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Zgoda dyrektora generalnego KOWR
na nabycie nieruchomosci rolnej -
wybrane problemy prawne

1. Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego' wpro-
wadzila do obrotu nieruchomos$ciami rolnymi wiele ograniczen, ktore sta-
nowig istotng ingerencj¢ w szeroko pojmowang wtasnosc¢ rolnicza. Wejscie
w zycie tego aktu prawnego byto w znacznej mierze zwigzane z akcesja
Polski do Unii Europejskiej. Ograniczenia zostaly wprowadzone w celu
ochrony nieruchomosci rolnych przed ich niekontrolowanym nabywaniem
przez cudzoziemcow.

Ze wzgledu na uptyw w dniu 1 maja 2016 r. okresu ochronnego na naby-
wanie nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow z Europejskiego Obszaru
Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej? ustawa zostata znowelizowana
ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Za-
sobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw?,

* Uniwersytet Slaski w Katowicach.

! Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 461 ze zm., dalej: u.k.u.r.).

2 Tzw. okres przejSciowy wynegocjowany zostal w traktacie akcesyjnym i stanowi
wyjatek od zasady ,,narodowego traktowania cudzoziemcow”, gdyz z dniem nabycia przez
Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej, tj. 1 maja 2004 r., niedopuszczalne jest jakiekolwiek
roznicowanie statusu 0sob fizycznych i prawnych panstw cztonkowskich w stosunku do po-
zycji tozsamych podmiotow polskich w dziedzinie Zycia spoteczno-gospodarczego. Por. m.in.
R. Pazdzik, A. Dudzic, Nabywanie nieruchomosci w Polsce przez osoby fizyczne i prawne
z Unii Europejskiej (uwagi na tle stanowiska negocjacyjnego), ,,Rejent” 2002, nr 12, s. 114 in.

3 Dz.U. poz. 585. Ustawa weszta w zycie z dniem 1 maja 2016 1.
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a przewidziane w niej rozwigzania przenoszg ograniczenia w obrocie nieru-
chomos$ciami rolnymi na zupehnie inny poziom. Nowelizacja ta wprowadzita
bowiem zasade, ze nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wylacznie rolnik
indywidualny, chyba Ze ustawa stanowi inaczej, a powierzchnia nabywanej
nieruchomosci rolnej wraz z powierzchnia nieruchomosci rolnych wcho-
dzacych w sktad gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekroczy¢
300 ha uzytkoéw rolnych, zgodnie z art. 5 ust. 2 i 3. Aby nieco zlagodzi¢
te bardzo rygorystyczng zasade, ustawodawca dopuscit szereg wyjatkow,
m.in. nabycie nieruchomosci rolnej przez podmiot, ktory nie spetnia usta-
wowych wymogow, za zgoda dyrektora generalnego Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa (KOWR) udzielang w formie decyzji administracyjne;j.

Tematyka badawcza podjeta w artykule dotyczy zgody dyrektora ge-
neralnego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej, gdy nie sg spetnione
ustawowe przestanki. Jest ona wyrazona w formie decyzji administracyjnej
1 poprzedza zawarcie umow przenoszacych wtasnos¢ nieruchomosci rolnych,
takich jak sprzedaz, darowizna czy zamiana. Istotne jest zatem ustalenie
relacji miedzy decyzja w sprawie wyrazenia zgody na nabycie nieruchomo-
$ci rolnych a umowg oraz okreslenie skutkow uchylenia takiej decyzji dla
wazno$ci zawartej umowy. Dla prowadzonych rozwazan nie bez znaczenia
pozostajg takze przestanki wyrazenia zgody na nabycie nieruchomosci rolnej
przez podmiot, ktory nie spetnia ustawowych wymogow.

Celem artykutu jest ocena ewolucji ograniczen w obrocie nieruchomo-
$ciami rolnymi, z uwzglednieniem specyficznego charakteru umow prowa-
dzacych do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnych dla realizacji
polityki rolnej panstwa oraz publicznoprawnego charakteru ingerencji wia-
dzy publicznej w obrét nieruchomosciami rolnymi. Konieczno$¢ uzyskania
zgody dyrektora generalnego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej przez
podmiot, ktéry nie spetnia przestanek uznania za rolnika indywidualnego,
stanowi nie tylko rozszerzenie instrumentow prawnych kontroli obrotu
nieruchomosciami rolnymi, ale podkresla takze publicznoprawny charakter
ingerencji wladzy publicznej w cywilnoprawne czynnos$ci obrotu nierucho-
mog$ciami. Taka ingerencja panstwowej osoby prawnej, kontrolowanej insty-
tucjonalnie przez wtadz¢ wykonawcza, ma czysto administracyjnoprawny
charakter i sytuuje instytucje¢ przeniesienia wtasnosci nieruchomosci rolne;j
na styku sfer prywatnoprawnej i publicznoprawne;.

2. Pojecie nabycia nieruchomosci rolnej zostato zdefiniowane w art. 2
pkt 7 u.k.u.r. bardzo szeroko, jako przeniesienie wlasnosci nieruchomosci
rolnej lub nabycie wtasnosci nieruchomosci rolnej w wyniku dokonania
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czynnosci prawnej lub orzeczenia sadu albo organu administracji publicznej,
a takze innego zdarzenia prawnego. Przeniesienie wlasnosci nie wyczerpuje
zatem w pelni pojgcia nabycia, oznacza bowiem nastepcze nabycie wlasno-
$ci rzeczy na mocy umowy. W niniejszym artykule uwaga zostanie wigc
skupiona wylacznie na umowach, ktore przenosza wtasno$¢ nieruchomosci
rolnych, takich jak: sprzedaz, zamiana, darowizna, dozywocie, przeniesienie
wlasnosci w wykonaniu zapisu zwyktego, datio in solutum, ugoda, umowa
przewlaszczenia na zabezpieczenie, umowa zbycia przedsigbiorstwa, w sktad
ktorego wchodzi nieruchomos¢ rolna.

Ze wzgledu na szczegdlny charakter prawny umow, w wyniku ktorych
nastgpuje przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnych, nalezy wzig¢
pod uwage ich specyficzny rolny charakter i cele, ktére ustawodawca chce
osiagna¢. Znajduje to odzwierciedlenie w metodach regulacji zastosowanych
w takich umowach.

Odnoszac si¢ do pierwszego z tych aspektow, nalezy zauwazy¢, ze
specyfika umow w obrocie nieruchomosciami rolnymi stuzy¢ ma realizacji
polityki rolnej panstwa. Sprowadza si¢ ona do ksztaltowania pozadanej
struktury agrarnej i ochrony gospodarstwa rodzinnego, ktore podlega
ochronie konstytucyjnej. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze Stanistawem Prutisem, ze
przeniesienie wlasno$ci nieruchomosci rolnej nalezy do sfery prawa cywil-
nego, gdyz umowa jest zawierana miedzy rownorzednymi podmiotami, ale
z uwagi na funkcje zapewnienia realizacji celow publicznych w dziedzinie
rolnictwa niejako wkracza w sfere publiczng. Dla realizacji tak okre$lonego
celu publicznego konieczne byto dopuszczenie ingerencji wtadzy publicznej
w obr6t*. Po okresie braku ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi,
ktory rozpoczat si¢ w 1990 r.° i trwat ponad 10 lat, ponownie wprowadzo-
no kontrole obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, a specyficzne rozwigzania
przyjete w u.k.u.r. maja zapewnic realizacj¢ celow okreslonych w pream-
bule i art. 1 tejze ustawy®. Na marginesie warto zauwazy¢, ze regulacja

4 Na specyfike umow rolnych w obrocie nieruchomosciami zwrdcit uwage S. Prutis,
O umowach prawnorolnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2, s. 370.

° Ustawa z 28 lipca 1990 r. o zmianie kodeksu cywilnego (Dz.U. Nr 55, poz. 321).

¢ W preambule u.k.u.r. cele te zostaty okre$lone jako: wzmocnienie ochrony i rozwoju
gospodarstw rodzinnych, stanowigcych — w mysl Konstytucji RP — podstawe ustroju rolnego
Rzeczypospolitej Polskiej; zapewnienie wiasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rze-
czypospolitej Polskiej; zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli; wspieranie
zrownowazonego rozwoju rolnictwa zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska. Natomiast
w art. 1 u.k.u.r. cele zostaly okreslone jako: poprawa struktury obszarowej gospodarstw
rolnych; przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych; zapewnienie
prowadzenia dziatalnoS$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich
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u.k.u.r. nie obejmuje catoksztattu stosunkow wlasnosciowych w rolnictwie,
a ustawa odnosi si¢ tylko do wybranych, i to troche przypadkowo, kwestii
wilasno$ciowych’.

Poruszajac drugi ze wskazanych aspektow, juz na wstepie nalezy
zauwazy¢, ze umowy takie w polskim systemie prawa maja oczywiscie
cywilnoprawny charakter, cho¢ sg istotnie powigzane ze sferg administra-
cyjna podmiotowo i przedmiotowo. Zjawisko publicyzacji prawa rolnego,
rozumiane jako proces narastania regulacji publicznoprawnych w sprawach
rolnictwa, zostato dostrzezone w doktrynie prawa rolnego®. W obszarze
problematyki obrotu nieruchomosciami rolnymi i ograniczen wprowadzo-
nych uk.u.r. to wlasnie zgoda dyrektora generalnego KOWR na nabycie
nieruchomosci rolnej stanowi jaskrawy przejaw publicznoprawnej ingerencji
w umowe cywilnoprawng. W doktrynie wyrazono nawet poglad, ze jest
to rozwigzanie nawigzujace do poprzedniego ustroju, w ktérym czynno$é
o charakterze cywilnoprawnym, mocg ktorej dochodzi do przeniesienia
wlasnosci nieruchomosci rolnej, poprzedzona jest zgoda wyrazona w formie
decyzji administracyjnej’. Odniesienia wymaga jednak charakter prawny
rozstrzygnigcia, a przede wszystkim wzajemna relacja decyzji w sprawie
zgody na nabycie nieruchomosci rolnej oraz umowy przenoszacej wtasnos¢.

Zgode na nabycie nieruchomosci nalezy traktowa¢ jako przestanke
konieczna do zawarcia umowy i jej skutecznosci. Wydanie decyzji poprze-
dzone jest czynnosciami zmierzajagcymi do ustalenia, czy spetnione zostaty
przestanki okreslone w art. 2a ust. 4 u.k.u.r. Postulat zapewnienia pozadanej
struktury agrarnej wymaga szczegétowej reglamentacji stadium przygoto-
wawczego za pomocg przepisoOw o administracyjnoprawnym charakterze,
tym bardziej ze zgoda na nabycie powinna by¢ wydawana jako wyjatek od
zasady, i1z nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ rolnik indywidualny.

kwalifikacjach; wspieranie rozwoju obszarow wiejskich; wdrazanie i stosowanie instrumentow
wsparcia rolnictwa; aktywna polityka rolna panstwa.

7 A. Lichorowicz podnosit t¢ kwesti¢ juz po wejsciu w zycie u.k.u.r. Pomimo prawie
dwudziestoletniego obowiazywania przepisoOw ustawy nadal reguluje ona tylko pojedyncze
instrumenty prawne stuzace pozytywnemu oddziatywaniu na ustroj rolny. A. Lichorowicz,
Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o0 ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2, s. 387 i n.

8 R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 138 i n.

° K. Marciniuk, Zgoda administracyjna jako przestanka nabycia nieruchomosci rolnej,
w: P. Ksigzak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, Warszawa
2017, s. 121; E. Kremer, Zgoda Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych jako przestanka
nabycia nieruchomosci rolnych, ,,Studia luridica Lubliniensia” 2017, t. XXVI, s. 35.
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Akt administracyjny nie jest jednak zrédlem zobowigzania. Wlasciwym
zrodtem praw i obowigzkow jest umowa cywilnoprawna. Podobne stanowi-
sko wyrazit Stefan Breyer, ktory okreslit akt administracyjny poprzedzajacy
zawarcie umowy cywilnoprawnej jako akt wewnetrzny, ktérego uchylenie
nie wplywa na niewazno$¢ zawartej na jego podstawie umowy!'’. Jednak
okolicznosci, z powodu ktorych nastapito uchylenie, moga mie¢ znaczenie
dla oceny — w $wietle prawa cywilnego — wazno$ci umowy lub dopusz-
czalnosci uchylenia si¢ od skutkow zawartego w niej o$wiadczenia woli''.
Przyjecie odmiennego stanowiska spowodowatoby konieczno$¢ uznania
umowy dotyczacej nabycia nieruchomosci rolnej za swoiste potaczenie czyn-
nosci prawnej cywilnej i aktu administracyjnego, z oczywistg przewaga tego
ostatniego. Naruszatoby to podstawowa cechg¢ stosunku cywilnoprawnego
i nie zapewniato stronom umowy dostatecznej ochrony, przystugujacej na
podstawie przepisow prawa cywilnego. Pozbawialoby nadto sady powszech-
ne prawa do samoistnego badania waznosci czynnosci cywilnoprawne;.
Spory wynikajgce z takich umow, dotyczace waznos$ci takiej umowy 1 jej
wykonania, sg bowiem sporami wynikajacymi ze stosunkoéw cywilnopraw-
nych i naleza do wlasciwosci sadow powszechnych. Dla oceny powigzan
aktu administracyjnego i cywilnoprawnej umowy przeniesienia wtasnosci
nieruchomosci rolnej znaczenie ma takze regkojmia wiary publicznej ksigg
wieczystych. Prawna ochrona nabywcy ujawnionego w ksigdze wieczystej
rodzi bowiem watpliwo$ci co do usunigcia decyzji z obrotu w drodze stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, ktora wywotata nieodwracalne skutki prawne'2.

Poruszone zagadnienie powinno by¢ jednak analizowane takze w kon-
tekscie art. 9 u.k.u.r., ktory przewiduje sankcje niewaznosci w przypadku
nabycia wlasnosci nieruchomosci rolnej niezgodnie z przepisami ustawy.
Stanowi zatem niezalezng podstawe prawng cofnigcia skutku decyzji dy-
rektora generalnego KOWR w postaci dokonanego na jej podstawie rozpo-
rzadzenia prawem wtasnosci nieruchomosci rolnej. Niewaznos$¢ nastepuje
Z mocy samego prawa na podstawie dyspozycji art. 9 ust. 1 u.k.u.r. Zgodnie
ze wskazanym przepisem nabycie nieruchomosci rolnej, udziatu we wspot-
wlasnos$ci nieruchomosci rolnej, uzytkowania wieczystego oraz nabycie akcji

10°S. Breyer, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, Warszawa 1976, s. 308 i n. Nalezy
takze odnotowa¢ odmienne stanowisko, zgodnie z ktorym akt administracyjny jest aktem
zewngtrznym, o charakterze konstytutywnym, tworzacym nowy stan prawny. Por. P.J. Sobal,
Rola decyzji administracyjnej w ksztattowaniu stosunkow cywilnoprawnych. Na przyktadzie
gospodarki terenami urbanistycznymi, Rzeszow 1974, s. 115 in.

' Orzeczenie catej Izby Sadu Najwyzszego z 25 kwietnia 1964 r., III CO 12/64, OSNC
1964/12, poz. 244.

12 Uchwata SN z 28 maja 1992 r., IIT AZP 4/92, OSNC 1992/12, poz. 211.
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i udziatéw w spotce prawa handlowego bedacej whascicielem nieruchomosci
rolnej o powierzchni co najmniej 5 ha albo nieruchomosci rolnych o tacznej
powierzchni co najmniej 5 ha dokonane niezgodnie z przepisami ustawy
jest niewazne. Stan niewazno$ci czynnosci prawnej dokonanej niezgodnie
Z ustawg powstaje z mocy samego prawa, a orzeczenie stwierdzajace nie-
wazno$¢ umowy ma charakter deklaratoryjny.

3. Do oceny poziomu ingerencji wtadzy publicznej w obrot nieruchomo-
$ciami rolnymi, ktorego przejawem jest zgoda dyrektora generalnego KOWR
na nabycie nieruchomosci rolnej, konieczna jest rowniez analiza przestanek
wydania takiej decyzji. Znaczenie ma bowiem nie tylko forma ingerencji
w obrot nieruchomog$ciami rolnymi, poprzez koniecznos¢ uprzedniego wyda-
nia decyzji przez dyrektora generalnego KOWR, w przypadkach wskazanych
w art. 2a ust. 4 uk.u.r., ale takze mocno ocenny charakter takiej decyzji'.
Nowelizacja u.k.u.r. z 26 kwietnia 2019 r. co prawda nieco zobiektyzowata
te procedurg, usuneta elementy dysfunkcyjne i ograniczyta elementy ocenne,
jednak nie uchylita ich zupetnie. Jest to tym bardziej istotne, ze zgoda dy-
rektora generalnego KOWR wkracza wtadczo w atrybuty prawa wiasnosci,
ktorych gwarancje stanowi art. 64 w zw. z art. 23 Konstytucji RP. O na-
ruszeniu istoty prawa mozna mowi¢ bowiem wowczas, gdy wprowadzane
ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien sktadajacych sie na tres¢
danego prawa i uniemozliwiaja realizowanie przez to prawo funkcji, jaka
ma ono spetnia¢ w porzadku prawnym'4. A zatem wiasciciel powinien mie¢
mozliwo$¢ nie tylko rozporzadzania swoim prawem, ale takze decydowa-
nia na czyja rzecz i za jakg cen¢. Nie tagodzi tego bynajmniej obowigzek
KOWR nabycia takiej nieruchomosci za cene ustalong przy zastosowaniu
sposobow okreslenia warto$ci nieruchomosci przewidzianych w przepisach
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'®. Ponadto

13 D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 111 i n.; P. Blajer, W. Gonet, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Komentarz, Warszawa 2020, s. 118 i n.; J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 137 i n.

4 Wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK-A 2002/7.

15 W uzasadnieniu projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wriasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw podnoszono natomiast
niestusznie, ze ochronie praw wilascicieli do rozporzadzania przedmiotem prawa wlasnosci
shuzy¢ ma rozwigzanie, zgodnie z ktérym w razie gdy prezes ANR (obecnie dyrektor gene-
ralny KOWR) nie wyrazi zgody na nabycie takiej nieruchomosci, Agencja (KOWR) bedzie
zobowigzana do jej nabycia po cenie wynikajacej z oszacowania. Zob. Rzadowy projekt
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw, druk 293.
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trzeba mie¢ na wzgledzie, ze wladczy tryb kontroli obrotu nieruchomos$ciami
poprzez koniecznos$¢ uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR na
nabycie nieruchomosci rolnej jest w zasadzie jedynym sposobem nabycia
nieruchomosci przez osoby prawne oraz jednostki organizacyjne posiadajace
zdolnos$¢ prawna.

Szczegolowa analiza przestanek uzyskania zgody dyrektora generalnego
KOWR byta juz przedmiotem wielu analiz komentarzowych przedstawicieli
doktryny prawa rolnego, totez uwaga zostanie tu zwrocona wylacznie na
wybrane aspekty ocenne, ktore wptywaja na uznaniowy charakter decyzji
administracyjnej. Cho¢ decyzje podlegaja kontroli zarowno w trybie admi-
nistracyjnym, jak i sadowoadministracyjnym, to ograniczony charakter tej
kontroli czyni z nich raczej instrument zarzadczy dyrektora generalnego
KOWR i dzialajacych z jego upowaznienia dyrektorow terenowych jedno-
stek organizacyjnych.

Zgodnie z obecnie obowigzujacym brzmieniem art. 2a ust. 4 u.k.u.r. decy-
zja w sprawie wyrazenia zgody na nabycie moze zosta¢ wydana na wniosek
zbywcy, ktory wykaze, ze nie bylo mozliwo$ci sprzedazy nieruchomosci
rolnej na rzecz rolnika indywidualnego, chyba Ze nabycie ma nastgpi¢ na
podstawie innej niz sprzedaz czynno$ci prawnej. Zrezygnowano zatem
z koniecznosci wykazania braku mozliwo$ci sprzedazy na rzecz szerokiego
katalogu podmiotow, o ktérych mowa w art. 2a ust. 1 12, co byto wlasciwie
niemozliwe do wykazania. Poza tym jednoznacznie okreslono, ze nalezy
wykaza¢ wyltgcznie brak mozliwosci sprzedazy nieruchomosci rolnej, a nie —
jak to byto poprzednio — takze przeniesienia wtasnosci nieruchomosci rolne;j
w drodze innych czynno$ci, np. zamiany czy darowizny. Zobiektyzowaniu
tej przestanki stuzy z pewnos$cig wdrozenie systemu teleinformatycznego,
w ktorym zamieszczenie ogloszenia powoduje okreslone ustawowo skutki
prawne. Wyczerpanie przewidzianego dla ogloszen trybu pozwala wyka-
zaé, 1z nie byto mozliwosci nabycia konkretnej nieruchomosci rolnej przez
rolnika indywidualnego. W nowelizacji zastgpiono takze wymog dawania
przez nabywce rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej zo-
bowigzaniem nabywcy do prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej na nabywane;j
nieruchomosci. Niezmieniona pozostata natomiast przestanka polegajaca na
tym, ze w wyniku nabycia nie moze doj$¢ do nadmiernej koncentracji grun-
tow rolnych. Wobec braku definicji tego zwrotu w u.k.u.r. pozostaje on nadal
klauzulg generalna, a ocena spehniania tej przestanki odbywa si¢ w ramach
swobody decyzyjnej dyrektora generalnego KOWR. Formutujac kryterium
nadmiernej koncentracji gruntow, ustawodawca nie odwotat si¢ bowiem do
okreslonej w art. 2a ust. 2 i art. 6 ust. 1 u.k.u.r. normy obszarowej 300 ha.
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Kolejna przestanka uzyskania zgody KOWR dodana nowelizacja
z 2019 r. dotyczy nabycia nieruchomosci rolnej z zamiarem utworzenia
gospodarstwa rodzinnego. W tym przypadku ustawodawcy przyswiecata
zapewne mysl o realizacji postulatu zapewnienia prowadzenia gospodarstw
rolnych przez osoby posiadajace do tego odpowiednie kwalifikacje. Nabywca
moze by¢ bowiem wyltacznie podmiot, ktory spetnia przestanki okreslone
w art. 6 u.k.u.r,, tj. posiada kwalifikacje rolnicze, zobowiaze si¢ do prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej na nabytej nieruchomosci rolnej, zobowigze
si¢ do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia nieruchomosci rolne;j
na terenie gminy, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci
rolnych, ktéra wejdzie w sktad utworzonego gospodarstwa rolnego. Po-
wstate w ten sposéb gospodarstwo powinno natomiast spetnia¢ przestanki
obszarowe, tj. aby powierzchnia uzytkow rolnych byta nie mniejsza niz 1 ha
i nie wigksza niz 300 ha'®.

Zgoda na nabycie nieruchomosci rolnej moze zosta¢ takze wydana na
wniosek osoby fizycznej zamierzajacej powigkszy¢ gospodarstwo rolne.
Nabywca nie musi wowczas spetniac¢ przestanek podmiotowych i przed-
miotowych rolnika indywidualnego i gospodarstwa rodzinnego, a przestanki
zostaly okreslone odmiennie. Powigzane one zostaty bowiem z pomoca
uzyskiwang w ramach PROW na lata 2014-2022, dziatanie ,,Rozwoj gospo-
darstw i dziatalno$ci gospodarczej”, poddziatanie ,, Pomoc w rozpoczeciu
dziatalnosci gospodarczej na rzecz mtodych rolnikow”'”. Ponadto nabycie
nieruchomosci rolnej musi by¢ zgodne z warunkami uzyskania tej pomocy,
nabywca zobowigze si¢ do prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabytej
nieruchomosci rolnej oraz do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia na-
bycia nieruchomosci rolnej na terenie gminy na obszarze, ktorej potozona

16 Wnioskodawca w dniu ztozenia wniosku nie spetnia jeszcze przestanek z art. 6 u.k.u.r.,
nie jest zatem rolnikiem indywidualnym, a gospodarstwo rolne stanie si¢ gospodarstwem ro-
dzinnym po uptywie 5 lat. J. Bieluk nazywa takie gospodarstwa ,,gospodarstwami rodzinnymi
w trakcie tworzenia”. Por. J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu..., s. 162 in.

17 Obowigzywanie PROW zostato przedtuzone w nieco tylko zmodyfikowanej formie
mocg rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2220 z 23 grudnia 2020 r.
ustanawiajgcego niektore przepisy przejsciowe dotyczace wsparcia z Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wigjskich i z Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji w latach 2021 1 2022 oraz zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013, (UE)
nr 1306/2013 i (UE) nr 1307/2013 w odniesieniu do zasobdéw i stosowania w latach 2021
12022 oraz rozporzadzenia (UE) nr 1308/2013 w odniesieniu do zasobow i rozdziatu takiego
wsparcia na lata 2021 i 2022 (Dz.Urz. UE z 23.12.2020 r., L 437/1) i ustawy z 17 grudnia
2021 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku z przedtuzeniem realizacji Programu Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz.U. z 2022 r., poz. 88).
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jest jedna z nieruchomosci rolnych, ktora wejdzie w sktad gospodarstwa
rodzinnego, a w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji
gruntow rolnych. Takze w tym przypadku nie doszto do powigzania pojecia
,nadmierna koncentracja gruntow” z normg obszarowa 300 ha, wyrazong
w art. 5 ust. 1 pkt 2 1 art. 6 ust. 1 u.k.u.r,, a decyzja dyrektora generalnego
KOWR bedzie miata ocenny, uznaniowy charakter!®.

Nowelizacjg z 26 kwietnia 2019 r. rozszerzono katalog podmiotow, ktdre
moga naby¢ nieruchomos¢ rolng za zgoda dyrektora generalnego KOWR
o publiczng lub niepubliczng uczelnie, jezeli nabywana nieruchomos¢ rolna
jest niezbedna do realizacji celow dydaktycznych lub prowadzenia badan
naukowych albo prac rozwojowych oraz bedzie przez t¢ uczelni¢ wykorzy-
stywana na cele rolnicze. Przestanka ta nie budzi watpliwos$ci ani w zakresie
celowosci jej wprowadzenia, ani formalnych aspektow jej sformutowania
wukur

Ostatnig przestanka udzielenia zgody przez dyrektora generalnego
KOWR jest przeznaczenie nieruchomosci rolnej potozonej w obszarze
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego w rozumieniu art. 6 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami lub w granicach linii
rozgraniczajacych teren lokalizacji takiej inwestycji. Nabywca nieruchomo-
$ci rolnej jest zostaly zobowigzany do rozpoczgcia inwestycji w terminie
12 miesigcy od dnia nabycia nieruchomosci oraz zakonczenia jej realizacji
w terminie wskazanym we wniosku.

Tak sformutowane przestanki wyrazenia zgody przez dyrektora general-
nego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej powoduja, ze rozstrzygnie-
cia— przynajmniej czg¢Sciowo — objete sa wladzg dyskrecjonalng. Przejawia
si¢ to w posiadaniu przez jednostke petniagca funkcje organu administracji
publicznej pewnych luzoéw decyzyjnych'. Doktryna prawa administracyj-
nego zalicza do nich w szczeg6lnos$ci luz interpretacyjny (odnoszacy si¢ do

18 Por. R. Michatowski, Przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rol-
nych przy sprzedazy gruntow z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,,Studia luridica
Agraria” 2012, t. 10, s. 503 i n.

1 Wedtug J. Zimmermanna dyskrecjonalno$¢ jest pojgciem szerszym anizeli uznanie
administracyjne. Dyskrecjonalno$¢ oznacza wszelki luz w zewnetrznych zachowaniach
organu administracji publicznej, niezaleznie od formy, w jakiej dziala administracja. Moze
ona wystepowac na wszystkich etapach stosowania prawa w rozumieniu waskim, tj. rozstrzy-
gania indywidualnych spraw: na etapie wyktadni prawa i ustalania stanu faktycznego sprawy,
a takze poza obszarami jurysdykcji administracyjnej, a wige np. w relacjach o charakterze
prywatnoprawnym. Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa
2013, 5. 204.
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etapu ustalania stanu prawnego — wyktadni przepisow), zwlaszcza w zakresie
wyktadni pojec¢ nieostrych.

W odniesieniu do ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi,
ktore wkraczaja w sfer¢ chronionej konstytucyjnie sfery wtasnosci, wia-
dza dyskrecjonalna KOWR, polegajaca na swobodnej interpretacji pojec
niedookres$lonych, moze si¢ wigza¢ z ryzykiem naduzywania przyznanej
mu swobody. Realizacja zatozen polityki rolnej panstwa, polegajaca na
ksztattowaniu pozadanej struktury agrarnej, przy braku jednoznacznych
przestanek legalnych wydaje si¢ dalece niewystarczajaca.

4. Reasumujac, nalezy zauwazy¢ wzrost ingerencji panstwa w obrot
nieruchomosciami rolnymi po 2016 r. Proces ten realizowany jest przy za-
stosowaniu zar6wno metod prywatnoprawnych, jak i publicznoprawnych.
Konieczno$¢ uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR stanowi
przyktad wtadczego ingerowania w sfere prawa wtasnosci. Daje to asumpt
do wyrazenia obawy o ograniczenie prawa wtasnos$ci, ktore uszczupla kon-
stytucyjne granice ochrony tego prawa i narusza jego tre$¢. Ten dos¢ ogdlny
wniosek pozwala na sformutowanie uwag szczegotowych.

Po pierwsze, poprzedzenie umowy cywilnoprawnej, ktéra prowadzi do
przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnej, konieczno$cia uzyskania de-
cyzji administracyjnej dyrektora generalnego KOWR stanowi rozwiazanie,
ktore zmusza do dostrzezenia specyfiki takich umoéw rolnych, w ktorych
element publicznoprawny wydaje si¢ mie¢ pierwszorzedne znaczenie.
O przynalezno$ci takiej umowy do sfery cywilnoprawnej decyduje jednak
zrodto praw i obowigzkow stron, ktorym jest umowa.

Istotne znaczenie ma takze ustalenie, ze usuniecie z obrotu prawnego
decyzji administracyjnej nie przesadza o waznosci umowy. Stanowi nato-
miast przestanke niewaznosci czynnos$ci prawnej na podstawie art. 9 u.k.u.r.

Ocena poziomu ingerencji wladzy publicznej w obroét nieruchomos$ciami
rolnymi, ktora niepodwazalnie jest decyzja dyrektora generalnego KOWR,
powinna by¢ dokonana z uwzglednieniem ocennego, uznaniowego cha-
rakteru takiej decyzji. Nieprecyzyjny charakter tych przestanek powoduje
bowiem stan niepewnosci u strony postgpowania, ktora sktadajac wniosek,
nie moze by¢ pewna rozstrzygnigcia.

Stanu niepewno$ci prawnej nie usuwa takze przewidziany ustawowo
tryb zaskarzania, gdzie organem wyzszego stopnia jest minister rolnictwa
1 rozwoju wsi, ani mozliwos¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego.
Nalezy bowiem pamietac, ze jest to decyzja wydana na podstawie przestanek,
w ktorych uzyte zostaty pojecia niedookreslone, a KOWR — pomimo ram
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prawnych wytyczonych przepisami u.k.u.r. — dysponuje pewnym luzem de-
cyzyjnym, ktory zawiera si¢ w zakresie wladzy dyskrecjonalnej, dotyczacej
ksztattowania pozadanej struktury agrarnej. Sad administracyjny nie jest
wowczas pozbawiony mozliwos$ci kontroli rozstrzygnigcia. Zakres kontroli
decyzji wydanej w ramach wiladzy dyskrecjonalnej organu administracji
publicznej sprowadza si¢ jednak, co do zasady, do ustalenia, czy na pod-
stawie przepisow prawa dopuszczalne bylo wydanie decyzji, czy przy jej
wydaniu organ nie przekroczyt granic swobody decyzyjnej i czy uzasadnit
rozstrzygnigcie dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami®.
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CONSENT OF THE GENERAL DIRECTOR
OF THE STATE CENTRE FOR THE SUPPORT OF AGRICULTURE
FOR THE ACQUISITION OF AGRICULTURAL PROPERTY.
SELECTED LEGAL ISSUES

Summary

The aim of this study was to assess the evolution of restrictions on the trading in ag-
ricultural real estate, taking into account the specific nature of contracts that lead to the
transfer of agricultural real estate, and the public law nature of interference exercised by
a public authority in the trading in agricultural real estate. A particular manifestation of such
interference is the requirement of a consent of the General Director of the State Centre for
the Support of Agriculture prior to the acquisition of agricultural real estate by an entity that
does not meet the statutory prerequisites. The consent takes the form of an administrative
decision and precedes the conclusion of agreements resulting in the transfer of ownership
of agricultural real estate. The study has determined that there is an ongoing increase of the
state interference in the trading in agricultural real estate being implemented with the use of
public law means. The mandatory consent of the General Director of the State Centre for the
Support of Agriculture constitutes a sovereign interference in the sphere of property rights.

Keywords: National Centre for the Support of Agriculture, decision of the General Director,
limitation of the ownership of agricultural real estate

L’AUTORIZZAZIONE DEL DIRETTORE GENERALE
DEL CENTRO NAZIONALE PER IL SOSTEGNO AGRICOLO
ALL’ACQUISTO DELL'IMMOBILE AGRICOLO.
ALCUNI PROBLEMI GIURIDICI SCELTI

Riassunto

L’articolo si propone di valutare I’evoluzione dei vincoli alla compravendita degli im-
mobili agricoli, tenendo conto sia della specificita dei contratti di trasferimento di proprieta
degli immobili agricoli sia di un carattere pubblico che caratterizza 1’ingerenza della pub-
blica amministrazione nella compravendita in esame. Un caso particolare di tale ingerenza
¢ I’autorizzazione del Direttore generale del Centro nazionale per il sostegno agricolo all’ac-
quisto di un immobile agricolo da parte di un ente che non soddisfa i requisiti di legge. Tale
autorizzazione ¢ espressa sotto forma di decisione amministrativa e viene rilasciata prima
della stipulazione dei contratti di trasferimento di proprieta degli immobili agricoli. Nella
parte conclusiva I’autrice fa notare che la suddetta ingerenza ¢ aumentata. Questo proces-
so si realizza attraverso modalita di carattere pubblico in quanto il fatto di dover ottenere
I’autorizzazione del Direttore generale del Centro € un’ingerenza imperiosa nella sfera dei
diritti di proprieta.

Parole chiave: Centro nazionale per il sostegno agricolo, decisione del Direttore generale,
vincoli alla proprieta degli immobili agricoli



