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Ewolucja obrotu
panstwowymi nieruchomosciami rolnymi
w Polsce po 1989 roku

Wprowadzenie

Trzydziestolecie funkcjonowania ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o go-
spodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa', ktore miato
miejsce 1 stycznia 2022 r., sktania do oceny oraz nakreslenia perspektyw
funkcjonowania panstwowej wtasnosci rolnej w obrocie nieruchomosciami
oraz jej relacji z obrotem pomiedzy rolnikami. Po 1989 r. mozna zaobserwo-
wac ewolucje instrumentoéw prawnych stuzacych gospodarowaniu Zasobem
Wriasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP), z jednoczesnym pozostawie-
niem glownej zasady funkcjonowania tego obrotu, jakim jest powiernictwo?.
Ponadto mozna wskaza¢ na ewolucje funkcji obrotu nieruchomosciami
Skarbu Panstwa, prowadzacg do ich zaniku w pierwotnej formule.

* Uniwersytet Warszawski.
** Uniwersytet Warszawski.

! Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2020 r., poz. 2243 z pézn. zm.); por. P. Czechowski (red.), Ustawa o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz, Warszawa 2018.

2 A. Lichorowicz, Uwagi w kwestii usytuowania przepiséw o obrocie gruntami rolnymi
w systemie prawa polskiego (na tle prawnoporownawczym), ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2008, nr 2, s. 29-50.
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Ewolucja sposobow gospodarowania ZWRSP miata kilka etapow — od
dos¢ szybkiej prywatyzacji prawie potowy z 4 mln ha nieruchomosci, przez
rozwijanie systemu dzierzawy, po aktualny zakaz sprzedazy nieruchomo-
$ci rolnych. Gtoéwnym celem tego artykutu jest wigc prezentacja ewolucji
instrumentéw prawnych zwiazanych z obrotem nieruchomos$ciami rolny-
mi, w szczegdlnosci nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Czasem
mozna jednak odnie$¢ wrazenie, ze ustawodawca preferuje rozwigzania
o charakterze ,,rewolucyjnym”, ktore z dnia na dzien zmieniajg system go-
spodarowania nieruchomo$ciami rolnymi. Tak bylo z przywolanym zakazem
sprzedazy nieruchomosci wprowadzonym ustawg z 14 kwietnia 2016 .
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP oraz o zmianie niektorych
ustaw?.

W naszej ocenie rozwigzania ewolucyjne, udoskonalajace poszczegolne
mechanizmy prawne, przyniosly lepszy skutek niz nagle wprowadzone
rozwigzania podyktowane potrzeba zmiany polityki czy aktualnego stanu
gospodarki. Wraz z ewolucjg instrumentéw prawnych stuzacych oddziaty-
waniu na obroét nieruchomog$ciami rolnymi nastgpowata ewolucja podmiotow
publicznych (np. agencji rzadowych) zajmujacych si¢ gospodarowaniem
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Wraz ze zmianami nazwy na
poczatku agencji, a aktualnie osrodka zmieniano tez ich funkcje, odchodzac
od roli ,,straznika” panstwowej wtasnosci w kierunku potaczenia wladztwa
publicznego nad nieruchomosciami rolnymi z zadaniami regulatora obrotu
nieruchomosciami prywatnoprawnymi. Nie sposob dzis$ przedstawi¢ ewolucji
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi bez analizy funkcji podmiotow, ktére tym
obrotem zarzadzaty i miaty na niego decydujacy wptyw.

Nie mozna takze zapominac o ocenie przedstawionych regulacji w kon-
tekscie postulatow de lege ferenda. Wiaze si¢ to z konieczno$cig odpowiedzi
na pytanie o ksztalt struktury wtasnosciowej nieruchomosci rolnych w Polsce
iroli panstwa jako gestora obrotu nieruchomosciami rolnymi. Bezposrednio
wplywa to na funkcjonowanie gospodarstw rolnych i jego doktrynalnych
koncepcji, o ktorych w swoich licznych publikacjach pisat dostojny Jubilat
prof. dr hab. Roman Budzinowski*. Rozstrzygnigcie o przysztosci nierucho-

3 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo$ci ZWRSP oraz
o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 869 z pézn. zm.).

4 R. Budzinowski, Pojecie gospodarstwa rolnego wedtug kodeksu cywilnego — rozwaza-
nia na tle art. 553 k.c., ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 3; idem,
Gospodarstwo rolne jako kategoria prawna — charakterystyka szczegotowa, w: P. Czechowski
(red.), Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 118 i n.; idem, Koncepcja gospodarstwa rolnego
w prawie rolnym, Poznan 1992.
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mosci rolnych panstwowych begdzie miato ogromne znaczenie dla obrotu
nieruchomosciami rolnymi i stosowanego modelu ich wlasnosci®.

1. Agencje rzadowe jako powiernik
i ,straznik” nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa

Postepujaca transformacja ustrojowa po 1989 r. wymusita wprowadzenie
istotnych zmian w catym sektorze rolnym®. Jednym z gtdownych problemow
mtodej demokracji byto ustalenie zasad funkcjonowania panstwowej wlas-
nosci rolnej, przede wszystkim bytych PGR-6w’. Do tego celu powotano
Agencj¢ Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP), ktorej pierwszym
zadaniem — zgodnie z 6wczesnym art. 24 ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa — miata by¢ sprzedaz mienia w calosci
lub jego czgsci; oddanie na czas oznaczony do odplatnego korzystania oso-
bom prawnym lub fizycznym; wniesienie mienia lub jego cz¢sci do spoitki;
oddanie na czas oznaczony administratorowi cato$ci lub czg¢$ci mienia w celu
gospodarowania czy w koncu przekazanie w zarzad®.

Funkcjonowanie AWRSP w pierwszych latach koncentrowato si¢ na
przejmowaniu gruntow do ZWRSP, a dopiero pdzniej realizowany byt
wspomniany art. 24 ustawy. W latach 1992-2003 zmianom ulegata nie
tylko intensywno$¢ wykorzystywania poszczegélnych elementow, w tym
sprzedazy nieruchomosci rolnych, ale takze funkcje AWRSP. Poczatkowo
byta ona ,,straznikiem” nieruchomosci rolnych nalezacych do Skarbu Pan-
stwa. Co prawda na wzor niemiecki stworzono jg na zasadzie powiernictwa,
ale poczatkowo jej dziatalno$¢ polegata na identyfikowaniu posiadanego
mienia i jego ochronie. Agencji powierzono takze zadanie restrukturyzacji
przejmowanych nieruchomosci w celu ich zbycia.

AWRSP ze ,,straznika” panstwowego mienia zaczeta ewoluowac w pod-
miot prawa, ktory stat si¢ waznym ,,graczem” na rynku nieruchomosci

> A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego instytucji ksztaltujgcych struktury grun-
towe w rolnictwie (studium prawno-porownawcze), ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. 5,
s. 138-139.

¢ B. Klepacki, Gospodarka i rolnictwo polskie w okresie transformacji systemowej, ,,Wie$
Jutra” 2002, nr 8, s. 7-8.

7 B. Tanska-Hus, T. Nietupski, Przeksztalcenia wiasnosciowe i strukturalne w rolnictwie
panstwowym. Proba oceny, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Rolniczej we Wroctawiu” 1998,
nr 346, s. 248.

8 P. Czechowski, M. Mozdzen-Marcinkowski, Ewolucja wlasnosci rolniczej Skarbu
Panstwa, ,,Studia Iuridica Agraria” 2000, t. 3, s. 34 i n.
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rolnych w Polsce. Trzeba zauwazy¢, ze z ponad 4 mln ha Agencja stanowila
w tej grupie najwigkszego ,,gracza”. Przystapiono wigc do realizacji art. 24
ustawy — przede wszystkim sprzedazy i dzierzawy. Warto zauwazy¢, ze same
zasady zbywania nieruchomosci zmieniaty si¢ poprzez wybor formy sprze-
dazy, warunki zbywania czy wymogi stawiane nabywcom nieruchomosci
rolnych’.

Ewolucji ulegaly tez pozostate formy gospodarowania ZWRSP okre$lone
w cytowanym przepisie. W tym okresie AWRSP skupiata si¢ gtéwnie na
realizacji funkcji redystrybucyjnej w zakresie posiadanego mienia. Dopro-
wadzito to do powstania gospodarstw wielkopowierzchniowych, ktore byty
niekiedy sprzedawane w cato$ci jako byte PGR-y. Problemem na tym etapie
ewolucji obrotu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa stala si¢ takze
sytuacja socjalna pracownikow bylych PGR-6w. Do dzi$ zreszta obszary te
s niechlubnym przyktadem ubostwa w Polsce'.

Jednym z podstawowych zadan w poczatkowym okresie dziatalnosci
AWRSP bylo rozwigzanie sprawy reprywatyzacji i roszczen bytych wias-
cicieli nieruchomosci. Ustawa nie przewidywata zadnych mechanizmow
prawnych, ktére pozwolilby chociaz na zwrot mienia w naturze. Sytuacja
nie ulegta poprawie przez ostatnie 30 lat. Aktualnie wykre$lono nawet
prawo pierwszenstwa nabycia dla bytych wlascicieli' i ich spadkobiercow
nieruchomosci rolnych wystawianych na sprzedaz'. Sprawa reprywatyzacji
i roszczen z nig zwigzanych nie zniknela jednak ani gdy zaczynata dziatal-
nos$¢ AWRSP?, ani dzis.

Reprywatyzacja nie bedzie jednak przedmiotem dalszych analiz doty-
czacych ewolucji obrotu z uwagi na brak sfery legislacyjnej umozliwiajacej
prowadzenie analiz prawnych. Trzeba zwrdci¢ uwage, ze panstwa o po-
dobnym do PRL ustroju, np. Niemcy Wschodnie, szybko poradzily sobie
z procesem reprywatyzacji i problem ten nie istnieje juz w dyskursie praw-

° S. Prutis, Restrukturyzacja i prywatyzacja rolnictwa panstwowego — 5 lat doswiadczen,
w: S. Prutis (red.), Polskie prawo rolne na progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 167
in.; A. Wo$, Panstwowe gospodarstwa w rolnictwie w okresie transformacji ustrojowej,
,,Wie$ 1 Rolnictwo” 1994, nr 2, s. 29-30.

10°P. Czechowski, A. Niewiadomski, Podstawy prawne przeksztalcer wlasnosciowych
w rolnictwie i ich ewolucja, w: H. Runowski (red.), Przeksztatcenia wlasnosciowe w rolnic-
twie — 20 lat doswiadczen i perspektywy, Warszawa 2013, s. 29-38.

" E. Kremer, Instytucja pierwszenstwa nabycia nieruchomosci, ,,Studia Turidica Agraria”
2007, t. 6, s. 125-143.

12 A. Niewiadomski, Reprivatization of agricultural properties in Poland and Germany
after 1989, ,,Studia Iuridica” 2011, nr 53, s. 143-152.

13 'W. Zigtara, Reprywatyzacja konieczna, ,,Agroprzemiany” 2002, nr 2, s. 21.
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nym czy politycznym'. Przed Polska stoi zatem duze wyzwanie, biorac pod
uwage wielkos¢ wysuwanych roszczen. Zglaszane pomysly na utworzenie
odrebnego funduszu, chociazby na wzor zabuzanskiego'®, nie sg na razie
rozwazane w sferze legislacji'®.

W 1997 1. premier Jerzy Buzek wydal pisemne polecenie z 6 listopada
1997 1. zobowigzujagce AWRSP do wstrzymania sprzedazy nieruchomosci
w zwiagzku z trwajacymi pracami nad ustawa reprywatyzacyjng. Zalece-
nie to nazwano ,,zakazem Buzka”. Zakazem sprzedazy objetych byto ok.
500 tys. ha gruntow panstowych, co do ktorych zgloszone zostaly roszczenia
reprywatyzacyjne. Dopiero 21 lipca 2010 r. premier Donald Tusk na wniosek
ministra rolnictwa uchylit polecenie premiera Buzka z 1997 r. W ten spos6b
umozliwiono sprzedaz nieruchomosci objetych roszczeniami reprywatyza-
cyjnymi'’. Problemem jest jednak nie tylko wybor pozaustawowej drogi
uregulowania reprywatyzacji nieruchomosci rolnych, ale takze ingerencja
w obrot nieruchomosciami rolnymi i proces jego ewolucji z uwagi na biezace
potrzeby polityczne.

W latach 1992-2003 duze znaczenie w obrocie nieruchomos$ciami rolny-
mi miata funkcja administrowania ZWRSP. Polegata ona nie tylko na udziale
w tworzeniu spotek zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci na mieniu
ZWRSP, ale takze na oddaniu w administrowanie'8, zamianie gruntow'
czy oddaniu w trwaly zarzgd®. Zadania te, zwtaszcza wnoszenie mienia

14 R. Kluger, Szczegdlny przypadek Niemiec: reprywatyzacja w bylej Niemieckiej Republi-
ce Demokratycznej, w: B. Blaszczyk, R. Woodward, W. Quaisser (red.), Prywatyzacja w Pol-
sce i w Niemczech Wschodnich, Warszawa 1998, s. 247.

15 Z. Cichon, W. Hermelinski, Sprawa mienia zabuzanskiego przed Europejskim Trybu-
natem Praw Cztowieka w Strasburgu, ,,Palestra” 2003, nr 1-2, s. 129—-135; D. Szanca, O kon-
cepcji reprywatyzacji w kontekscie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
,,Transformacje Prawa Prywatnego” 2006, nr 1, s. 95-111.

16 B. Zdziennicki, Kolizje norm i wartosci w sprawach reprywatyzacyjnych, ,,Studia
i Analizy Sadu Najwyzszego. Materiaty Naukowe” 2016, t. II1, s. 64 i n.; idem, Reprywaty-
zacja w swietle zasad prawa, ,,Studia Prawnicze” 2015, nr 3.

17" A. Niewiadomski, Gospodarowanie panstwowymi nieruchomosciami rolnymi w Polsce
i w Republice Federalnej Niemiec po 1989 roku, Warszawa 2012.

18 F. Maniecki, Administrowanie jako forma zagospodarowania mienia Skarbu Panistwa
w rolnictwie, w: Przemiany wlasnosciowe w rolnictwie. Materialy konferencyjne, Olsztyn
1993, s. 66-71.

19 P. Czechowski, Zawieranie przez Agencje Nieruchomosci Rolnych umow cywilnych
dotyczqcych zamiany gruntow nierolnych nie wchodzqcych w sktad gospodarstw, ,,Studia
luridica Agraria” 2005, t. 4, s. 212-219.

2 E. Kremer, Trwaly zarzqd jako forma wladania nieruchomosciami jednostek samo-
rzqdu terytorialnego i nieruchomosciami Skarbu Panstwa, ,,Studia Turidica Agraria” 2000,
t. 1,s. 149-171.
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do spotek, bylty wowczas wykonywane w najwiekszym stopniu, jezeli bra¢
pod uwagg okres po 2003 r. Spowodowane to byto ksztaltowaniem nowych
form wtadania panstwowymi nieruchomos$ciami rolnymi, a takze potrzeba
zachowania najcenniejszych czgséci bytych PGR-6w w r¢kach panstwa.

2. Pomiedzy obrotem publicznym i prywatnym

W 2003 r. wraz z uchwaleniem ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
ewolucji ulegly zadania AWRSP oraz zmieniono jej nazwe na Agencje Nie-
ruchomosci Rolnych (ANR). Pozostawiono zgodnie z ustawg o gospodaro-
waniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa funkcje redystrybucyjna
i funkcje administrowania ZWRSP. Jednoczesnie kilkakrotnym zmianom
ulegt art. 24 ustawy, ktory wskazywat na kolejno$¢ wyboru sposobu gospo-
darowania ZWRSP. Roznicowano pierwszenstwo sprzedazy i dzierzawy
wzgledem innych form gospodarowania. Dokonywano takze uprzywilejo-
wania sprzedazy kosztem dzierzawy, albo odwrotnie. W 2010 r. umozliwiono
zbywanie nieruchomosci, co do ktorych istniaty roszczenia reprywatyza-
cyjne. Ciagla zmiana zasad gospodarowania ZWRSP oraz szczeg6tow na-
bywania nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa utrwalila panujacy chaos
prawny.

Do tego dodano nowe zadania ANR w zakresie oddziatywania na obrot
prywatnoprawny nieruchomos$ciami rolnymi*'. W czasie, gdy np. w Niem-
czech podmiot o podobnych funkcjach, jakim byt Urzad Powierniczy?, zli-
kwidowano w 1994 r., w Polsce postanowiono go rozwina¢, przyznajac mu
kompetencje do ingerowania w obrot prywatnoprawny. Co prawda w porow-
naniu do pdzniejszego rozwoju ingerencji panstwa w obrot nieruchomosciami
rolnymi wprowadzone w 2003 r. mechanizmy moga wydac si¢ skromne, to
stanowily one wazny krok w ewolucji obrotu nieruchomos$ciami rolnymi.

Dotychczasowa funkcja administrowania ZWRSP zostata poszerzona
o mozliwosci jego powigkszania w postaci wykonywania uregulowanego
w art. 3 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego prawa pierwokupu i w art. 4

2l A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowgq Polski w ustawie
z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2004, nr 2, s. 387-434.

22 A. Niewiadomski, Niemiecki Urzqd Powierniczy oraz polska Agencja Nieruchomosci
Rolnych jako instytucje administracji publicznej dokonujgce przeksztatcen ustrojowych nieru-
chomosci rolnych w Polsce i w nowych landach Republiki Federalnej Niemiec, w: B.T. Bief-
kowska, D. Szafranski (red.), Problemy prawa polskiego i obcego w ujeciu historycznym,
praktycznym i teoretycznym. Czegs¢ czwarta, Warszawa 2013, s. 139—-157.
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prawa nabycia. Te dwie regulacje spowodowaly, ze mozna bylto legalnie
nabywac¢ nieruchomosci rolne na wtasno$¢ Skarbu Panstwa. Funkcja ta ozna-
czala znacznie wigcej niz tylko uczestniczenie w obrocie nieruchomosciami.
Mozliwosci wykonywania ustawowego prawa pierwokupu?® lub nabycia do
prawie kazdej transakcji, ktorej przedmiotem byta nieruchomos$é rolna®,
dato szans¢ ANR na stworzenie nowego modelu obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi. Z szansy tej ANR jednak nie skorzystata w taki sposob, aby usta-
nowiona regulacja wptyneta na zmiany ustroju rolnego w Polsce.

Pozwolito to takze na ksztattowanie struktury wlasno$ciowej w rol-
nictwie, a przynajmniej na formalne wptywanie na ustr6j rolny w Polsce.
Proces stosowania prawa pierwokupu i nabycia w latach 2003-2016 nie
wykazat jednakze istotnego zainteresowania ANR w jego wykonywaniu.
Dlatego wprowadzona regulacja, wprawdzie obudowana wieloma szcze-
gotowymi rozwigzaniami prawnymi, nie okazala si¢ na tyle atrakcyjna, aby
mogta wptyna¢ na strukturg wlasnosciowg gruntow. Skarb Panstwa nadal
pozostawal gtéwnym wilascicielem ziemskim, ale gruntow w ZWRSP raczej
ubywato, chociaz nie w takim tempie jak przed 2003 r., gdy nastepowat
wzrost wlasnosci panstwowe;j.

3. Podmiot odpowiadajacy za obrét prywatnoprawny
nieruchomos$ciami rolnymi

Ostatnim etapem ewolucji obrotu nieruchomosciami Skarbu Panstwa jest
wspomniana ustawa z 14 kwietnia 2016 . o wstrzymaniu sprzedazy nierucho-
mosci Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw. Jak sama nazwa wskazuje, ewolucja dotyczy wstrzymania sprzedazy
nieruchomosci rolnych, ale takze istotnego ograniczenia w zakresie innych
sposoboéw gospodarowania nieruchomosciami rolnymi ZWRSP. Takie po-
dejscie byto zwigzane z koncem okresu przejsciowego, ktory miat miejsce
po akcesji Polski do UE i dotyczyt mozliwos$ci nabywania nieruchomosci
rolnych przez cudzoziemcow?.

2 A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego ustawowego prawa pierwokupu, ,,Studia
luridica Agraria” 2002, t. 3, s. 270-281.

24 K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu
wlasnoSciowego, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, t. 26, s. 94—114.

2 P. Litwiniuk, O wybranych problemach dotyczgcych zakresu wylgczer spod nowego
rezimu prawnego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2017, t. 26, s. 256-2609.
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Wprowadzone mechanizmy miaty zapobiega¢ spekulacji gruntami, nad-
miernej koncentracji, wykupowi ziemi przez cudzoziemcoéw czy zjawisku
land grabbingu®. Sprowadzily jednak proces gospodarowania do jednej
funkcji — mianowicie funkcji fiskalnej. Polega ona na pobieraniu czynszow
dzierzawnych czy rozliczania rachunku zyskow 1 strat z dziatalnosci spo-
tek, do ktorych wniesiono mienie ZWRSP. Panstwo stracito w tym zakresie
wplyw na struktur¢ wlasno$ciows, czy szerzej — ksztattowanie ustroju rol-
nego, cho¢by w ograniczonym zakresie. Z obawa mozna wigc obserwowac
zmierzch tradycyjnych sposobow gospodarowania ZWRSP i wykonywania
funkcji redystrybucji mienia panstwowego. Obawa ta jest tym bardziej
uzasadniona wobec kolejnego przedtuzenia obowigzywania wspomnianego
zakazu. Ustawodawca nie ma dzisiaj pomystu na racjonalne gospodarowanie
ZWRSP, inne niz utrzymanie status quo.

Inaczej przedstawia si¢ sytuacja w zakresie ingerencji administracyjno-
prawnej w obr6ot nieruchomosciami prywatnymi. Ustawa z 2016 r. nie tylko
wprowadzita radykalne zmiany w procesie gospodarowania ZWRSP, ale
takze uczynita z ANR (a p6zniejf KOWR) podmiot majacy najwiekszy wpltyw
na obrot nieruchomosciami rolnymi prywatnymi?’. L.aczy si¢ on z gospoda-
rowaniem ZWRSP, poniewaz nabywane nieruchomosci w §wietle tej ustawy
wchodzg do Zasobu. Wprowadzenie zasady, ze to rolnik indywidualny moze
by¢ nabywca nieruchomosci rolnych, sprowadza si¢ do stworzenia mecha-
nizmoéw prawnych zmieniajacych strukture wlasnosciowg nieruchomosci
rolnych. Od zasady tej istnieje jednak wiele niejasnych i kontrowersyjnych
wyjatkow.

Warto nadmieni¢, ze od 2016 r. kilkakrotnie juz zmieniano ustawe
o ksztattowaniu ustroju rolnego, ciagle rozwijajac rezim ingerencji admini-
stracyjnoprawnej w obrot nieruchomosciami rolnymi. Tak szybkie i czeste
zmiany prawa nie sprzyjajg pewnosci gospodarczej ani prawidlowemu
funkcjonowaniu podstawowych zasad prawa. Jednoczesénie tak szeroka
ingerencja ustawodawcy, zarbwno w prawo rozporzadzania wlasnoscia nie-
ruchomosci rolnej, jak i po jej nabyciu w prawo korzystania z niej, powinna
budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Czy takie ograniczenia pozwalajg
nadal méwic¢ o zasadzie wolnego rynku na rynku nieruchomosci rolnych

26 R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, ,,Studia Turidica
Lublinensia” 2017, t. XXVI, nr 1, s. 147-156.

27 J. Bieluk, Ustawa o ksztaftowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019;
P.A. Blajer, W. Gonet, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa
2020; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
Warszawa 2020.
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w Polsce? W naszym przekonaniu uksztattowano nowy model obrotu nie-
ruchomog$ciami rolnymi, ktory w znacznym stopniu oparty jest na wtadczej
ingerencji panstwa w ten obrot.

Omawiane ograniczenia wpisuja si¢ obecnie w realizacj¢ niektorych
postulatow wyrazanych w roznych aktach soft law®® prawa europejskiego®.
W catej UE zauwazalny jest problem wykorzystywania nieruchomosci jako
srodka tezauryzacji. Dostrzega si¢ takze kwestie nadmiernej koncentracji
gruntow czy nabycia w celu spekulacji. Wszystkie te elementy prowadza do
skonkretyzowania zalecen dotyczacych nie tylko profesjonalizacji zawodu
rolnika, ale takze rozwijania ingerencji administracyjnoprawnej w obrot
nieruchomosciami rolnymi. Takie mechanizmy, jak wymog kwalifikacji rol-
nych nabywcy nieruchomosci rolnych, mozliwo$¢ ograniczenia iloSciowego
nabywanych nieruchomosci czy mozliwos¢ nabycia nieruchomosci rolnych
przez panstwo, korespondujg z zleceniami wyrazonymi w przywotane;j re-
zolucji Parlamentu Europejskiego.

Regulacje polskie, jak rowniez kazdego panstwa cztonkowskiego, po-
winny zwraca¢ uwagg¢ na zachowanie rownowagi mi¢dzy wprowadzonymi
ograniczeniami a zasada swobody przeplywu kapitalu. W procesie ewolucji
obrotu nieruchomosciami rolnymi powinny zosta¢ zachowane nie tylko
konstytucyjne zasady ochrony prawa wtasnosci, ale takze fundamenty
funkcjonowania UE.

Zmiana dotkneta tez w 2017 r. Agencje Nieruchomosci Rolnych, ktora
zostata zlikwidowana, a w jej miejsce powstal Krajowy Osrodek Wsparcia
Rolnictwa (KOWR)*®. W tym zakresie nie mozna juz méwi¢ o ewolucji
funkcjonowania instytucji, ale o radykalnej zmianie kompetencji. Obecnie
KOWR poza obrotem nieruchomo$ciami ZWRSP, a takze obrotem nie-
ruchomosciami rolnymi prywatnymi wykonuje wiele funkcji wiasciwych
wczesniej dla Agencji Rynku Rolnego. Do takiego nagromadzenia zadan
nalezy podchodzi¢ sceptycznie. Obawy moze budzi¢ to, czy taki podmiot
bedzie w stanie realizowaé wszystkie dotychczasowe funkcje w obrocie
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

B A. Jurcewicz, Soft law w prawie Wspéinot Europejskich, ,,Przeglad Legislacyjny” 1997,
nr4,s. 31-44.

¥ P. Czechowski, A. Niewiadomski, Mechanizmy prawne ochrony rolnego charakteru
nieruchomosci w Swietle rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r.
w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwié rolnikom dostep
do gruntow?, ,,Studia Iuridica” 2018, t. 78, s. 102—115.

30 A. Niewiadomski, Status prawny Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa, ,,Studia
Turidica” 2017, t. 72, s. 279-293.
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Podsumowanie

Niniejsze rozwazania ukazujg chaos prawny, jaki panuje w sferze obrotu
nieruchomosciami rolnymi bedacymi wiasnoscig Skarbu Panstwa. Zmiany
zachodzace w ostatnich 30 latach nie przyniosty realizacji zaktadanych
celow. Nie doprowadzity do prywatyzacji nieruchomosci rolnych ani do
ich restrukturyzacji. Sposob zarzadzania tylko przez pobieranie czynszu
dzierzawnego nie gwarantuje w diuzszej perspektywie rozwoju rolnictwa
w Polsce. Na krajowe problemy naktada si¢ jeszcze kwestia swobody prze-
ptywu kapitatu i mozliwosci nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcow.
Obecne rozwigzania prawne nalezy uzna¢ za niewystarczajace w dlugofa-
lowej polityce rolne;.

Ewolucja obrotu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Pafistwa pokazuje,
ze pierwotne funkcje podmiotéw powolanych jako powiernicy Skarbu Pan-
stwa nie zostaly w pelni zrealizowane, a aktualnie funkcjonujacy KOWR
nie wypehia juz zadnej z pierwotnych rol. Tak jak kiedy$ w literaturze
przedmiotu zadawano pytanie: ,,Agencja Nieruchomos$ci Rolnych — restruk-
turyzacja czy likwidacja?!, tak dzi$ nalezaloby je powtorzyé w stosunku
do KOWR. Ocena funkcjonowania KOWR i jego zadan dotyczacych obrotu
nieruchomosciami rolnymi powinna zosta¢ dokonana jak najszybciej wraz
z przedstawieniem propozycji legislacyjnych unormowania obrotu nierucho-
mos$ciami rolnymi w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

Dzisiejszy KOWR nie spetnia juz zadnej z pierwotnych funkcji przy-
pisanych AWRSP. Po pierwsze, jesli chodzi o funkcj¢ redystrybucyjna, to
sprzedaz nieruchomosci zostata wstrzymana, a dzierzawa mocno ograni-
czona. Wniesienie mienia do spotek i samo funkcjonowanie spotek wydaje
si¢ istotnie zagrozone. Po drugie, funkcja administrowania mieniem Skarbu
Panstwa zostata ograniczona do sprawowania nadzoru nad wspomnianymi
spotkami i pobierania czynszu dzierzawnego, a zatem przyjeta charakter
fiskalny. Po trzecie, funkcja kontroli obrotu nieruchomos$ciami prywatnymi
zarowno w latach 2003-2016, jak i po 2016 r. stawia pod znakiem zapytania
rzeczywiste efekty wprowadzonych regulacji. Czy skomplikowana i wie-
lokrotnie nowelizowana ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest dzi$
wystarczajagcym gwarantem art. 23 Konstytucji? W naszym przekonaniu
niekoniecznie.

Pierwotny restrukturyzacyjno-prywatyzacyjny cel obrotu panstwowymi
nieruchomosciami rolnymi w wyniku doktadania kolejnych zadan podmio-

31 P. Czechowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych — restrukturyzacja czy likwidacja?,
,»Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 2, s. 75 i n.
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tom zarzadzajagcym tym obrotem od 2003 r. zszedl na dalszy plan w ich
funkcjonowaniu®?. Wplyneto to istotnie na struktur¢ wlasnosciowa nierucho-
mosci rolnych, w ktorej panstwo nadal pozostaje najwigkszym wilascicielem
ziemskim. Niewatpliwie ma to takze wptyw na model polskiego rolnictwa,
ktory zmierza dzis powoli w kierunku rolnictwa wykwalifikowanego, a nie
tylko opartego na wlasnosci gruntow.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze ewolucje obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi dobrze okre$la tytut jednego z artykutow dostojnego Jubilata®. Jest
to bowiem przyktad sprzecznos$ci rozwojowej prawa rolnego. Obrot, ktory
powinien by¢ obrotem publicznoprawnym, dokonywany jest dzi$ przez
podmiot, ktorego gtdéwnym zadaniem jest oddziatywanie na obrot prywatno-
prawny. Podmioty, ktore przez ostatnie 30 lat miaty zarzadza¢ tym obrotem,
dostawaly tak sprzeczne i wieloptaszczyznowe zadania, ze trudno mowié
o logice zmian w tym zakresie. Podobnie jak w przywotanym tytule jednej
z ustaw, tak ewolucja obrotu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
zostata wstrzymana. Oczekiwanie na kolejny krok moze okaza¢ si¢ dtugie
i niepewne.
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EVOLUTION OF THE TURNOVER
OF STATE-OWNED AGRICULTURAL REAL ESTATE
IN POLAND AFTER 1989

Summary

The article presents the main stages of the evolution of the transactions involving agri-
cultural real estate in Poland after 1989. The focus is on the basic legal instruments appli-
cable to ownership transformation. The evolution of the functions of legal entities dealing
with agricultural real estate trading in Poland has also been assessed. Various possibilities of
shaping the model of Polish agriculture have been proposed, depending on the adopted rules
of managing state property, including privatisation or lease. Finally, the impact of public
authorities on the trading in private agricultural real estate has been assessed in the context
of European regulations.

Keywords: agricultural real estate, public property, National Agricultural Support Centre,
farm, state-owned agricultural real estate
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L’EVOLUZIONE DELLA COMPRAVENDITA
DEGLI IMMOBILI AGRICOLI STATALI IN POLONIA
DOPO IL 1989

Riassunto

L’articolo presenta le principali fasi dell’evoluzione della compravendita degli immobili
agricoli in Polonia dopo il 1989. In piu, le considerazioni si incentrano sugli strumenti giu-
ridici di base concernenti le trasformazioni proprietarie. E stata inoltre valutata 1’evoluzione
delle funzioni svolte dai soggetti che si occupano di compravendita di immobili agricoli in
Polonia. Sono state indicate varie possibilita di formare il modello dell’agricoltura polacca
a seconda delle regole adottate per la gestione della proprieta statale, inclusa la privatizza-
zione ¢ la locazione. Infine, ¢ stato valutato 1’impatto delle autorita pubbliche sulla compra-
vendita di immobili agricoli privati nel contesto delle regolazioni europee.

Parole chiave: immobili agricoli, proprieta statale, Centro Nazionale di sostegno per 1’agri-
coltura, azienda agricola, immobili agricoli statali



