pewnos$cig nie mniej wazny cel — jak
nalezy domniemywa¢ — zaktadany przez prawodawce, aczkolwiek nie wymieniony explicite, a mianowicie za-
pewnienie trwato$ci gospodarowania na dzierzawionym gruncie.

6 Dz.U.z 1998 r. Nr 7, poz. 25 z pézn. zm.
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Stad, podsumowujac dotychczasowe rozwazania, za desygnaty nazwy ,,zada-
nia” wg art. 6 u.g.n.r. nalezy uznawa¢ nazwane tak ogdlne kierunki jej dziatalno-
Sci okreslone w art. 6 ust. 1 u.g.n.r.; wynikajgce z art. 1 u.k.u.r., zaktadane przez
ustawodawce efekty funkcjonowania instrumentéw prawnych wykreowanych przez
przepisy tej ustawy (nazwane ,,celami”), jak i wynikajace z innych ustaw szczegoto-
we obowigzki i kompetencje natozone na ANR, niepowiazane ze sformutowanymi
expressis verbis w poszczeg6lnych aktach prawnych przepisami wskazujacymi za-
ktadane rezultaty ich wykonywania (vide przepisy o realizacji prawa do rekompen-
saty czy tez przepisy u.u.s.r.).

Chaos terminologiczny wywotany przez ustawodawce znajduje odbicie w roz-
wazaniach doktrynalnych. Poszczegdlni autorzy, pozbawieni konsekwentnego
wzorca normatywnego, uzywajg na tym polu odmiennej terminologii. Dla przyktadu
— S. Prutis konsekwentnie pisze o zadaniach ANR réwniez w odniesieniu do celéw
okreslonych w art. 1 uk.u.r.” P. Czechowski pisze o celach, zadaniach i kompeten-
cjach Agencji®. Z kolei w orzecznictwie sgdowym dochodzi do pomieszania zadan
z art. 6 u.g.n.r. i okreslonych przez art. 140 kc. komponentéw prawa wtasnosci wy-
konywanego przez Agencj¢ na rzecz Skarbu Paristwa’. Do takiego postepowania na-
lezy odnies¢ si¢ krytycznie. Nie powinno wszak budzi¢ watpliwosci, ze czym in-
nym jest samo uprawnienie czy kompetencja, czym innym zas wskazanie sposobu,
okreslenie celu, jak powinno by¢ wykonywane. Usprawiedliwieniem dla tej prakty-
ki moze by¢ to, ze katalog zadan Agencji nie jest sformutowany przez prawodawce
w petni konsekwentnie, a w calym okresie obowigzywania ustawy miedzy kolejny-
mi nowelizacjami art. 6 bylo i tak, ze sposéb sformutowania niektérych zadar ewi-
dentnie rozmijat si¢ z logikg, nawet w potocznym jej rozumieniu'®.

Zadania Agencji od momentu jej powstania przeszly znamienng ewolucje¢. Na-
lezy w pierwszym rzedzie jednak wskazac, ze w stosunku do pierwotnego brzmienia
ustawy zasadniczo nie ulegly zmianie zadania wymienione obecnie w pkt. 2, 3,4, 5
oraz 6 ust. 1 art. 6''. Do dnia 5 maja 2004 r.!> Agencja obcigzona byta réwniez zada-

S. Prutis, (w:) Prawo rolne, pod red. A Stelmachowskiego, Warszawa 2008, s. 214.
P. Czechowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych — restrukturyzacja czy likwidacja?, PPR 2008, nr 2, passim
Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2001 r., [l SA 1969/99, Lex nr 53400.

0 Jaskrawym tego przyktadem jest sposéb sformutowania zadania w art. 6 pkt 5 u.g.n.r. w wersji przed zmiang do-
konang ustawa z dnia 6 maja 1999 r. Przepis ten stanowit, ze Agencja realizuje zadania w zakresie ,tworzenia
gospodarstw rolnych, a zwlaszcza powigkszanie juz istniejacych gospodarstw rodzinnych”. Jest przeciez oczy-
wiste, ze powigkszanie gospodarstw rodzinnych nie jest szczegélnym przypadkiem tworzenia gospodarstw rol-
nych, co jednak niedwuznacznie wynika ze sposobu sformutowania tego zadania. Dodatkowo byto ono réwniez
Zle skonstruowane pod wzglgdem gramatycznym, poniewaz zamiast stowa ,powigkszanie” powinno by¢ ,po-
wigkszania”.

1 W pierwotnym tekscie ustawy zadania te wymienione byty w pkt 1,2,3,4, 6 art. 6. Jako czysto redakcyjng nalezy
potraktowa¢ zmiang dokonang w pkt. 3 (wg pierwotnej numeracji), polegajaca na zmianie stowa ,uzytkowanego”
na ,uzytkowanymi”. Zmiana zostata dokonana na mocy art. 12 pkt 3 u.k.u.r.

12 Tj. wejscia w zycie ustawy z dnia 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-

mi Skarbu Panstwa oraz o zmianie innych ustaw (Dz.U. Nr 69, poz. 624). Powyzsza zmiana wg deklaracji projek-

todawcéw motywowana byt checig doprowadzenia do sytuaciji, w ktérej zakres tematyczny wiazacy sie z powyz-

szymi zadaniami bedzie regulowany przepisami wydanymi badz inspirowanymi przez odpowiedniego ministra

= © 0o~
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niami dotyczacymi bytych pracownikéw panstwowych przedsiebiorstw gospodarki
rolnej. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem, miata podejmowac dziatania w zakresie
tworzenia miejsc pracy w zwigzku z restrukturyzacjg paristwowej gospodarki rolne;j.
Od 15 czerwca 1999 r. do katalogu zadan dodano nowe, polegajace na powinnosci
wspierania dzialain majacych na celu udzielanie pomocy bytym pracownikom pan-
stwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej i cztonkom ich rodzin w przezwycig-
zaniu trudnych sytuacji zyciowych'. Zadanie to w toku kolejnych nowelizacji byto
doprecyzowane przez wskazanie, ze chodzi tu w szczegdlnosci o przyznawanie sty-
pendiéw dzieciom bytych pracownikéw, uczacym si¢ w szkotach ponadgimnazjal-
nych lub ksztalcagcym si¢ w szkotach wyzszych, oraz finansowanie dozywiania tych
dzieci w szkolach podstawowych, gimnazjach i szkotach ponadgminazjalnych oraz
wspieranie zatrudnienia socjalnego'.

W katalogu sformutowanym w art. 6 ust. 1 podstawowe znaczenie majg te okre-
Slone w pkt 1, 2 oraz 3.

Nurt dziatalnosci Agencji skierowany na popraw¢ struktury obszarowej gospo-
darstw rodzinnych uznawany byt od poczatku jej istnienia, w kazdym razie w ofi-
cjalnych deklaracjach, za podstawowy!>. W tym kontekscie na uwage zastuguje sta-
nowisko zajete przez B. Wojciechowska—Ratajczak. Uznawata ona 6w kierunek
dysponowania Zasobem za dyskusyjny w aspekcie ekonomicznym — jej zdaniem
poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych kosztem Zasobu nie przy-
czynilaby si¢ wydatnie do wzrostu ich konkurencyjnosci na rynku'®. Umniejszanie
wagi dziatain skierowanych na wspieranie rozwoju gospodarstw rodzinnych przy
gospodarowaniu mieniem Zasobu nie wytrzymuje jednak konfrontacji z postano-
wieniami Konstytucji, ktéra w art. 23 zawiera zapis, zgodnie z ktérym to gospodar-
stwo rodzinne stanowi podstaw¢ ustroju rolnego panistwa. Nalezy mie¢ jednak na
uwadze, ze przywolane wyzej opinie formutowane byty jeszcze przed jej wejsciem
w zyciel.

Ostatecznie zadania Agencji odnoszgce si¢ do gospodarstw rodzinnych sformu-
towane zostaty na mocy przepiséw u.k.u.r. nowelizujagcych u.g.n.r. W celu ich re-
alizacji Agencja zostala wyposazona w kompetencje do zbywania nieruchomosci

dziatowego; tak uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos-
ciami rolnymi Skarbu Panstwa, Sejm IV kadenciji, druk sejmowy nr 2395, www.sejm.gov.pl.

13 Zob. art. 1 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 49, poz. 484).

14 Zob. zwtaszcza art. 22 pkt 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz.U. Nr 122, poz. 1143
z pézn. zm.)

15 Zob. Kierunki dziatania Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, zatacznik nr 1 do Raportu z dziatalnosci
AWSP za 1992 rok, Warszawa 1993, s. 30 i nast.

16 B. Wojciechowska—Ratajczak, Cele i zadania Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz niektére uwarun-
kowania ich realizacji, (w:) Stan obecny i aktualne problemy prywatyzacji rolnictwa, Warszawa 1996, s. 26.

17 Namiastki regulacji odnoszacej sie do wspierania gospodarstw rodzinnych w ich potocznym rozumieniu mozna
byto upatrywac¢ w art. 29 ust. 3 stwarzajacym pewne preferencje dla oséb podlegajacych ubezpieczeniu spotecz-
nemu rolnikéw, a od czerwca 1999 r. art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.
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Zasobu w drodze przetargu ograniczonego, ktérego uczestnikami mogty by¢ oso-
by fizyczne spelniajace warunki okreslone w przepisach o ksztattowaniu ustroju rol-
nego, zamierzajace utworzy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne w rozumie-
niu tych przepiséw (art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.). Na podstawie odestania zawartego
w art. 39 ust. 1 u.g.n.r. przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do przetargéw na dzier-
zaw¢ nieruchomosci Zasobu. W tym aspekcie normy odnoszgce si¢ do wspierania
gospodarstw rodzinnych z istoty powigzane sg z zadaniami o charakterze prywaty-
zacyjnym. Majac jednak na uwadze, ze powyzsze zadanie jest jednym z podstawo-
wych wyznacznikéw kierunkéw dzialalnosci Agencji, jego instrumentacja majaca
Zrédto w przepisach u.g.n.r. nie jest zbyt imponujaca.

Mowigc o nakazie wspierania gospodarstw rodzinnych, nie sposéb poming¢ po-
stanowieni u.k.u.r. przyznajacych ANR prawo pierwokupu oraz nabycia nieruchomo-
$ci rolnych. Tutaj rodzi si¢ pytanie o relacje zachodzgce miedzy zadaniem wymie-
nionym w art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. a celami wymienionymi w art. 1 u.k.u.r. Prima
facie wydaje si¢, ze owe cele sg po prostu rozwini¢ciem zadania z art. 6 ust. 1 pkt 1
u.g.n.r. Przy doktadniejszej analizie powyzsza konstatacja nie jest taka oczywista.
Po pierwsze, srodki prawne przewidziane przez u.k.u.r. mogg nawet, paradoksalnie,
przeciwdziata¢ tworzeniu gospodarstw rodzinnych (o czym mowa jest z kolei w art.
6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.), skoro ANR nie moze wykonywa¢ prawa pierwokupu ani
nabycia w razie powigekszania gospodarstw rodzinnych, a przy czynnosciach praw-
nych mogacych skutkowac ich utworzeniem — tak. Bezposrednie skutki wykonania
uprawnien przewidzianych w art. 3 ust. 4 oraz art. 4 ust. 1 u.k.u.r."® w zaden sposéb
nie przyczyniajg si¢ bezposrednio do realizacji zadania z art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.
Nalezy postrzegad je przez pryzmat urzeczywistniania celéw z art. 1 u.k.u.r.”?  Eacz-
nikiem” miedzy art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. a art. 1 u.k.u.r. wydaje si¢ pozornie by¢
art. 32a u.g.n.r., zgodnie z ktérym Agencja moze nabywac nieruchomosci na wtas-
nos¢ Skarbu Paristwa, jesli wymaga tego realizacja zadan okreslonych w ustawie,
w tym szczegOlnie zadan w zakresie powigkszania juz istniejacych gospodarstw ro-
dzinnych (art. 32a ust. 1), a nabycie nastgpuje po cenie okreslonej zgodnie z art. 30
(art. 32a ust. 2). Jednak sposéb sformutowania tego przepisu, a zwtaszcza tres¢ jego
ust. 2 wyklucza z jego zakresu zastosowania sposoby nabycia nieruchomosci wyni-
kajace z u.k.u.r. Agencja deklaruje, ze nieruchomosci nabyte w wyniku wykonania
tych uprawnien zostajg nastepnie rozdysponowane w drodze przetargéw ograniczo-
nych, ktérych uczestnikami sg podmioty wskazane w art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.%.
Nie mozna jednak przeoczy¢, ze nie ma zadnego przepisu obligujacego ja do takiego

18 Skutkiem wykonania prawa pierwokupu oraz prawa nabycia przez ANR jest przejscie wtasnosci nieruchomosci
na Skarb Panstwa i jej wejscie do ZWRSP (art. 8 ust. 1 u.k.u.r.).

19 Jakkolwiek w doktrynie wyraza sig watpliwo$¢ co do adekwatnosci rozwigzan zawartych w u.k.u.r. wzgledem ce-
16w, ktérym maja stuzy¢; zob. D. Lobos—Kotowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego w procesie zbywania nie-
ruchomosci rolnych przez Agencje Nieruchomosci Rolnych, (w:) Wiasno$¢ i jej ograniczenia w prawie polskim,
pod red. K. Skotnickiego i K. Winiarskiego, Czgstochowa 2004, s. 133.

20 Tak Raport z dziatalnosci ANR w 2007 r., s. 10, www.anr.gov.pl.
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postepowania. Nie ma wiec zadnych normatywnych gwarancji dla utrzymania po-
wyzszej praktyki. Hipotetycznie mozliwy jest, przyktadowo, wybér umowy o admi-
nistrowanie jako sposobu gospodarowania nabytym w ten spos6b mieniem.

Na drugim planie wzglgdem oméwionego powyzej znajduje si¢ zadanie polega-
jace na popieraniu organizowania na gruntach Skarbu Panistwa prywatnych gospo-
darstw rolnych (art. 6 ust. 1 pkt 7 u.g.n.r. in fine). Jest ono sformutowane niejasno.
Scisle gramatyczna wykladnia nie uzasadnia stwierdzenia, ze mamy do czynie-
nia z powtérzeniem postanowienia pkt 1 w odniesieniu do, lege non distinguente,
wszelkich gospodarstw rolnych. Zakres jednostek produkcyjnych, do ktérych odno-
si sie przepis, jest ujety oczywiscie duzo szerzej niz w pkt 1. Sciste rozumienie wy-
razenia ,,organizowanie na gruntach Skarbu Panistwa” prowadzitoby do wniosku,
ze grunty organizowanych gospodarstw powinny wcigz stanowi¢ wiasnos¢ Skar-
bu Panstwa. Jedyng drogg uniknigcia tego jawnie absurdalnego wniosku jest przyje-
cie, ze chodzi o organizowanie gospodarstw zar6wno na gruntach nabytych w dro-
dze sprzedazy, jak i wykorzystywanych na podstawie stosunku dzierzawy. Takie
tez rozumienie powyzszego zwrotu prezentowane jest w pisSmiennictwie?'. Kolej-
ny problem nasuwa rekonstrukcja wiasciwego znaczenia wyrazenia ,,organizowanie
gospodarstw rolnych”. Pomimo nasuwajgcego si¢ na pierwszy rzut oka wniosku, ze
jest ono synonimem ,,tworzenia gospodarstw rolnych”?, te sugesti¢ nalezy odrzu-
ci¢. Po pierwsze, jedna z podstawowych dyrektyw wyktadni prawa stanowi, ze r6z-
ne nazwy uzywane przez prawodawcg w obrebie aktu prawnego, a tym bardziej juz
w obrebie jednej jednostki redakcyjnej, jaka jest artykul, nie majg identycznego zna-
czenia. A przeciez w art. 6 ust. 1 pkt 1 mowi si¢ wprost o tworzeniu gospodarstw.
Po drugie, trudno wskaza¢ jakiekolwiek funkcjonalne przestanki uprzywilejowuja-
ce tworzenie gospodarstw wzgledem powigkszania juz istniejgcych jednostek pro-
dukcyjnych. Po trzecie wreszcie, przepisy okreslajace funkcjonowanie Agencji dajg
podstawy dla stosowania pewnych preferencji zaréwno przy tworzeniu, jak i po-
wigkszaniu gospodarstw rolnych. Za przyktad moga stuzy¢ przepisy umozliwiajace
Agencji przy sprzedazy nieruchomosci Zasobu roztozenie ptatnosci na raty w przy-
padku jej nabycia w celu utworzenia badZ powigkszenia gospodarstwa rolnego®.

Analizujac zadanie wymienione w art. 6 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r. przede wszystkim
nalezy wyjasnié, czym jest potencjat produkcyjny ZWRSP. Jak zauwazyt A. Leo-
pold, oznacza on, przyktadowo, wydajnos¢ gruntéw rolnych mozliwa do uzyska-
nia przy okreslonych technologiach ich uzytkowania, produkcyjnos¢ inwentarza

21 A. Leopold, (w:) Komentarz do ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
o zmianie niektdrych innych ustaw wraz z tekstami przepiséw wykonawczych i wzorami uméw, pod red. P. Cze-
chowskiego i C. Banasinskiego, Warszawa 1992, s. 27.

22 Tak, jak si¢ wydaje, A. Leopold, (w:) Komentarz do ustawy o gospodarowaniu..., s. 27.

23 Tak § 24 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Skarbu Panstwa w sprawie szczegoétowego trybu sprzedazy nierucho-
mosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i ich cze$ci sktadowych, warunkéw rozktadania ceny sprzeda-
zy na raty oraz stawek szacunkowych gruntéw (Dz.U. Nr 140, poz. 1350).
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zywego w gospodarstwach tworzonych przez Agencje¢, wartos¢ uzytkowa budyn-
kéw inwentarskich i budowli**. Wnioski te potwierdza brzmienie art. 39 ust. 8, ktéry
zawiera pojecie potencjatu produkcyjnego. Jego determinantami, zgodnie z brzmie-
niem przywotanego przepisu, s3 w szczegdlnosci: rodzaj i klasa gruntéw oraz miej-
sce ich potozenia, wartos¢ ksiegowa budynkéw i budowli, charakter mozliwej do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Wykorzystanie potencjatu produkcyjnego winno by¢ racjonalne. Wypada wska-
zaé, ze w prakseologii racjonalnos¢ pojmowana w sensie metodologicznym oznacza,
ze postepuje si¢ wedtug wskazan wszelkich informacji, ktére, majac na uwadze spo-
s6b ich uzasadnienia, z dostateczng doza prawdopodobieristwa mozna uznac za praw-
dziwe?. Jest to sposéb rozumienia korespondujgcy ze sposobem rozumienia tego po-
jecia w jezyku powszechnym, gdzie ,,racjonalny” oznacza ,,oparty na nowoczesnych
naukowych metodach”, ,,dajacy dobre wyniki”, ,,rozsagdny”, ,,przemyslany’?

Pojecie racjonalnego wykorzystania potencjatu produkcyjnego ZWRSP nalezy
widzie¢ w dwoch ptaszczyznach. Z jednej strony nalezy postrzega¢ przez pryzmat
ekonomicznej strony dziatalnosci wraz z kategoriami oszczednosci i wydajnosci?’.
Z drugiej zas nalezy uwzglednia¢ inne czynniki, bedace przedmiotem oddziatywa-
nia polityki paristwa, przyktadowo skutki spoteczne zaprzestania prowadzenia dzia-
talnosci rolniczej prowadzace do migracji zawodowej*.

Na uwagg¢ zastuguja spostrzezenia, ktére w analizowanej materii poczynita M.
Kozlowska—Burdziak. Uznala ona, ze racjonalne wykorzystanie potencjatu ZWRSP
oznacza ,,najlepszy sposéb wykorzystania nieruchomosci rolnych i ich czesci skta-
dowych z punktu widzenia zadai postawionych do realizacji Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panistwa”?. Wskazala przy tym, ze racjonalno$¢ nie moze by¢ tu ro-
zumiana jako maksymalizacja produktu i zysku z jednostki ziemi, ale nalezy mie¢
na uwadze takze inne kryteria, w tym ekologiczne®. W zasadzie nalezy uznaé, ze
przywotana wypowiedz trafnie charakteryzuje to zadanie. Zauwazmy, ze przy ta-

24 A. Leopold, (w:) Komentarz do ustawy o gospodarowaniu..., s. 27.

25 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1973, s. 134. Obok racjonalnosci w sensie metodologicznym
autor wyréznia kategorie racjonalnosci dziatania w sensie rzeczowym. Dziatanie jest racjonalne w sensie rzeczo-
wym, gdy jest dostosowane do okolicznosci i tego wszystkiego, co stwierdza sie w sqdzie prawdziwym. Ponie-
waz jednak praktyczne dziatanie opiera sie na wiedzy (ktéra, jak wiadomo, niekoniecznie musi by¢ jednak oparta
na sadach prawdziwych), dla prowadzonych tu rozwazan istotny jest jedynie pierwszy podany sposéb rozumie-
nia racjonalnosci.

26 Stownik jezyka polskiego, t. 3, pod red. S. Szymczaka, Warszawa 1993, s. 7.

27 O pojeciach oszczednosci i wydajnosci zob. T. Kotarbinski, Traktat..., s. 121 i nast., 143 i nast. Nalezy zauwa-
zy¢, ze prakseologiczne ujecie ekonomicznosci jest szersze niz ekonomiczne, gdyz ma w polu zainteresowania
wszelkie przejawy oszczednosci i wydajnosci, to drugie zas tylko, o ile da sig¢ wyrazi¢ w pieniadzu; por. J. Wo-
lenski, Kotarbinski, Warszawa 1990, s. 103. Prakseologiczne ujecie jest tu bardziej przydatne, majac na uwadze
wielowymiarowos¢ ujecia racjonalnosci w przepisie art. 6 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r.

28 Tak A. Leopold, (w:) Komentarz do ustawy o gospodarowaniu..., s. 26

29 M. Koztowska—Burdziak, Instytucjonalne uwarunkowania przeksztatcen wtasnosciowych panstwowych gospo-
darstw rolnych w Polsce w latach 1992—-2002, Biatystok 2006, s. 61.

30 Tamze
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kim jego rozumieniu zadanie z art. 6 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r. staje si¢ swoistg metady-
rektywg dla pozostatych zadai. Jednak przy takim ujeciu nie do korica poprawne
wydaje si¢ stwierdzenie, ze zadanie okreslone w art. 6 ust. 1 pkt 2 jest formg reali-
zacji zadania okreslonego w kolejnym punkcie tego artykutu. W szczeg6lnosci re-
strukturyzacja polega na tworzeniu warunkéw sprzyjajacych wykorzystaniu poten-
cjatu produkcyjnego Zasobu?'. Nalezaloby raczej powiedzie¢ ze restrukturyzacja to
takie przeksztalcenia w strukturze danego obiektu, ktére majg sprzyjaé racjonalne-
mu wykorzystaniu jego potencjatu produkcyjnego. Na koniec trzeba zaakcentowac,
ze catkowite pozbawienie tego zadania rangi pewnej samodzielnosci nie wydaje si¢
wlasciwe. O jego samodzielnej roli, zwitaszcza jako dyrektywy interpretacyjnej dla
innych przepiséw u.g.n.r., bedzie jeszcze mowa w odniesieniu do prawnej regulacji
dziatalnosci Agencji o charakterze spotecznym czy tez socjalnym. Na aprobat¢ za-
stuguje podkreslenie przez M. Koztowskag—Burdziak, ze kategoria racjonalnosci wy-
korzystania nie jest okreslana jedynie miernikami natury stricte ekonomiczne;j.

Piszac o zadaniu okreslonym w art. 6 ust. 1 pkt 3, nalezy zacza¢ od wyjasnienia
zasadniczych pojec: ,restrukturyzacji” i ,,prywatyzacji”. Jako restrukturyzacje okre-
Sla si¢ zastgpienie struktury danego obiektu inng struktura, polegajaca na dodaniu
nowych, wyeliminowaniu starych elementéw, badZ tez dokonaniu jednego i drugie-
go naraz*. Dzialania te zasadniczo majg na celu przystosowanie danego obiektu do
mozliwego wykorzystania zgodnie z ekonomicznymi kryteriami optacalnosci.

Prywatyzacja w ogdlnosci ujmowana jest jako przeksztatcenie sektora panistwo-
wego w prywatny**. W odniesieniu do mienia ZWRSP o prywatyzacji w Scistym
tego stowa znaczeniu méwimy w przypadku zmiany stosunkéw wiasnosciowych —
chodzi o zmian¢ podmiotu wiasnosci sktadnikéw mienia tam zgromadzonych. Gdy
dany podmiot uzyskuje uprawnienie do korzystania z mienia Zasobu na podstawie
innego tytutu prawnego — przede wszystkim umowy dzierzawy — zwlaszcza w ra-
portach ANR méwi si¢ niekiedy o prywatyzacji ,,produkcyjnej”. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze w art. 6 ust. 1 pkt 3 chodzi o prywatyzacj¢ w pierwszym, waskim zna-
czeniu**. Antytezg prywatyzacji jest zadanie wymienione w art. 6 ust. 1 pkt 5, pole-
gajace na administrowaniu zasobami majgtkowymi przeznaczonymi na cele rolne.

Na podstawie powyzszych rozwazani w kierunkach dziatalnosci ANR realizo-
wanych od momentu jej powstania mozna wskaza¢ pewne zasadnicze cele (wigz-
ki zadari). Sg to cele: restrukturyzacyjno—prywatyzacyjne, produkcyjne, socjalne®,

31 Tak S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami..., s. 32.

32 S. Surdykowska, Prywatyzacja, Warszawa 1996, s. 26.

33 Tamze, s. 13.

34 A. Leopold pisze o prywatyzacji w znaczeniu materialnym; tenze, (w:) Komentarz do ustawy o gospodarowa-
niu..., s. 27.

35 S. Prutis, Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa panstwowego, ,Studia luridica
Agraria” 2000, t. 1, s. 58.
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a po wejsciu w zycie u.k.u.r. — réwniez cel wspierania struktury obszarowej gospo-
darstw rodzinnych.

Jak si¢ wydaje, znaczenie podstawowe dla dziatalnosci Agencji maja zadania
wymienione w pkt 1, 21 3 ust. 1 art. 6 u.g.n.r. Wida¢ przy tym, ze w pewnym zakre-
sie poszczegdlne zadania mogg ze sobg kolidowaé w ten sposéb, ze realizacja jedne-
go z nich moze by¢ dzialaniem sprzecznym z tym, co prowadzi do realizacji innego.
Truizmem wprawdzie jest stwierdzenie, ze sektor panstwowy, w przeciwienstwie
do prywatnego, cechuje nieefektywnos¢, gdyz nie mozna zindywidualizowaé pod-
miotu, ktéremu przystuguje wtasnos¢ w sensie ekonomicznym. Jest tak dlatego, ze
nie mozna wskaza¢ podmiotu, ktéry ponositby rzeczywistg odpowiedzialnos¢ eko-
nomiczng za sposéb dysponowania mieniem (,,wtasnos¢ nalezy do wszystkich i do
nikogo”). Podstawowym celem prywatyzacji jest wlasnie poprawa efektywnosci
dziatania przedsigbiorstw?®. To wskazywatoby na bezwzgledny priorytet dla prowa-
dzenia proceséw prywatyzacyjnych. Jednak, jak wyzej wskazano, racjonalne wyko-
rzystanie ZWRSP w ujeciu art. 6 ust. 1 pkt 2 nie sprowadza si¢ jedynie do zapew-
nienia ekonomicznej efektywnosci gospodarowania. Nalezy tez mie¢ na wzgledzie
formutowane przez podmioty kreujgce zatozenia polityki paistwa inne kryteria oce-
ny, w tym spoteczne i socjalne, z drugiej zas strony wymadg osiggania satysfakcjo-
nujagcej ceny przy sprzedazy sktadnikow mienia ZWRSP, bez ktérego celowosc¢
alienacji stoi pod znakiem zapytania. Przy takim ujgciu racjonalnos¢ jest pojeciem
sui generis proceduralnym — samo w sobie nie okresla, jakie wykorzystanie mie-
nia ZWRSP jest wlasciwe. Chodzi w nim o optymalne, efektywne gospodarowanie
w mozliwie najwyzszym stopniu przyczyniajacym si¢ do realizacji wyznaczonych
zadan. Wielowymiarowos¢ tego pojecia, nieredukowalna do kryteriow wylacznie
ekonomicznych, objawia si¢ réwniez w tym, ze za nieracjonalne nalezatoby uznac
takg realizacj¢ zadan, gdy maksymalna realizacja jednego z nich nastgpowaltaby
przy catkowitym pominigciu innego. Jako przyktad takiej sytuacji mozna by (oczy-
wiscie hipotetycznie) przedstawi¢ stan, w ktorym nastepuje sprzedaz nieruchomo-
sci tylko w trybie przetargu nieograniczonego, z pomini¢ciem procedury przetar-
gu ograniczonego. Nawet jesli skutkiem tej praktyki byloby tworzenie wydajnych
i konkurencyjnych gospodarstw wielkotowarowych przy uzyskiwaniu wysokich cen
sprzedazy (nieosiggalnych w ramach przetargéw ograniczonych), to z punktu wi-
dzenia kompleksowosci realizacji zadari ANR ta praktyka nie mogtaby by¢ zaakcep-
towana. MoglibySmy méwi¢ o realizacji zadania prywatyzacyjnego, ale tez o jedno-
czesnym zaniedbaniu zadania polegajacego na polepszaniu struktury gospodarstw
rodzinnych, skoro w praktyce nie korzystano by z instrumentéw stuzacych wsparciu
tej kategorii jednostek produkcyjnych.

36 S. Surdykowska, Prywatyzacja, s. 13, 16.
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W poczatkowym okresie obowigzywania ustawy silnym argumentem przema-
wiajacym za prymatem zadan prywatyzacyjnych bylo brzmienie art. 25 ust. 1, z kt6-
rego wynikato, ze administrowanie traktowano jako subsydiarny sposéb gospoda-
rowania Zasobem, stosowanym w razie braku celowosci albo braku mozliwosci
zagospodarowania go w innej drodze. To uregulowanie byto wyraznym przejawem
preferencji zadari prywatyzacyjnych Agencji przez prawodawce. Zmiana w tym za-
kresie®’, czynigca administrowanie réwnorzednym z innymi sposobem dyspono-
wania mieniem Zasobu sprawito, ze brak jest wyraznej wskazéwki za prymatem
tych zadan opartej na literalnej wyktadni przepiséw u.g.n.r. Nie oznacza to jednak,
ze w zwigzku ze wspomniang nowelizacja zeszla ona na drugi plan. Mozna o tym
wnioskowaé, odwotujac si¢ do przestanek funkcjonalnych, majac na uwadze gene-
ralne tendencje w przeksztalceniach gospodarki narodowej. Pomocniczo, na pierw-
szorzedng range funkcji prywatyzacyjnej wskazuje réwniez to, ze regulacja u.g.n.r.
dajaca instrumentacje dla realizacji prywatyzacji w znaczeniu materialnym jest bar-
dziej rozbudowana niz pozostate, wymienione w art. 24 ust. 1 u.g.n.r. prawne for-
my dysponowania mieniem Zasobu. W szczegdlnosci nalezy zaznaczyé, ze regu-
lacja dotyczaca oddania mienia w najem albo dzierzawe w art. 39 ust. 1 zawiera
odestanie do regulacji przetargu przy sprzedazy nieruchomosci Zasobu — ta ostat-
nia ma wigc podstawowy, modelowy charakter. Poza tym, zréwnanie wagi wszyst-
kich funkcji ANR i tym samym uczynienie decyzji politycznych jedynym czynni-
kiem wyznaczajacym stopieri doniostosci poszczegélnych kierunkéw dziatalnosci
Agencji byloby przejawem niedopuszczalnej absolutyzacji woli politycznej. Ta jest
w duzym stopniu zalezna od partykularnych intereséw i przekonan podmiotéw spra-
wujacych aktualnie wiladze. W takim ujgciu traci si¢ z pola widzenia interes ogél-
ny, ktéry moze by¢ efektywnie realizowany przy zatozeniu konsensusu i ciggtosci
w realizowaniu fundamentalnych celéw przez poszczeg6lne ekipy rzadzace. Zreszta
funkcja prywatyzacyjna, jako podstawowa dla dziatalnosci Agencji, nie budzi wat-
pliwosci w literaturze®. Wypada przy tym podkresli¢, ze mozna spotkaé si¢ z pré-
bami uzasadnienia takiego stanowiska w spos6b odmienny niz przyjety przeze mnie
powyzej*®. Nie zgadzam si¢ jednak, ze argumentem przemawiajacym za prioryte-
tem prywatyzacji mienia Zasobu jest to, ze art. 24 ust. 1 u.g.n.r. wymienia sprze-
daz jako pierwszy ze sposob6w zagospodarowania mienia Zasobu *. Aby uporzad-
kowa¢ katalog form zagospodarowania mienia Zasobu wymieniony w tym przepisie
pod wzgledem wagi przypisywanej mu przez prawodawce, nalezaloby albo podaé
konkretne przestanki natury funkcjonalnej, albo wskaza¢ przepis ustawy, z ktérego

37 Zob. art. 1 pkt 16 ustawy wymienionej w przypisie 15.

38 Zob. S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami..., s. 32, Por. A. Zielinski, Refleksje nad prywatyzacjq rol-
nictwa, (w:) Gospodarka, administracja, samorzad, pod red. H. Olszewskiego i B. Popowskiej, Poznan 1997,
s. 576.

39 Por. A. Zielinski, Refleksje..., s. 576.

40 Jak stwierdza A. Zielinski; zob. tegoz, Refleksje..., s. 576.
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wynikatoby, ze kolejnos¢ poszczegdlnych punktéw art. 24 swiadczy o niejednako-
wej wadze form zagospodarowania w nich ujetych.

W poczatkowym okresie obowigzywania u.g.n.r. samo brzmienie art. 6 nie sta-
nowito dostatecznej podstawy do stwierdzenia, w jakim kierunku powinny przebie-
gaé przeksztalcenia paristwowej wlasnosci rolniczej; w szczegdlnosci brakowato
wskazéwek normatywnych, czy ustawodawca preferuje model gospodarstwa ro-
dzinnego, czy tez wielkopowierzchniowego, blizszego modelowi przedsigbiorstwa*!.
Nie powinno réwniez budzi¢ watpliwosci, ze prywatyzacja nie moze z kolei by¢
traktowana jako cel samoistny, o czym $wiadczg zwtaszcza zmiany u.g.n.r. wpro-
wadzone przez u.k.u.r. W wyniku tej nowelizacji Agencja, przynajmniej w intencji
prawodawcy, stala si¢ podmiotem wspierajagcym przemiany strukturalne w polskim
rolnictwie w kierunku wskazywanym przez art. 23 Konstytucji. Niejako zewnetrz-
nym symptomem tej zmiany byta zmiana nazwy z ,,Agencja Wtasnosci Rolnej Skar-
bu Paristwa” na ,,Agencja Nieruchomosci Rolnych”. Stad prywatyzacja jako taka
staje si¢ Srodkiem przemian gospodarstw rolnych w duchu konstytucyjnym, chociaz
konkretne Srodki prawne temu stuzgce trudno uzna¢ za zadowalajgce.

Obecnie, jak juz byta o tym mowa, w katalogu zadait ANR nie ma tych o charak-
terze spotecznym. Nie oznacza to jednak, ze u.g.n.r. nie przewiduje srodkow praw-
nych pozwalajacych na uznanie, ze ANR nie powinna takowych realizowad. Jak juz
byta mowa, skutki spoteczne gospodarowania mieniem Zasobu sg istotne z punktu
widzenia racjonalnego wykorzystania potencjatu produkcyjnego ZWRSP. Konkret-
ne rozwigzanie prawne respektujace skutki spoteczne przeksztalcen zawiera art. 29
ust. 3c. Zgodnie z jego brzmieniem, jezeli z nieruchomoscig bedaca przedmiotem
przetargu zwigzane s3 miejsca pracy na terenie gminy uznanej na podstawie przepi-
s6w o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu za zagrozong szczegdlnie wyso-
kim bezrobociem strukturalnym, w razie zgloszenia réwnorzednych ofert, nabywce
ustala si¢, dokonujac wyboru tego sposréd oferentéw, ktéry gwarantuje zorganizo-
wanie najwigkszej liczby miejsc pracy i utrzymanie ich przez okres co najmniej pig-
ciu lat. Refleks celow spolecznych, zwigzanych z tagodzeniem skutkéw likwidacji
paistwowych gospodarstw rolnych przebija przez postanowienia art. 29 ust. 3b, kt6-
re uprzywilejowuja bytych pracownikéw parnstwowych gospodarstw rolnych (badZ
spoiki utworzone przez nich), umozliwiajgc im uczestnictwo w przetargach ograni-
czonych. To samo mozna powiedzie¢ o regulacji art. 29 ust. 3, przyznajacego przy
ztozeniu réwnorzednych ofert w ramach przetargu pisemnego pierwszenstwo ofer-
cie ztozonej przez pracownika i spotke pracownikéw zlikwidowanego panstwowe-
go przedsigbiorstwa gospodarki rolnej, nabywajacych nieruchomos¢ rolng w celu
powiekszenia albo utworzenia gospodarstwa rolnego.

41 Por. K. Stefanska, Poszukiwanie modelu indywidualnego gospodarstwa rolnego, ,Studia luridica Agraria” 2001,
t. 2, s. 158-159.
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Usunigcie z katalogu zadaii Agencji zawartego w art. 6 ust. 1 tych o charakte-
rze socjalnym (w odniesieniu do pkt 8 tego artykutu — produkcyjno—socjalnych*?).
spotkato si¢ ze zréznicowang reakcjg w doktrynie. Pozytywnie zareagowal na to po-
suniecie prawodawcy S. Prutis, gdyz jego zdaniem Agencja powinna w pelni sku-
pi¢ si¢ na realizacji prywatyzacyjnych przeksztatcen rolnictwa paristwowego*. Po-
stawa S. Prutisa jest zresztg konsekwentna, poniewaz komentujac na przestrzeni lat
kolejne zmiany w regulacji zadan ANR i srodkéw prawnych stuzacych ich reali-
zacji (dotyczace wtasnie sfery socjalnej oraz wynikajacych z u.k.u.r.), krytykowat
ich ekspansj¢ na nowe obszary. Z jednej strony argumentowal, ze rozszerzanie pola
dziatalnosci Agencji przy bardzo ogélnie wyznaczonych zadaniach prowadzi do au-
tonomizacji celéw tego podmiotu, przez co pod znakiem zapytania stoi racjonalnosé
wydawania publicznych pieni¢dzy*. Z drugiej, jest to postepowanie niecelowe, sko-
ro Agencja nie radzita sobie nalezycie z zadaniami restrukturyzacyjno—prywatyza-
cyjnymi®.

Krytycznie do usunigcia zadania okreslonego w pkt 8 ust. 1 art. 6 ustosunko-
wala si¢ K. Stefaniska. Uznala, ze mimo iz aspekt spoteczny powinnosci ANR uje-
ty zostat w art. 6 ust. 1 pkt 2, to pozadane byto uwypuklenie go w ramach odrgbne-
go zadania*. Uznaje réwniez, ze mozliwe jest wskazanie podstaw do twierdzenia,
ze powinno si¢ nawet poszerzaé¢ zadania Agencji. Argumentem ma by¢ to, ze sko-
ro w zwigzku ze zwigkszeniem jej zadan na podstawie u.k.u.r. Agencja zyskuje role
podmiotu majacego kluczowe znaczenie w przeksztatceniach catego rolnictwa i ob-
szaréw wiejskich, to uzasadniony byltby postulat poszerzania jej sfery dziatania®’.

Wydaje si¢ jednak, ze silniejsze racje przemawiajg za stanowiskiem zajetym
przez S. Prutisa. Nazbyt pochopne jest twierdzenie, ze ANR staje si¢ kluczowym
podmiotem realizujacym przeksztalcenia rolnictwa i obszaréw wiejskich. W pis-
miennictwie nie budzi wiekszych watpliwosci, ze srodki prawne przewidziane przez
u.k.u.r., wbrew nazwie samej ustawy, majg stosunkowo waski zakres oddzialtywania.
Ich wptyw nie wykracza poza ksztaltowanie struktury gruntowej rolnictwa*. Doda-
jac do tego spostrzezenie, ze instrumentarium przewidziane tg ustawg jest przedmio-
tem mocnej krytyki w doktrynie, przestank¢ majaca uzasadniaé postulat poszerzenia
sfery oddziatywania Agencji nalezy uznac za dyskusyjng. Rowniez w praktyce efek-
ty stosowania postanowien u.k.u.r. przez Agencje¢, w stosunku do skali sprawowanej
przez nig kontroli obrotu gruntami sg niewielkie. To nie pozwala uzna¢ Agencji za

42 Taka terminologie stosuje S. Prutis; tenze (w:) Prawo rolne, s. 214.

43 Tamze

44 S. Prutis, Kierunki zmian..., s. 57.

45 Tenze, (w:) Prawo rolne, Warszawa 2003, s. 188.

46 K. Stefanska, Spoteczne aspekty przeksztatcen ustrojowych rolnictwa, ,Rejent” 2005, nr 9, s. 29.

47 Tamze, s. 31.

48 Zob. w szczegdlnosci: A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowa Polski w ustawie z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, KPP 2004, nr 2, s. 398; por. tez P. Blajer, Definicja i status rol-
nika indywidualnego jako przedsiebiorcy w prawie wtoskim i polskim, KPP 2007, nr 3, s. 698.
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podmiot rzeczywiscie wpltywajacy w znaczacy sposob na przeksztalcenia polskiego
rolnictwa zgodnie z celami u.k.u.r. Mizerne praktyczne skutki realizacji tych rela-
tywnie nowych zadan (przynajmniej za pomocg prawa pierwokupu i prawa nabycia
uregulowanych w u.k.u.r.) podwazaja celowos¢ naktadania na Agencje kolejnych.
A nawet wigcej — swiadcza, ze powinna skupi¢ si¢ przede wszystkim na realizacji
zadan podstawowych. Poza tym trudno uzna¢ za spdjny katalog zadari i obowigz-
kéw realizowanych przez Agencje réwniez z tego powodu, ze wykraczajg one poza
sfere polityki rolnej, jako ze ANR ma, o czym byla juz mowa, takze inne, jakoscio-
wo odmienne obowigzki (jak regulowanie zobowigzan zwigzanych z mieniem zabu-
zariskim®).

2. Realizacja ustawowych zadan (celéw) przez Agencje
Nieruchomosci Rolnych

Jak juz wyzej wspomniano, zadania Agencji mozna sklasyfikowa¢ w obrebie
pewnych gtéwnych nurtéw, ktérym odpowiadajg realizowane z r6znym natgzeniem
jej gtéwne funkcje. Sg to: nurt produkcyjny, restrukturyzacyjno—prywatyzacyjny
i socjalny, a po wejsciu w zycie u.k.u.r. uzasadnione jest jeszcze wyrdznienie nurtu
wspierania struktury gospodarstw rodzinnych.

Jesli chodzi o samo funkcjonowanie Agencji, to w literaturze wyrézniono okre-
sy, w ktérych realizacja poszczegdlnych gtéwnych zadan ksztattowata si¢ w sposéb
odmienny*®. Pozwala to, w zaleznosci od okresu, o ktérym méwimy, wskazywaé na
dominujacg funkcje realizowang wéwczas przez Agencje.

W pierwszym okresie, obejmujagcym lata 1991-1995, na gtéwnym miejscu
znajdowata sie funkcja redystrybucyjna®!. Dla przyktadu, do korica 1993 r. w drodze
przetargéw sprzedano ponad 58 tys. ha gruntéw. Wydzierzawiono niemal 900 tys.
ha gruntéw. W tymze roku zawarto 42 umowy o administrowanie; ogétem w admi-
nistrowaniu znajdowalo sie ponad 92 tys. ha.>? Jak wida¢, wsréd form dysponowa-

49 Zwraca na to uwage P. Czechowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych..., s. 82.

50 A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego instytucji ksztattujacych struktury gruntowe w rolnictwie (studium
prawno—poréwnawcze), ,Studia luridica Agraria” 2005, t. 5, Biatystok 2005, s. 138—139. Zdaniem P. Czechow-
skiego w odniesieniu do powyzszej periodyzacji nalezatoby moéwi¢ o rozwoju celéw, zadan i kompetencji Agen-
cji; zob. tegoz, Agencja Nieruchomosci Rolnych..., s. 77. U obu autoréw, w dokonywanym przez nich podziale
przebija niejednorodne, mieszane kryterium podziatu — z jednej strony oparte na faktycznie realizowanych w po-
szczegolnych okresach funkcjach (praktycznej stronie dziatalnosci), z drugiej za$ na normatywnie uksztattowa-
nym, ulegajacym w toku kolejnych zmian ustawodawczych, przemianom katalogu zadan.

51 Nalezy ja postrzega¢ przez pryzmat wyréznionego wyzej nurtu restrukturyzacyjno—prywatyzacyjnego. A. Licho-
rowicz, co trzeba zaznaczy¢, postugujac sie tu pojeciem ,funkcja repartycyjna”, nie ogranicza repartycji do pry-
watyzacji sensu stricto, ale wigze ja z przyznaniem i wykonywaniem przez dany podmiot uprawnieri umozli-
wiajacych realizacje funkcji produkcyjnych sktadnikéw mienia Zasobu (przede wszystkim na podstawie umowy
dzierzawy — a wiec prywatyzacji ,produkcyjnej”’).

52 Wszystkie dane za: Raport z dziatalnosci AWRSP w 1993 r., Warszawa, maj 1994, s. 15, 18; zob. réwniez tamze
zat. nr 20.
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nia mieniem ZWRSP zdecydowanie dominowata dzierzawa, a wiec forma dyspono-
wania mieniem Zasobu nieuznawana za realizujacg zadania stricte prywatyzacyjne.

W drugim okresie, obejmujacym lata 1995-2003, Agencja petnita funkcj¢ ad-
ministratora znacznego obszaru paristwowych nieruchomosci rolnych, natomiast jej
dziatalnos¢ w wasko ujetym aspekcie prywatyzacyjnym pozostawala wyraznie na
drugim planie. Warto wspomnie¢, ze na koniec 1995 r. 204 gospodarstwa w admini-
strowaniu obejmowaty 333 tys. ha gruntéw Zasobu®*. Dla poréwnania, jesli chodzi
o dane obrazujace trwate rozdysponowanie gruntéw Zasobu, to w 1995 r. sprzedano
115 tys. ha, a od poczatku dziatalnosci Agencji do korfica 1995 r., — 239 tys. ha grun-
tow>*. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w kolejnych latach obszar gruntéw oraz licz-
ba gospodarstw w administrowaniu zmieniata si¢. Wedtug stanu na koniec 2003 r.
(a wigc roku, w ktérym zmienita si¢ zasadnicza funkcja ANR) w administrowaniu
pozostawato 111 gospodarstw, w tym 17 gospodarstw prowadzacych dziatalnosé
produkcyjng na gruntach Zasobu o pow. 3,5 tys. ha®.

Gléwnie na ten okres dziatalnosci Agencji przypada realizacja ,,Programu osad-
nictwa rolniczego na gruntach Skarbu Paristwa” (uruchomiono go w 1996 r.). Na je-
go wykonanie przeznaczono, w celu wydzierzawienia, przede wszystkim grunty po-
tozone na terenach cechujgcych si¢ przewagg podazy ziemi nad popytem. Program
skierowany byt do rolnikéw, ktérzy wyzbeda si¢ wlasnosci prowadzonych dotych-
czas gospodarstw na rzecz innych rolnikéw, mtodych oséb majacych przygotowanie
do prowadzenia dziatalnosci rolniczej, bytych pracownikéw zlikwidowanych PGR,
absolwentéw srednich i wyzszych szkét rolniczych oraz zamieszkujacych za grani-
cg 0s6b majacych polskg narodowos¢ badZ obywatelstwo. Zasadniczym celem pro-
gramu bylo tworzenie efektywnych gospodarstw o wiekszej powierzchni niz Sred-
nia krajowa®®. Od 2001 r. realizacja programu utracita dynamike, w jego ramach do
2004 r. nie wydzierzawiono juz zadnego gospodarstwa. Od poczgtku funkcjono-
wania programu do korica 2004 r. wydzierzawiono 151 gospodarstw o powierzch-
ni niemal 35 tys. ha. Wedtug stanu na koniec tego roku w ramach programu osadni-
ctwa pozostawato 76 gospodarstw obejmujacych 12,5 tys. ha. W wyniku nowelizacji
u.g.n.r. z dnia 6 maja 1999 r. wprowadzono réwniez stuzacg przede wszystkim reali-
zacji osadnictwa instytucje zamiany nieruchomosci, umozliwiajacej rolnikom z tere-
néw o rozdrobnionej strukturze obszarowej gospodarstw zamiang¢ gruntéw rolnych
na nieruchomosci Zasobu potozone w innych wojewd6dztwach o powierzchni nawet
dziesigciokrotnie wigkszej*”’. Jednak do konica 2003 r. nie zawarto ani jednej takiej

53 Zob. Raport z dziatalnosci AWRSP w 1995 r., Warszawa, maj 1996, s. 15.

54 Tamze, s. 7.

55 Raport z dziatalno$ci ANR w 2003 r., s. 34, www.anr.gov.pl

56 M. Koztowska—Burdziak, Instytucjonalne uwarunkowania..., s. 157.

57 Art. 24 ust. 1 pkt 6 oraz ust. 8 i 9 tego artykutu. Zob. tez obowigzujace wéwczas rozporzadzenie Ministra Skar-
bu z dnia 22 lutego 2000 r., w sprawie warunkow i trybu dokonywania zamiany nieruchomosci (Dz.U. Nr 22, poz.
288).
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umowy zamiany®®. W 2005 r. w zwigzku z niezadowalajagcymi rezultatami, zakon-
czono realizacj¢ programu osadnictwa rolnego. Utrzymana zostata jednak podstawa
normatywna dla dokonywania wskazanych uméw zamiany>’.

Od 2003 roku, w zwigzku z wejsciem w zycie u.k.u.r., a wigc wprowadzeniem
zadan (celow) i instrumentdw zwigzanych ze wspieraniem struktury gospodarstw ro-
dzinnych, rozpoczyna sie¢ trzeci etap dziatalnosci Agencji. Z jednej strony — w prak-
tyce widac nakladanie si¢ na siebie realizacji zadan prywatyzacyjnych i dotyczacych
poprawy struktury gospodarstw rodzinnych — prywatyzacja poprzez sprzedaz, a takze
prywatyzacja ,,produkcyjna” poprzez wydzierzawianie gruntéw Zasobu — w pewnej
mierze stuzg powigkszaniu gospodarstw rodzinnych. Widoczne jest przy tym rosna-
ce znaczenie dzialan stricte prywatyzacyjnych — dzierzawa nie jest juz tak znaczaca
formg gospodarowania gruntami Zasobu jak w poprzednich latach, w szczegdélno-
sci jak to byto w potowie lat 90-tych. Jeszcze w 2004 r. sprzedano nieco ponizej 105
tys. ha gruntéw, przede wszystkim dla dzierzawcéw realizujacych pierwszenistwo
nabycia (ponad 47 tys. ha), a ponad 56 tys. ha w trybach przetargowych®. W dro-
dze przetargu ograniczonego sprzedano ponad 21 tys. ha, nieograniczonego — nie-
mal 35 tys. Zwraca uwage to, ze w drodze procedur ograniczonych ustalano jako na-
bywcoéw niemal wylacznie rolnikow powigkszajacych gospodarstwa rodzinne. Na
1395 rozstrzygnigtych przetargéw ograniczonych na sprzedaz, 1389 rozstrzygnigto
na rzecz rolnikow indywidualnych. Zaledwie w 3 przypadkach nabywcami byli pra-
cownicy zlikwidowanych przedsiebiorstw gospodarki rolnej. Wydzierzawiono nato-
miast ponad 131 tys. ha, w tym ponad 34 tys. ha w przetargach ograniczonych. Na
1430 rozstrzygnietych przetargéw ograniczonych na dzierzawe, 1411 rozstrzygnigto
na rzecz rolnikéw indywidualnych powigkszajacych gospodarstwo rodzinne. Dla tej
kategorii podmiotéw wydzierzawiono niemal 32 tys. ha z ogélnej powierzchni grun-
tow wydzierzawionej w trybie przetargu ograniczonego®'.

W dziatalnosci Agencji, od czasu gdy uzyskata ona mozliwos¢ dysponowania
gruntami Zasobu w drodze procedur ograniczonych, widaé systematycznie wzrost
ich znaczenia na tle realizowanych procedur przetargowych w ogélnosci. W 2002 r.,
a wiec w roku poprzedzajacym wejscie w zycie u.k.u.r., na przeszio 58 tys. odby-
tych przetargéw na sprzedaz oraz dzierzawe nieruchomosci Zasobu, rozstrzygnig-
to 812 przetargéw ograniczonych®2. Procedury ograniczone stanowity margines rea-
lizowanych procedur przetargowych (1,4%). Powierzchnia gruntéw zaoferowanych
w drodze wszystkich zorganizowanych przetargéw wynosita 437,4 tys. ha, w tym
w przetargach ograniczonych — 26,7 tys. ha. Udzial gruntéw, ktérymi dysponowa-

58 Raport z dziatalno$ci ANR w 2003 r., s. 30.

59 Obecnie jest to rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 2 marca 2009 r. w sprawie zasad i trybu
zamiany nieruchomosci (Dz.U. Nr 45, poz. 367).

60 Raport z dziatalno$ci ANR w 2003 r., s. 12.

61 Raport z dziatalno$ci ANR w 2004 r., s. tabela A.3.

62 Raport z dziatalnosci AWRSP w 2002 r., tabela A.2, www.anr.gov.pl
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no w drodze przetargdw ograniczonych w catosci gruntéw wynosit 6%. W przetar-
gach rozstrzygnietych ten udziat wynosit ponad 9%%. Obecnie sytuacja przedstawia
si¢ nieco inaczej. W 2008 r. zorganizowano ogétem 51,8 tys. przetargéw na sprze-
daz nieruchomosci Zasobu o powierzchni tgcznej 73,5 tys. ha. Rozstrzygnigto zas
15,5 tys. przetargéw dotyczacych gruntéw o pow. 31 tys. ha. Przeprowadzono 984
przetargi ograniczone na sprzedaz dotyczace gruntéw o pow. 9652 ha. Poza trzema
przypadkami skierowane byty do rolnikéw indywidualnych powiekszajgcych gospo-
darstwa rodzinne. Rozstrzygnieto z nich 724 dotyczace gruntéw o pow. 7592 ha. Je-
§li chodzi o rozstrzygnigte przetargi na sprzedaz, to w ich ogdlnej liczbie procedury
ograniczone stanowily prawie 2%. W grupie przetargdw rozstrzygni¢tych ich od-
setek wynosi 4,6%. Jednak jesli chodzi o powierzchni¢ gruntéw zaoferowanych do
sprzedazy w drodze przetargéw ograniczonych, to w powierzchni gruntéw bedacych
przedmiotem przetargéw w ogélnosci stanowity one 13%, w odniesieniu do przetar-
g6w rozstrzygnigtych — 24%, a wigc blisko dwukrotnie wiecej*. Trzeba jednak wzigé
pod uwage, ze 44,6 tys. ha sprzedano dzierzawcom w ramach realizacji pierwszen-
stwa nabycia nieruchomosci, a udzial gruntéw sprzedanych w drodze przetargu ogra-
niczonego na powiekszenie gospodarstw rodzinnych w catkowitej powierzchni grun-
téw sprzedanych wynosi niecate 9,7%. Biorgc to pod uwage, nawet uwzgledniajac,
ze nie wszystkie nieruchomosci sprzedawane nadajg si¢ do tego celu, skale realizacji
funkcji poprawy gospodarstw rodzinnych poprzez sprzedaz w drodze przetargu ogra-
niczonego nieruchomosci w celu powiekszenia tych jednostek produkcyjnych trud-
no uzna¢ za zadowalajacg i odzwierciedlajacg znaczenie odpowiadajacych im zadan
ANR.

W 2008 r. przeprowadzono 2254 przetargi na dzierzaw¢ gruntow Zasobu, w tym
584 (ok. 26% z calosci) przetargdw ograniczonych, sposréd ktérych 519 dla rolni-
kéw indywidualnych powigkszajacych gospodarstwo rodzinne (23% wszystkich,
a niemal 89% przetargéw ograniczonych). W przetargach na dzierzawe zaoferowa-
no ogétem 31 tys. ha, wtym 11 tys. w przetargach ograniczonych. Powierzchnia
gruntéw bedacych przedmiotem przetargéw ograniczonych stanowita 35% wszyst-
kich. Grunty przeznaczone na powigkszenie gospodarstw rodzinnych stanowity
97% powierzchni gruntéw bedacych przedmiotem przetargéw ograniczonych. Roz-
strzygnigto 1842 przetargi na dzierzawe, w tym 524 przetargi ograniczone (z tych
ostatnich — wszystkie skierowane do rolnikéw indywidualnych, stanowigcych 28%
rozstrzygnietych przetargéw). Zadysponowano ogétem 26,5 tys. ha gruntéw, w tym
na rzecz rolnikéw indywidualnych — 1711 ha (ok. 6,5%)%.

Takze i praktyka Agencji dotyczgca wspierania gospodarstw rodzinnych po-
przez zawieranie uméw dzierzawy nie jest zbyt imponujgca. Dodatkowo rzeczywi-

63 Obliczenia na podstawie Raportu z dziatalnosci AWRSP w 2002 r. (tabela A.2)
64 Obliczenia na podstawie danych z Raportu z dziatalnosci ANR w 2008 r. (tabele A.2 i A.3).
65 Tamze
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ste oddzialywanie Agencji na poprawe struktury gospodarstw rodzinnych tak po-
przez zawieranie umoéw dzierzawy, jak i sprzedaz nieruchomosci, jest trudne do
zmierzenia rowniez z powodu wadliwej instrumentacji stuzacej temu kierunkowi
oddzialtywania. Wadliwos¢ definicji gospodarstwa rodzinnego i rolnika indywidu-
alnego zawarte w u.k.u.r. oraz tatwos¢ obejscia rygoréw, ktére ustanawiajg sprawia,
ze realizacja instrumentow wykorzystujacych je w swojej konstrukcji ubezskutecz-
nia ewentualny wysitek w dazeniu do realizacji zalozonych przez prawodawce ce-
16w.

Rezultaty realizacji drugiej grupy srodkéw prawnych stuzacych ksztattowaniu
pozadanej struktury obszarowej gospodarstw, a wiec korzystanie z prawa pierwoku-
pu i nabycia wynikajacych z u.k.u.r., nie byly i nie sa zbyt imponujgce. W 2004 r.
Agencja ztozyta 63 oswiadczenia o skorzystaniu z prawa pierwokupu i 5 z tytutu
wykonania prawa nabycia dotyczacych gruntéw o powierzchni nieprzekraczajacych
1500 ha®. O ile jeszcze w 2003 r. Agencja deklarowata, ze nieruchomosci naby-
te w ten sposéb rozdysponowane begdag alternatywnie: w drodze przetargéw ogra-
niczonych na sprzedaz badZ dzierzawe, to juz poczynajgc od 2004 r. jako gtéwny
sposéb ich rozdysponowania wymienia si¢ sprzedaz w drodze procedur ograniczo-
nych w celu powigkszania gospodarstw rodzinnych, nie przedstawiajac jako alterna-
tywnego, rownorzednego sposobu zagospodarowania, zawierania umoéw dzierzawy.
W kolejnych latach efekty korzystania z omawianych uprawniefi réwniez nie byty
szczeg6lnie spektakularne. Nieco wigkszg aktywnos¢é w tym zakresie Agencja prze-
jawiata w 2007 r. Wéwczas to na 118 tys. uméw podlegajacych kontroli ANR, do-
tyczacych nieruchomosci o pow. 219 tys. ha, skorzystano z prawa pierwokupu badz
nabycia w stosunku do 162 nieruchomosci. Obszar nieruchomosci, w stosunku do
kt6érych wykonano te uprawnienia, wynosit 4,6 tys. ha®”. Jednak juz w 2008 r. na nie-
mal 103 tys. uméw dotyczacych nieruchomosci o powierzchni w sumie ok. 130 tys.
ha, Agencja zlozyla oswiadczenia o skorzystaniu z prawa pierwokupu bagdZ nabycia
w stosunku do 70 nieruchomosci. Ztozone w 2008 r. przez ANR oswiadczenia woli
dotyczyly w sumie gruntéw o pow. 847 ha®, Jako ze realizacja prawa nabycia jest
w istocie marginesem nawet na tle i tak skromnej aktywnosci ANR zwigzanej z ko-
rzystaniem z uprawnien przewidzianych w art. 3 ust. 4 oraz art. 4 u.k.u.r., od 2005
r. w swoich raportach Agencja nie wyszczegdlnia, ile razy korzystata z poszczegdl-
nych uprawnieri (osobno pierwokupu i nabycia), ale podaje ich taczna liczbe.

66 Tamze, s. 9. Poniewaz jednak w raporcie za 2004 r. podano jedynie, ile razy ANR skorzystata z powyzszych
uprawnien od poczatku obowigzywania u.k.u.r. (a wiec od potowy lipca 2003 r.), dotyczace pierwokupu dane za
rok 2004 obliczytem odejmujac dane z raportu za 2003 r. od danych z raportu za rok 2004. Raport za 2003 r. po-
dawat tylko liczbe przypadkéw skorzystania z prawa pierwokupu, zatozytem wigc, ze w 2003 r. nie miat miejsca
zaden przypadek wykonania prawa nabycia, a ich liczbe podang w raporcie za 2004 r. uznatem za odnoszaca
sie jedynie do 2004 r.

67 Raport z dziatalno$ci ANR w 2007 r., s. 9.

68 Raport z dziatalnosci ANR w 2008 r., s. 8.
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Na uwage zastuguje informacja, ze za nieruchomosci nabyte w drodze realiza-
cji uprawnien przewidzianych przez u.k.u.r., a nast¢pnie sprzedane na rzecz rolni-
kéw indywidualnych, Agencja uzyskiwata Srednig cene 12,7 tys. zt za hektar. Na-
bywajac je uprzednio, Agencja uiszczata Srednio sume 9,9 tys. zt za hektar. Relacja
uzyskiwanej przez Agencj¢ sumy, ptaconej w zwigzku z nabyciem wtiasnosci, do
ceny sprzedazy, wynosita 1:1,28%. Oczywiscie nie ma nic zlego (wprost przeciwnie)
w uzyskiwaniu wyzszej ceny niz koszt nabycia wtasnosci nieruchomosci przy okazji
wykonywania zadai ustawowych. Jednak stosunkowo duza réznica w cenie (,,zysk”
Agencji) w konfrontacji z bardzo powsciagliwym wykorzystywaniem instrumenta-
rium przewidzianego przepisami u.k.u.r., sktania do zadania pytania, czy w prakty-
ce realizacji tej ustawy przez Agencj¢ na plan pierwszy nie wysuwa si¢ funkcja fi-
skalna” przed strukturalng?

Obecnie mamy do czynienia z zanikaniem funkcji produkcyjnej realizowane;j
przez Agencj¢. Jak wspomniano wczesniej, ilos¢ uméw o administrowanie, jak i po-
wierzchnia gruntéw w administrowaniu ,,produkcyjnym” systematycznie spada. Na
koniec 2007 r. istnialo 9, a na koniec 2008 r. — 8 jednostek gospodarczych Zasobu
w administrowaniu, gospodarujacych na obszarze okoto 2,4 tys. ha’'. Wydaje sig, ze
w tym aspekcie mamy do czynienia z trwatym trendem.

Funkcja spoteczna w dziatalnosci Agencji nigdy, co zrozumiale, nie domino-
wata nad innymi; pozostawata w ich cieniu. Co wigcej, skala jej realizacji w duzym
stopniu zalezata od realizacji innych zadan, wiazacych si¢ z pozyskiwaniem srod-
kéw finansowych, ktére mogty by¢ wykorzystane w tym nurcie dziatalnosci.

Poczatkowo Agencja realizowata zadania w zakresie tworzenia miejsc pracy,
przyktadowo’ rozpatrujac oferty zawarcia uméw sprzedazy badz dzierzawy sktad-
nikéw mienia Zasobu, uznajac deklarowang wielkos¢ zatrudnienia za jedno z kry-
teriow ich oceny. Z punktu widzenia zadan spolecznych Agencji byta to sensow-
na praktyka, jednak trzeba zauwazy¢, ze przetarg pisemny przepisy dopuszczaly
w przypadkach uzasadnionych wzgledami gospodarczymi (nie spoteczno—gospo-
darczymi) i przynajmniej poczatkowo brak byto przepiséw, z ktérych mozna byto
wnioskowaé bezposrednio o tym, ze takie kryterium oceny ofert aprobowane jest
przez prawodawce”. Aby dopusci¢ wskazang praktyke, nalezalo dokonywaé funk-
cjonalnej wyktadni zwrotu ,,wzgledy gospodarcze” — w tych okolicznosciach, moim

69 Tamze

70 W tym przypadku jednak nie powinno sie, $cisle rzecz biorac, méwi¢ o funkgcji, ale o dysfunkcji, aby podkresli¢
pejoratywne konotacje wigzace sie z opisywanym zjawiskiem.

71 Tamze, s. 40.

72 Srodki stuzace realizacji zadania z art. 6 pkt 8 u.g.n.r. w pierwotnym brzmieniu przytaczam za informacjami za-
wartymi w Raporcie z dziatalnosci AWRSP w 1993 r., s. 25-26.

73 Por. § 10 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia 16 stycznia 1992 r. w sprawie
okreslenia szczegotowego trybu sprzedazy nieruchomosci i ich czesci sktadowych wchodzacych w skfad Zaso-
bu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, warunkéw rozktadania ceny sprzedazy na raty oraz stawki szacunkowej
gruntéw (Dz.U. Nr 10, poz. 39).
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zdaniem, dopuszczalnej z punktu widzenia powszechnie akceptowanych dyrektyw
wyktadni, a przy tym w najwyzszym stopniu godnej aprobaty jako przyczyniajacej
si¢ do realizacji zadania w zakresie tworzenia miejsc pracy. Agencja uzyczata réw-
niez odtogowane grunty bezrobotnym pracownikom rolnym. Wypada tu nadmienic¢,
ze praktyka zawierania umow uzyczenia gruntéw ZWRSP byta, jakkolwiek w p6z-
niejszym okresie, kwestionowana przez Najwyzszg Izbe¢ Kontroli™. Enigmatycznie
brzmi sformutowanie, ze Agencja realizujac to zadanie ,,sugerowata nowym praco-
dawcom, aby sktadali oferty zatrudnienia pracownikom jeszcze przed formalnym
rozwigzaniem uméw z Agencjg””. Jesli chodzi tu o jakiekolwiek oddziatywanie
o charakterze czysto perswazyjnym, niewigzace si¢ (chocby posrednio) z powsta-
niem obowigzkéw sankcjonowanych prawnie, to trudno ten kierunek dziatania trak-
towac powaznie jako czynigcy zadosc¢ realizacji ustawowego zadania.

Z uplywem czasu i rozwinigciem przez prawodawce katalogu zadan spotecz-
nych cigzacych na Agencji, ich realizacja nabierala wigkszego rozmachu. W 2003
12004 r., a wigc na krétko przed uchyleniem art. 6 ust. 81 9 u.g.n.r., Agencja podej-
mowata nastgpujace dziatania w celu ich realizacji. Realizowata program refunda-
cji kosztow wynagrodzenia pracownikéw pracodawcom tworzacym miejsca pracy
w sektorach pozarolniczych. Dziataly réwniez, z udzialem Agencji, fundusze porg-
czeniowe wspierajace tworzenie miejsc pracy dla bezrobotnych bytych pracowni-
kéw PGR lub utrzymanie istniejacych miejsc pracy. Agencja wspierala i realizowata
programy stypendialne dla uczniéw szkét srednich i ponadgimnazialnych bedacych
dzieémi bytych pracownikéw PGR, a takze program stypendiéw pomostowych dla
studentéw, o ktére mogli ubiegac si¢ maturzysci podejmujacy dzienne studia magi-
sterskie w pafistwowych uczelniach wyzszych.. Agencja zapewniata réwniez Swiad-
czenia w formie dozywiania dzieci w ramach rzagdowego programu wspierania gmin
w dozywianiu dzieci, zapewniala swiadczenia z zakresu ochrony zdrowia (w tym
zakup lekéw, leczenie sanatoryjne). Prowadzone byly takze szkolenia dla bezro-
botnych w zakresie przedsigbiorczosci i zdobywania nowych kwalifikacji’s. Wsr6d
dziatan podejmowanych prze Agencj¢ znajdowaty si¢ réwniez takie, ktérych racjo-
nalnos¢ budzi uzasadnione watpliwosci. Jako przyktad mozna poda¢ sfinansowa-
nie przez Agencj¢ pielgrzymki do Rzymu dla 120 bezrobotnych bytych pracowni-
kéw PGR.”

Na podstawie art. 7 ustawy z dnia 4 marca 2004 r.”® umowy stuzace realizacji
zadan spotecznych zawarte przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej pozosta-
ja w mocy do ich wygasniecia lub rozwigzania. Wedtug danych na koniec 2008 r.,

74 Informacja o wynikach kontroli sprzedazy i wydzierzawiania nieruchomosci rolnych Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, Warszawa, czerwiec 2008, s. 23, www.nik.gov.pl

75 Tamze, s. 24.

76 Wszystkie dane za Raportem z dziatalno$ci ANR w 2004 r., s. 51-52.

77 Zob. S. Prutis, Kierunki zmian modelowych..., przypis 19 na s. 58.

78 Zob. przypis 12.
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Agencja nadal wspierala Program Stypendiéw Pomostowych, w ramach fundu-
szy poreczeniowych kontynuowano poreczenia i dokonywano ich rozliczen, a we
wspotpracy z Caritas Archidiecezji Warszawskiej prowadzono program majacy na
celu pomoc w znalezieniu pracy i usamodzielnieniu si¢ dziewczetom z rodzin by-
tych pracownikéw PGR”.

Niezaleznie od powyzszych dziatan, nalezy wskazaé, ze Agencja ma mozliwos¢
stosowania przywotywanych wczesniej przepiséw u.g.n.r. stwarzajacych preferencje
dla bytych pracownikéw PGR w ramach organizowanych procedur przetargowych
na sprzedaz i dzierzawe nieruchomosci Zasobu. Jednak, jak wynika z danych udo-
stepnianych przez Agencje, dokonuje si¢ tego sporadycznie — w praktyce te przepisy
odgrywaja minimalna role. Swiadczy o tym fakt, ze w 2008 r. na 727 rozstrzygnie-
te przetargi ograniczone na sprzedaz, jedynie w 3 przypadkach wybrano ofert¢ oso-
by innej niz rolnik indywidualny. Jesli chodzi o przetargi ograniczone na dzierzawe,
to wszystkie wygrali rolnicy indywidualni®*. Agencja nie wyszczegdlnia w publiko-
wanych w ostatnich latach raportach danych o przetargach skierowanych do bytych
pracownikéw PPGR. Jednak jeszcze w 2004 r. na 1395 rozstrzygnigtych przetargéw
na sprzedaz w 3 przypadkach obejmujgcych tgcznie grunty o pow. 11 ha, nabyw-
cami ustalono bytych pracownikéw PPGR. W drodze przetargu ograniczonego na
dzierzawe na 1430 rozstrzygnigtych postgpowan w 14 przypadkach wygrywajacymi
zostali byli pracownicy PPGR. w stosunku do gruntéw o pow. 864 ha®!

79 Zob. Raport z dziatalnosci ANR w 2008 r., s. 55
80 Raport z dziatalno$ci ANR w 2008 r., tabela A.3.
81 Zob. Raport z dziatalnosci ANR w 2005 r., tabela A.3.
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The tasks of Agricultural Property Agency
and their realization

Summary

The main tasks of the Agricultural Property Agency have been changed du-
ring the last eighteen years. These tasks are defined in art. 6 of the act on manage-
ment of agricultural property of the State Treasury. The most important changes in
this respect were made in 2003 as a result of regulations introduced by the act on
formation of agrarian system. In particular the Agricultural Property Agency is ob-
liged to carrying out of the privatization and restructuring of the agricultural pro-
perties owned by the State as well as to support improvement of family farms stru-
cture. The Agricultural Property Agency, carrying out its tasks, sales and leases the
state property by using the tender procedures. To improve family farms structure,
the Agency was granted with a statutory pre—emption right as well as with a right of
acquisition of agricultural property. However, the final results of its activity are not
satisfactory, as in the Agricultural Resources of the State Treasury still remains 2,6
million hectares of land.
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Sprawozdanie z XXV Europejskiego Kongresu
i Kolokwium Prawa Rolnego Queens’ College,
Cambridge, 23-27 wrzesnia 2009 r.

W dniach 23-27.09.2009 r. w Cambridge odbyt si¢ XXV Europejski Kongres
Prawa Rolnego, potaczony z Kolokwium, ktére stanowito platform¢ wymiany do-
Swiadczen dla teoretykéw i praktykéw zajmujacych si¢ prawem rolnym w krajach
Unii Europejskiej. W Kongresie udzial wzieli przedstawiciele nauki prawa rolnego,
praktycy oraz czlonkowie krajowych stowarzyszei prawa rolnego z panstw czion-
kowskich UE. W tegorocznym spotkaniu udziat wzigli takze przedstawiciele paistw
spoza Wspdlnoty, w tym w szczegdlnosci Standw Zjednoczonych Ameryki, Argen-
tyny, Australii, Japonii i Turcji. Organizatorem Kongresu byto Europejskie Stowa-
rzyszenie Prawa Rolnego (CEDR) we wspétpracy z Stowarzyszeniem Prawa Rol-
nego Wielkiej Brytanii (ALA). Polske reprezentowali: prof. dr hab. A. Lichorowicz
(UJ) — wiceprzewodniczacy CEDR, prof. dr hab. A. Jurcewicz (PAN) — delegat kra-
jowy CEDR, prof. dr hab. Roman Budzinowski (UAM w Poznaniu), prof. dr hab.
M. Korzycka—Iwanow (UW), prof. dr hab. T. Kurowska (US), prof. dr hab. E. Tom-
kiewicz (PAN), dr P. Blajer (UJ), dr D. Kokoszka (UJ), dr D. Lobos—Kotowska
(Ug), dr M. Stariko (US), mgr S. Balcerak (Uniwersytet w Poznaniu), mgr J. Zig-
ba (PAN).

Uroczystego otwarcia Kongresu, polaczonego z wygloszeniem inauguracyj-
nych wystapieni, dokonali: prof. dr Erkki Hollo — przewodniczacy CEDR, Roderick
Mackay — przewodniczagcy Stowarzyszenia Prawa Rolnego Wielkiej Brytanii, dr
Marc Heyerick — sekretarz generalny CEDR oraz prof. dr Daniele Bianchi — Przed-
stawiciel Komisji Europejskiej. We wszystkich przeméwieniach podkreslone zosta-
ty zmiany zachodzace we WPR oraz wplyw wspélnotowego prawa rolnego na kra-
jowy porzadek prawny. Obrady uczestnikow Kongresu prowadzone byly w trzech
komisjach tematycznych.

Prace pierwszej komisji obejmowaty problematyke prawnych instrumentéw
stymulujacych i hamujacych dywersyfikacje dziatalnosci rolnikéw. Podstawowym
problemem, ktéry wylonit si¢ w trakcie dyskusji, byt brak w regulacjach krajowych
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ustawowych definicji dywersyfikacji. Brak definicji sktonit uczestnikéw do poszu-
kiwania zakresu tego pojecia nie tylko w ujeciu jurydycznym, ale takze w ujeciu
ekonomicznym, jako réznicowanie struktury produkcji rolniczej oraz r6znicowanie
dzialalnosci prowadzonej w gospodarstwie rolnym w kierunku prowadzenia dziatal-
nosci innej niz rolnicza. Interesujaca dyskusja dotyczyta relacji dzierzawcy i wlas-
ciciela gospodarstwa rolnego w odniesieniu do mozliwosci podejmowania przez
dzierzawce dziatai dywersyfikacyjnych. WyraZnie wskaza¢ mozna byto dwie za-
sadnicze tendencje, polegajgce na bezwzglednym wymogu uzyskania zgody wilasci-
ciela gospodarstwa na dywersyfikacje lub mozliwosci swobodnego uksztaltowania
w umowie dzierzawy praw i obowigzkéw stron w tym zakresie. Ponadto uczestnicy
w raportach narodowych podnosili brak prawnych zachet do dywersyfikacji w za-
kresie finansowych instrumentéw w ramach planéw rozwoju obszaréw wiejskich
i systeméw platnosci bezposrednich. Szczegdlnie system platnosci bezposrednich,
w ocenie wigkszosci uczestnikow komisji, nie jest aktywnym instrumentem dywer-
syfikacji, a w przewazajacej mierze ma charakter socjalny. Jego zasadniczym ce-
lem jest udzielanie wsparcia posiadaczom gruntéw rolnych utrzymywanych zgodnie
z normami. Sama mozliwos$¢ wsparcia okreslonej produkcji rolnej i dostosowania
wielkosci stawki ptatnosci do preferowanego przez dane paristwo profilu produkcji
nie wydaje si¢ wystarczajacym rozwigzaniem. Zacheta do dywersyfikacji w wigk-
szosci paristw nie sg rowniez systemy podatkowe i ubezpieczen spotecznych. Auto-
rzy polskiego raportu, prof. dr hab. T. Kurowska i dr M. Stariko podkreslili, ze dy-
wersyfikacja gospodarstw rolnych jest zgodna z celami polityki wielofunkcyjnego
rozwoju obszaréw wiejskich. Polski system prawny ma jednak w tym zakresie cha-
rakter dos¢ statyczny, a w kazdym razie w zbyt stabym stopniu stymulujacy dywer-
syfikacj¢ gospodarstw rolnych. Postulowaé zatem nalezy potrzebg okreslenia funk-
cji iceléw, jakim dywersyfikacja ma stuzy¢, szerokie okreslenie sfer dziatalnosci
pozarolniczej, ktére moga by¢ realizowane na obszarach wiejskich. Konieczne wy-
daje si¢ takze kompleksowe uregulowanie dzierzawy nieruchomosci rolnych oraz
reaktywacja sprawnej administracji rolnej, zdolnej do kontroli dziatalnosci rolni-
czej, ktora staje si¢ dziatalnoscig w coraz wigkszym stopniu wyspecjalizowang. Nie
bez znaczenia pozostajg takze instrumenty finansowe, ktére sg oczywistym stymula-
torem rozwoju aktywnosci pozarolniczej na obszarach wiejskich. Konkluzje przed-
stawione w polskim raporcie byly zbiezne z projektem raportu koficowego pierw-
szej komisji.

Program naukowy realizowany w drugiej komisji dotyczyt prawnych form or-
ganizacji gospodarstw rolnych, z rozréznieniem na tradycyjne gospodarstwa rol-
ne i przedsiebiorstwa rolne. Wsrdéd krajow europejskich najbogatsze rozwigzania
w tym zakresie zaprezentowane zostaty w raportach francuskim i wtoskim. Pafistwa
te stworzyly bowiem cale spektrum prawnych form specyficznych dla organizacji
gospodarstw rolnych. W polskim raporcie przygotowanym pod kierunkiem prof. dr
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hab. A. Lichorowicza przez dr P. Blajera i dr D. Kokoszke przeprowadzono anali-
z¢ prawnych form organizacji gospodarstw rolnych, ze wskazaniem ich zalet i wad
konstrukcyjnych. Autorzy nie pomingli takze form wspétdziatania rolnikéw, takich
jak: grupy producentéw rolnych, spdtdzielnie czy stowarzyszenia, ktére nie prowa-
dzg do powstania gospodarstw rolnych, a stuza raczej poprawie efektywnosci go-
spodarowania i dostosowaniu gospodarstw do wymogéw rynku poprzez wspéidzia-
tanie w wybranych obszarach (marketing, wspdlna sprzedaz, wspoélne korzystanie
ze sprzgtu). Zdaniem Autoréw, zadna z przewidzianych w polskim prawie form or-
ganizacji prawnej nie jest dostosowana do specyficznych wymogéw polskiego rolni-
ctwa, ktore cechuje bardzo rozdrobniona struktura agrarna, niewielka powierzchnia
uzytkéw rolnych i niedostatek kapitatu. Konieczne zatem stalo si¢ sformutowanie
instytucji prawnej wspotdziatania rolnikéw, przewidzianej giéwnie dla niewiel-
kich gospodarstw rolnych. Organizacj¢ takg cechowa¢ powinno zminimalizowanie
wymogow formalnych na etapie jej tworzenia i funkcjonowania oraz koniecznos¢
ograniczenia odpowiedzialnosci za zobowigzania uczestnikéw. W podsumowaniu
prac komisji dyskutanci byli zgodni, ze nalezy poszukiwaé¢ modelowego rozwig-
zania w zakresie prawnej formy organizacji gospodarstwa rolnego, przy uwzgled-
nieniu rozrdéznienia na wspolnie prowadzone gospodarstwa rolne i formy prawne
wspoéldziatania producentéw rolnych. Dyskutanci podkreslali, ze nie bez znaczenia
dla wyboru prawnej formy sg rozwigzania w zakresie obcigzer publicznoprawnych.

Temat podjety przez trzecig komisje byt szczegdlnie istotny. Dotyczyt bowiem
kierunkéw rozwoju prawa rolnego z uwzglednieniem zasad WTO, ustawodawstwa
WPR i ustawodawstwa krajowego. Prace prowadzone w trzeciej komisji miaty za-
tem bardziej doktrynalny i naukowy charakter, przy uwzglednieniu praktycznych
aspektow stosowania prawa rolnego. Problem dyskutowany byt na trzech ptaszczy-
znach: miedzynarodowej, europejskiej i krajowej. W ptaszczyZnie miedzynarodo-
wej uczestnicy dyskusji poszukiwali kompromisu pomigedzy zasadami WTO, za-
tozeniami WPR i krajowa polityka w zakresie rolnictwa. Parstwa cztonkowskie
UE pozostajg bowiem stronami uméw dwustronnych i wielostronnych z paristwa-
mi trzecimi, ktére czg¢sto przewidujg odmienne regulacje od zasad obowiazujacych
na jednolitym rynku. Na ptaszczyZnie europejskiej uczestnicy dyskusji wskazali na
kluczowe obszary europejskiej legislacji w zakresie prawnofinansowych instrumen-
téw wspierania rolnictwa, instrumentéw rolnosrodowiskowych oraz prawa zywnos-
ciowego. Jednoczesnie zwrdcili uwage na rosngcg role ustawodawstwa UE wobec
bezposredniego obowigzywania norm rozporzadzen Rady WE i Komisji WE w pari-
stwach cztonkowskich, bez potrzeby ich inkorporowania i transponowania do krajo-
wych porzadkéw prawnych, ale tez ich wplyw na ustawodawstwa krajow pozosta-
jacych poza Unia, takich jak Szwajcaria, czy ubiegajaca si¢ o cztonkostwo Turcja.
W polskim raporcie narodowym autorstwa prof. dr hab. R. Budzinowskiego, prof.
dr hab. M. Korzyckiej—Iwanow i mgr. S. Balceraka zwrdcono uwage na wszystkie
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ptaszczyzny rozwoju prawa rolnego. W szczegdlnosci podkreslono, ze rozwdj pol-
skiego prawa rolnego w ostatnich latach jest scisle zwigzany z czlonkostwem w EU,
co wplyneto réwniez na rozszerzenie zakresu tematycznego o nowe aspekty: rol-
nosrodowiskowe, socjalne, terytorialne czy bezpieczeristwa zywnosci. Jednoczesnie
wskazano na nadmierng szczegétowos¢, wrecz kazuistyke ustawodawstwa unijnego
1jego czgste zmiany, jako czynnik negatywnie wpltywajacy na rozwéj ustawodaw-
stwa krajowego w zakresie prawa rolnego. Uwagi podsumowujace polskiego rapor-
tu byly w tym zakresie zbiezne z projektem raportu koficowego. Zwrécono uwage,
ze krajowe regulacje tworzg zespoty pojec, definicji i konstrukcji nie do korica sp6j-
nych z pojeciami i konstrukcjami funkcjonujacymi od dawna w krajowym porzadku
prawnym oraz w ustawodawstwie UE. Decydujaca rola w zakresie wyktadni przepi-
sOw prawa przypadnie zatem praktyce orzeczniczej organdw administracji i sgdow
administracyjnych.

W ostatnim dniu Kongresu, na wspdlnej sesji przedstawione zostaty projekty ra-
portéw koricowych wszystkich komisji. Podsumowano réwniez dziatalnos¢ CEDR
w ostatnim okresie, zwracajac szczegdlng uwage na role organizacji w zakresie pra-
wa rolnego i jej wspétdziatanie z Komisjg Europejska. Ponadto uhonorowano osoby
zastuzone dla rozwoju prawa rolnego, w szczegdlnosci Srebrny Medal CEDR otrzy-
mat prof. dr hab. A. Lichorowicz. W trakcie obrad zamykajgcych Kongres uczczono
réwniez pamig¢ zmartego w tym roku prof. dr hab. A. Stelmachowskiego — zastu-
zonego dla rozwoju prawa rolnego, wieloletniego przewodniczacego Polskiego Sto-
warzyszenia Prawnikéw Agrarystéw, cztonka wiadz CEDR.

Uczestnicy Kongresu wysoko ocenili organizacj¢ Kongresu zaréwno w sferze
merytorycznej — doboru tematéw, jak i w sferze organizacyjnej. Szczegd6lnej opra-
wy obradom poszczegdlnych komisji nadawato miejsce organizacji Kongresu — Uni-
wersytet w Cambridge, ktéry w tym roku obchodzi swoje 800-lecie.
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