ANDRZE) PERZYNA

Pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci
z Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

1. Wstep

Celem artykutu jest przyblizenie zmian w zakresie prawnej regulacji in-
stytucji pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa (dalej: Zasobu), wprowadzanych na podstawie ustawy
z 5 sierpnia 2015 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego'. Akt ten, majacy wejs¢
wzycie 1 maja 2016 r., nowelizuje przepisy ustawy z 19 pazdziernika
1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa’. Sku-
pienie si¢ w artykule przede wszystkim na wpltywie nowelizacji na przywilej
pierwszenstwa uzasadnione jest tym, ze w nowym stanie prawnym tytutowa
instytucja, funkcjonujaca w zakresie obrotu panstwowymi nieruchomosciami
rolnymi od 1999 r., ulega znacznemu, czg¢sto nieuzasadnionemu ograniczeniu.
Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze nowelizacja modyfikuje podstawowe
reguly obrotu nieruchomos$ciami zgromadzonymi w Zasobie, co uzasadnia
szersze ujgcie nowo wprowadzanych rozwiazan, nie tylko przez pryzmat
przywileju pierwszenstwa.

2. Zakres stosowania przepisow ustawy

Przepis art. 1 u.g.n.r.S.P. opisuje przedmiotowy zakres zastosowania
przepisoOw ustawy. Wskazany przepis ulegal juz zmianom, z ktoérych najwaz-

' Dz. U. poz. 1433 (dalej jako: uk.u.r. z 2015 r.).

? Pierwotnie termin wejécia w Zycie ustawy zostal wyznaczony na 1 stycznia 2016 r. Zostat
on zmieniony na podstawie nieopublikowanej jeszcze w momencie przygotowywania artykutu
ustawy z 16 grudnia 2015 r.

* Dz. U. 2015, poz. 1014 ze zm. (dalej jako: u.g.n.r.S.P.).



68 ANDRZEJ PERZYNA

niejsza wiaze si¢ z nowelizacja z 1999 r.* Dokonano wowczas wylaczenia
z zakresu stosowania ustawy ,,innych [niz nieruchomosci rolne w rozumieniu
Kodeksu cywilnego — A.P.] nieruchomosci” polozonych na obszarach prze-
znaczonych w planach miejscowych na cele gospodarki rolnej. Wprowadzana
w 1999 r. zmiana bynajmniej nie wiazala si¢ z potrzeba ograniczenia zakresu
zastosowania regulacji do nieruchomosci rolnych, lecz podyktowana byla
jedynie checia bardziej precyzyjnego okreslenia, jakie nieruchomosci sa obje-
te ustawaf.

Wprowadzana przez u.k.u.r. z 2015 r. zmiana polega na tym, ze ujgte
przepisami ustawy zasady gospodarowania dotyczy¢ bgda nieruchomosci
rolnych w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ale juz w oderwaniu od tego,
Czy przeznaczone sa w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego na cele zwiazane z gospodarka rolna. Mogloby si¢ wydawaé, ze po
pozornym zawezeniu zakresu stosowania ustawy w 1999 r. kolejna zmiana,
zaplanowana na 1 maja 2016 r., idzie w odwrotnym kierunku — rozszerzenia
zbioru nieruchomosci, co do ktorego stosowane sa przepisy omawianej usta-
WYy, przez ujecie w nim rowniez nieruchomosci rolnych w rozumieniu k.c., co
do ktorych brak ustalen planéw miejscowych. Jednak rowniez i w tym przy-
padku zmiana ma de facto niewielkie znaczenie praktyczne i nie oznacza ona,
ze reguly zbywania nieruchomos$ci, w tym i zasada pierwszenstwa, obejma
nowe kategorie gruntow. Jest tak przede wszystkim ze wzgledu na fakt, ze
zakres regulacji ustawowej juz w tej chwili obejmuje, po pierwsze, rowniez
inne nieruchomosci, w tym i nierolne, o ile pozostaty one po zlikwidowanych
PGR-ach®, niezaleznie od kwestii ich przeznaczenia w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, oraz po drugie, nieruchomosci rolne
przejmowane na witasno§¢ Skarbu Panstwa na podstawie decyzji administra-
cyjnych oraz z innych tytutdw’, réwniez bez wzgledu na ich przeznaczenie.
Tak szerokie ujgcie zakresu stosowania ustawy w innych przepisach powodu-
je, ze wprowadzana obecnie zmiana ma charakter nie merytoryczny, lecz re-
dakcyjny.

Nalezy ponadto przypomnie¢, ze istotng rolg przepisy art. 1 oraz dopre-
cyzowujacy go art. 2 ust. 1 odegraty na etapie tworzenia Zasobu. Byty one
wowczas wyznacznikiem tego, jakie mienie mogto wejs¢ do nowo tworzone-

4 Ustawa z 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. Nr 49, poz. 484.

’ Por. uzasadnienie projektu ustawy, druk nr 160, http:/orka.sejm.gov.pl [dostep:
23.12.2015].

¢ Art. 1 pkt 2 u.g.n.r.S.P.

7 Art. 2 ust. 2 u.g.n.r.S.P.
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go Zasobu®, podawaly cechy nieruchomosci, jakie powinny by¢ spetnione
w dacie wejscia w zycie ustawy, zeby mogly byé do niego przekazane’. Prze-
pisy te shuzyly rowniez innemu celowi — okresleniu, czy w danym przypadku
panstwowe nieruchomosci nieprzekazane do Zasobu do 30 czerwca 2000 r.
mogly sta¢ si¢ wlasno$cia gmin, na terenie ktorych byly potozone'’. Warun-
kiem komunalizacji takich nieruchomos$ci byt status nieruchomos$ci rolnej
oraz odpowiednie przeznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzenne go1 !

Zasob Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa nie jest obecnie zamknigty na
nowe nieruchomosci. Agencja Nieruchomosci Rolnych'? ma uprawnienia do
nabywania nieruchomosci na podstawie u.g.n.r.S.P., u.k.u.r. (zarowno z 2003,
jak 12015 r.), jak i np. ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecz-
nym rolnikéw'". Takie nieruchomo$ci moga by¢ objete postanowieniami
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, lecz nie jest to wa-
runek sine qua non przekazania ich do Zasobu. Trudno byloby obecnie zna-
lez¢ uzasadnienie ograniczenia stosowania przepisOw o pierwszenstwie, zasa-
dach przetargu, sposobie okreslania ceny nieruchomosci itd. jedynie do tych
nieruchomosci rolnych w Zasobie, ktorych rolne przeznaczenie wynika z tre-
$ci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przyktadowo, dla-
czego dzierzawca mialby mie¢ pierwszenstwo jedynie w przypadku, gdy
dzierzawione nieruchomos$ci pochodza ze zlikwidowanego PGR-u, niezalez-
nie od istnienia planu miejscowego o okreslonej tresci, a jezeli chodzi o inne
dzierzawione nieruchomosci — jedynie wtedy, gdy kwestia ich przeznaczenia
jest w takim planie przesadzona? Stad rdwniez nalezy wyciagnaé wniosek, ze
wprowadzana w zakresie art. 1 pkt 1 zmiana ma niewielkie znaczenie prak-
tyczne.

8 Por. art. 12 ust. 1 u.g.n.r.S.P.:  Mienie Skarbu Panstwa, o ktorym mowa w art. 1 i 2,
przejete w trybie niniejszej ustawy tworzy Zasob Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, zwany
dalej »Zasobem«”.

° Tak L. Sanakiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pari-
stwa. Komentarz, Warszawa 2014, System Informacji Prawnej Lex, komentarz do art. 13.

10 Art. 13 ust. 2 u.g.n.r.S.P.

"' Na takim stanowisku konsekwentnie stoja sady administracyjne rozpatrujace sprawy
zwiazane z tym zagadnieniem. Zob. np. wyrok NSA z 12 wrzesnia 2012 r., I OSK 1260/11, Lex,
nr 1218350; wyrok WSA w Warszawie z 12 listopada 2013 r., I SA/Wa 844/13, Lex,
nr 1710859.

"2 Dalej jako: Agencja.

B Dz. U. 2015, poz. 704 ze zm. W art. 58 tej ustawy przewidziano mozliwosé odplatnego
przejecia na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego
osoby majacej ustalone prawo do emerytury lub renty. Przejgcie jest dokonywane przez Agencje.
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3. Skreslenie pierwszenstwa bylych wlascicieli nieruchomosci
i ich spadkobiercow

Nowelizacja zaktada skreslenie przepisu art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy,
a wigc uszczuplenie katalogu podmiotow, ktorym przystuguje pierwszenstwo,
o bylych wiascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercow, jezeli nieruchomosci
te byly przejete przez panstwo przed dniem wejscia w zycie ustawy. Ten krok
ustawodawcy moze by¢ zastanawiajacy, skoro przyznanie wiasnie tej grupie
przywileju, jakim jest pierwszenstwo, jest uwazany za przejaw shusznych ten-
dencji reprywatyzacyjnych, znajdujacych umocowanie w konstytucyjnych
zasadach sprawiedliwosci spolecznej i poszanowania wiasnosci'*

Nie mozna z pewnoscia uzasadnia¢ wprowadzanej zmiany tym, ze pierw-
szenstwo przystugujace wlascicielom, jak i — ogdlniej rzecz ujmujac — pierw-
szenstwo ujete przepisami u.g.n.r.S.P. jest instytucja martwa. Z danych
przedstawianych przez Agencj¢ wynika co$ zgota odmiennego — Ze nieru-
chomosci zbywane z Zasobu znajduja nowego wiasciciela czesciej na skutek
realizacji pierwszenstwa przez uprawnione osoby niz w wyniku przeprowa-
dzonego przetargu. Przyktadowo w 2014 r. z ponad 120 tys. ha sprzedanych
przez Agencje¢ nieruchomosci wigcej niz 2/3 tego areatu przypadto osobom
realizujacym pierwszenstwo w nabyciu'>. Co prawda Agencja nie podaje in-
formacji odnoszacych si¢ konkretnie do transakcji zawieranych z bytymi wta-
$cicielami lub ich spadkobiercami, ale z dost¢gpnych danych mozna wywnio-
skowa¢, ze dotychczas rokrocznie ta grupa nabywata od 2 do 6 tys. ha
gruntéw wchodzacych w sktad Zasobu'®.

W uzasadnieniu projektu ustawy nie przytoczono zadnych argumentow
przemawiajacych za wykresleniem z ustawy pierwszenstwa bylych wiasci-
cieli i ich spadkobiercéw. Jedynie na etapie prac nad projektem nowelizacji
w sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi zaprezentowano stanowisko,
ze zmiana jest wywolana czgsto wystgpujacym w praktyce procederem na-
bywania nieruchomosci przez spadkobiercéw bylych wlascicieli jedynie

' Wyrok TK z 18 czerwca 1996 r., W 19/95, OTK 1996, nr 3, poz. 25; wyrok SN z 6 maja
2004 r., I1I CK 471/02, Lex, nr 5858091; wyrok SA w Poznaniu, [ ACa 2/14, Lex, nr 1458955.

' Na przestrzeni ostatnich kilku lat proporcje utrzymuja si¢ na podobnym poziomie. Por.
raporty z dziatalno$ci Agencji w poszczegdlnych latach publikowane na stronie internetowe;j
bip.anr.gov.pl.

1 W raportach podawane sa dane o powierzchni sprzedanych z Zasobu gruntéw, a dodat-
kowo — o powierzchni nieruchomosci, ktérych nabywcami zostaty osoby posiadajace pierw-
szenstwo, a takze o powierzchni gruntow, ktore w tej grupie przypadly dotychczasowym dzier-
Zzawcom.
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w celu dalszej ich odsprzedazy rolnikom'’. Warte podkreslenia jest w tym
miejscu stanowisko Senatu, ktory opowiadat si¢ za pozostawieniem w tym
zakresie dotychczasowych rozwiazan, argumentujac to naruszeniem przez
proponowana zmian¢ zasady ochrony praw shusznie nabytychlg. W trakcie
dalszych prac nad projektem zastrzezenia Senatu nie zostaly jednak wzigte
pod uwagge.

Autorzy nowelizacji stangli na stanowisku, ze obecny stan prawny nie da-
je gwarancji tego, ze nieruchomosci publiczne trafiaja w rece oséb rzeczywi-
$cie zainteresowanych gospodarowaniem na tych gruntach. W tym miejscu
nalezy przypomnieé, ze rowniez ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami'® zawiera przepisy normujace pierwszenstwo przystuguja-
ce bylym wiascicielom oraz ich spadkobiercom w przypadku zbywania nieru-
chomosci z publicznych zasobow™. To pierwszenstwo obowiazuje rowniez
w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnych, zgromadzonych w zasobach
nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez w zasobie
nieruchomosci Skarbu Panstwa. Szacuje sig, ze obecnie poza Zasobem Wtas-
no$ci Rolnej Skarbu Panstwa znajduja sie¢ ponad 52 tys. ha uzytkow rolnych
stanowiacych wlasno§¢ panstwowa’'. Co wigcej, w samym Zasobie Wias-
no$ci Rolnej Skarbu Panstwa zgromadzone sa nie tylko nieruchomosci rolne
w rozumieniu k.c. Agencja podaje, ze z niemal 270 tys. ha gruntow mogacych
by¢ obecnie przedmiotem sprzedazy ok. 58 tys. ha (czyli 22%) to grunty kwa-
lifikujace si¢ do wykorzystania w celach nierolniczych®. W tej grupie znala-
zty si¢ m.in. nieruchomos$ci wpisane do rejestru zabytkéw, w przypadku kto-
rych niewielkie znaczenie odgrywaja takie kwestie, jak przejawiana przez
ustawodawce wola ograniczania obrotu spekulacyjnego oraz cheé wspierania
rozwoju gospodarstw rodzinnych. Byli wlasciciele i ich spadkobiercy wraz
z wejsciem w zycie nowelizacji traca mozliwos$¢ bezprzetargowego ich naby-
cia. W efekcie powstaje niczym nieuzasadniony dualizm w sytuacji tych oséb

17 Zob. zapis przebiegu posiedzenia Komisji z 4 sierpnia 2015 1., http:/www.sejm.
gov.pl/sejm7.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=RRW-280 [dostgp: 23.12.2015]. W trakcie dyskusji poda-
no, ze spadkobiercy bytych wlascicieli w trybie bezprzetargowym nabyli 20-30 tys. ha gruntow.

'8 Uchwata Senatu RP z 24 lipca 2015 r. w sprawie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
druk nr 3753, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3753 [dostgp: 23.12.2015].

" Dz. U. 2015, poz. 1774 ze zm. (dalej jako: u.g.n.).

0 Art. 34 ust. 1 pkt 2 u.g.n.

2! Por. Sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Panstwa wedlug stanu na dzien 31 grudnia
2013 r.; bip.msp.gov.pl/bip/mienie-skarbu-panstwa/sprawozdania-o-stanie.

22 Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomoéci Rolnych w roku 2014, http://bip.anr.gov.pl
[dostep: 23.12.2015].
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— okazuje sig, ze w 2016 r. o tym, czy bylym wlascicielom oraz ich spadko-
biercom bedzie przystugiwaé pierwszenstwo w nabyciu, nie bedzie decydo-
wac charakter nieruchomosci, ale zupetnie inna przestanka — to, czy sprzeda-
wana nieruchomos¢ publiczna znalazta si¢ w Zasobie Wtlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, czy tez jest ujgta w zasobie nieruchomosci Skarbu Panstwa
badz tez w zasobach komunalnych.

4. Sankcja niewaznosci

Pierwszenstwo nie jest instytucja jednorodna™, w zwiazku z czym uza-
sadnione jest zalozenie o istnieniu ré6znych rodzajow pierwszenstw w polskim
porzadku prawnym, uregulowanych w odrgbnych ustawach. Zastosowanie
przepisoOw o pierwszenstwie jednego rodzaju do innych typdw pierwszenstw
zawsze wiaze si¢ z koniecznos$cia dokonania oceny, czy i w jakim zakresie
jest to dopuszczalne. Tak jest rowniez w przypadku pierwszenstwa zawartego
w u.g.n.r.S.P., ktorego regulacja nie jest wyczerpujaca. Przyktadowo usta-
wodawca nie udziela odpowiedzi na pytanie, jakie sa konsekwencje naru-
szenia pierwszenstwa. Wydaje sie, ze obecnie w orzecznictwie™ przewaza
przekonanie, iz naruszenie pierwszenstwa wiaze si¢ jedynie z odpowiedzial-
noscig odszkodowawcza po stronie Agencji, co jest rezultatem przyjecia takiego
stanowiska w ramach ,,modelowej” regulacji pierwszefistwa w u.g.n.”> Trudno
tu jednak moéwié¢ o jednomys$lnosci, skoro prezentowane sa rowniez poglady
o dopuszczalnosci w tym przypadku zastosowania sankcji niewaznosci bez-
wzglednej™, jak i bezskutecznosci czynnosci prawnej”’.

Niestety sam ustawodawca nie wykorzystal nadarzajacej si¢ okazji do
rozstrzygnigeia tej kwestii na drodze regulacji prawnej, co wydaje si¢ tym
bardziej niezrozumiate, ze wlasnie novum stanowi dodanie do ustawy przepi-
su o sankcji niewaznoS$ci.

3 E. Kremer, Instytucja pierwszenstwa nabycia nieruchomosci, ,,Studia Turidica Agraria”
6,2007, s. 125-126.

# Uchwata SN z 21 grudnia 2006 r., III CZP 121/06, OSNC 2007, nr 10, poz. 149.

» Wyrok SN z 3 wrzesnia 2003 r., Il CKN 417/01, Lex, nr 1129333; E. Kremer, op. cit.,
s. 138.

6 E. Kremer, Pierwszeristwo nabycia nieruchomosci w trybie bezprzetargowym — na pod-
stawie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, ,,Rejent” 2000,
nr 7-8,s. 99.

" Tak S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Parnstwa. Komentarz,
Bialystok 1997, s. 99.
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W $wietle dodanego art. 29c¢: ,,Czynno$¢ prawna dotyczaca zbycia nieru-
chomosci dokonana niezgodnie z przepisami ustawy lub dokonana w wyniku
przetargu, ktory odbyt si¢ niezgodnie z przepisami ustawy, lub w ktoérym jako
nabywce nieruchomos$ci wytoniono osobg, ktora nie spelnia wymogow, o kto-
rych mowa w art. 29 ust. 3ba, jest niewazna”. Takie sformutowanie przepisu
przewidujacego sankcj¢ za naruszenie przepiséw ustawy rodzi watpliwosci,
jezeli chodzi o zakres jego zastosowania. Skupiajac si¢ w tym miejscu na
kwestii zastosowania tego przepisu w przypadku naruszenia pierwszenstwa,
trzeba zauwazy¢, ze jego hipoteza jest przede wszystkim wadliwo$¢ czynno-
$ci prawnej dotyczacej zbycia nieruchomosci. Nie brakuje za$ gltosoéw, ze za-
wiadomienie przez Agencje osoby, ktdrej przystuguje pierwszenstwo o za-
miarze zbycia nieruchomosci, jak 1 pdzniejsze jej o§wiadczenie o zamiarze
skorzystania z pierwszenstwa to kwestie lezace poza trescia samej czynnosci
prawnej™. Dziatania te nie sa elementami zadnej czynnosci prawnej, a jedy-
nie prawnym warunkiem (conditio iuris) koniecznym do wywotania okre$lo-
nego skutku prawnego®’, czynno$ciami poprzedzajacymi rokowania pomie-
dzy uprawnionym a Agencja. Dokonywane przez Agencje zawiadomienie nie
moze by¢ traktowane jako oferta ani o$wiadczenie bedace odpowiedzia na to
zawiadomienie nie moze by¢ uwazane za przyjecie oferty — taka interpretacja
prowadzitaby do obejscia m.in. przepiséw o wymaganej formie aktu notarial-
nego dla czynno$ci prawnej przenoszacej wiasnosé¢ nieruchomosci®. Dodat-
kowo podawana w zawiadomieniu cena nieruchomos$ci moze by¢ elementem
rokowan migdzy uprawnionym z pierwszenstwa a Agencja, co oznacza, Ze ha
etapie zawiadomienia nie mozemy moéwi¢ o konkretyzacji treSci czynnosci
prawnej. Okazuje si¢ wobec tego, ze jezeli przyjmiemy dominujacy obecnie
poglad o charakterze pierwszenstwa, musimy rowniez pogodzi¢ si¢ z tym, ze
w przypadku jego naruszenia niemozliwe bgdzie zastosowanie nowego prze-
pisu art. 29c¢.

Kwestia naruszenia pierwszenstwa byta rowniez analizowana w literatu-
rze pod katem mozliwosci zakwalifikowania tego typu dziatania jako naru-
szenie opisanych przepisami procedur, co skutkowatoby mozliwo$cia zasto-
sowania sankcji niewaznosci z art. 58 k.c. Prezentowany jest poglad, zgodnie

2 . Ciszewski, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego z 21.12.2006 r., IIl CZP 121/06,
,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2008, nr 2, s. §9-92.

¥ Uchwata SN z 7 pazdziernika 2008 r., III CZP 95/08, OSNC 2009, nr 9, poz. 121.

30 Wyrok SN z 19 lipca 2006 r., I CSP 138/06, Lex, nr 604114; E. Klat-Gorska, Pierwszerni-
stwo w nabyciu nieruchomosci wedtug art. 29 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa, w: R. Budzinowski, A. Zielinski (red.), Prawo rolne. Problemy teorii
i praktyki, Kluczbork 2001, s. 215-216.
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z ktorym trudno mowié¢ w przypadku pierwszenstwa o wprowadzeniu jakiej-
kolwiek sformalizowanej procedury zwiazanej z jego realizacja’'. Jakkolwiek
poglad ten moze byé przedmiotem dyskusji*%, to i tak w tym zakresie noweli-
zacja nie daje nowych argumentéw za przyjeciem ktoregokolwiek ze stano-
wisk — znowelizowane przepisy nie wprowadzaja zadnych zmian w zakresie
»procedury” realizacji pierwszenstwa.

Mimo powyzszych uwag stwierdzenie, ze w przypadku naruszenia pierw-
szenistwa utrzymano dotychczasowe status quo, wydaje si¢ nie do konca
shuszne. Uzasadnienie wprowadzenia instytucji pierwszenstwa, nadanego by-
tym wilascicielom oraz ich spadkobiercom w celu zlagodzenia nastgpstw
wladczej dziatalno$ci Panstwa w minionej formacji spoteczno-gospodar-
czej”, majace podstawe w wartosciach konstytucyjnych, skfaniato do stoso-
wania ,,silnej” sankcji niewazno$ci w celu ochrony intereséw tej grupy osob.
Nowelizacja z kolei idzie w odwrotnym kierunku — wraz ze skre$leniem
przepisu przewidujacego pierwszenstwo bytych wiascicieli i1 ich spadkobier-
cow odpada aksjologiczne uzasadnienie sankcji niewaznosci.

Nowelizacja sprawia, ze beneficjentami pierwszenstwa staja si¢ gtdwnie
dzierzawcy nieruchomosci z Zasobu™. Réwniez z prac nad przepisami nowe-
lizujacymi u.k.u.r. z dniem 31 grudnia 2015 r. wynika, ze obrot dzierzawny
ma by¢ w najblizszych latach rozwiazaniem preferowanym®. Jednak nie uza-
sadnia to jeszcze opowiedzenia si¢ za silniejsza niz dotychczas ochrong
pierwszenstwa dzierzawcow.

Zarowno u.ku.r. z 2003 r., jak i u.kur. z 2015 r. zawieraja przepisy
o sankcji niewaznos$ci, przewidzianej m.in. dla przypadku naruszenia prawa
pierwokupu dzierzawcy. Warto podkresli¢, ze nie kazdy dzierzawca ma pra-
wo pierwokupu na podstawie tych ustaw, a wigc 1 nie kazdy jest chroniony ta
sankcja. Niewazno$¢ jest przewidziana jedynie w przypadku dzierzawy kwa-
lifikowanej — takiej, w ramach ktorej dzierzawca jest rolnikiem indywidual-

31 Uchwata SN z 21 grudnia 2006 r., III CZP 121/06, OSNC 2007, nr 10, poz. 149.

32 por. K. Swiderski, Charakter prawny pierwszerstwa w nabyciu nieruchomosci, ,,Rejent”
2000, nr 11, s. 103 (na gruncie u.g.n.); R. Michatowski, Charakter prawny oraz konsekwencje
naruszenia pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
»Studia luridica Agraria” 7, 2009, s. 279.

33 Wyrok SN z 20 stycznia 1998 r., I CKN 368/97, OSNC 1998, nr 9, poz. 143.

¥ W przypadku pozostatych, podawanych w art. 29 ust. 1 u.g.n.r.S.P. podmiotow, ktérym
przystuguje pierwszenstwo, przywilej ten ma walor jedynie historyczny (spotdzielnie produkcji
rolnej) lub bedzie stosowany niezwykle rzadko (zarzadzajacy specjalnymi strefami ekonomicz-
nymi).

3 Por. Jurgiel: podstawq gospodarowania ziemiq bedzie nie sprzedaz, a dzierzawa rolna,
http://www.pap.pl [dostep: 23.12.2015].
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nym, a sam przedmiot dzierzawy stanowi element jego gospodarstwa rodzin-
nego. Na gruncie u.g.n.r.S.P. dzierzawca nieruchomosci z Zasobu nie musi
by¢ osoba prowadzaca gospodarstwo rolne czy tez posiadajaca kwalifikacje
rolnicze, nie musi rowniez prowadzi¢ gospodarstwa rodzinnego. Dzierzawca
moze by¢ osoba prawna. Dodajmy, ze migdzy pierwszenstwem takiego dzier-
zawcy a prawem pierwokupu dzierzawcy — rolnika indywidualnego z u.k.u.r.
jest pewne podobienstwo: w obu przypadkach sa oni uprzywilejowani wobec
innych potencjalnych kontrahentoéw wiasciciela nieruchomosci. Skoro sa to
instytucje funkcjonalnie do siebie podobne, a jedynie w przypadku dzierzawy
kwalifikowanej z obu ustaw o ksztaltowaniu ustroju rolnego ustawodawca
wprost przewidziat sankcj¢ niewaznosci, to czy uzasadnione byloby stanowi-
sko, ze w sytuacji, gdy juz nie prawo, a ,,jedynie” przywilej jest naruszany
przez Agencje, to skutkiem tego powinna by¢ sankcja niewazno$ci? Trudno
przyjaé takie rozumowanie. Co wigcej, obecnie sam ustawodawca ogranicza
zakres zastosowania sankcji niewazno$ci w przypadku naruszenia prawa
pierwokupu dzierzawcy — rolnika indywidualnego do enumeratywnie wyli-
czonych w przepisie przypadkéw’®. Biorac pod uwage to, ze w uk.u.r.
z 2003 r. przepis o sankcji niewaznosci byt ujety bardzo szeroko (,,Czynno$é
prawna dokonana niezgodnie z przepisami ustawy lub bez zawiadomienia
uprawnionego do prawa pierwokupu lub bez zawiadomienia Agencji, w przy-
padku okre$lonym w art. 4 ust. 1, jest niewazna” — art. 9 ust. 1), mozna mo-
wi¢ o tendencji do ograniczenia zastosowania tego typu sankcji w zakresie
obrotu nieruchomosciami rolnymi, co réwniez jest argumentem przemawiaja-
cym przeciwko jej zastosowaniu w przypadku naruszenia pierwszenstwa.
Zwolennicy pogladu o odszkodowawczych konsekwencjach pogwatcenia
zasady pierwszenstwa otrzymuja wraz z nowelizacja dodatkowa argumenta-
cje w postaci nowego brzmienia art. 24 ustawy. Przepis ten okresla kierunki
rozdysponowania mienia znajdujacego si¢ w Zasobie. Zmiana polega na
wskazaniu, ze Agencja gospodaruje mieniem z Zasobu w pierwszej kolejno-
$ci poprzez dzierzawe lub sprzedaz na powigkszenie gospodarstw rodzinnych.
Dotychczas naruszenie pierwszenstwa okreslonych osob mogto si¢ spotkac
z zarzutem pod adresem Agencji, ze nie trzyma sig litery prawa, co w efekcie,
zgodnie z dominujacym pogladem, rodzi po jej stronie obowiazek wyptaty
stosownego odszkodowania. Na skutek nowelizacji dziatania Agencji polega-
jace na sprzedazy nieruchomosci wbrew woli nabycia jej przez osoby, ktérym

36 Zob. art. 16 u.k.u.r. z 2015 r., z ktérego wynika, ze w przypadku naruszenia pierwokupu
przystugujacego dzierzawcy nieruchomosci rolnej sankcja niewaznosci jest przewidziana tylko
w przypadku dokonania czynnosci bez zawiadomienia uprawnionego do prawa pierwokupu.
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przystuguje pierwszenstwo, moga by¢ legitymizowane nowa trescia art. 24.
Nie nalezatoby przy tym uzna¢, ze zawarte tam sformutowanie ,,w pierwszej
kolejnosci” ma jedynie charakter porzadkujacy. Rola tego przepisu nie spro-
wadza si¢ wylacznie do okreslenia katalogu czynnosci prawnych, do ktoérych
dokonywania uprawniona jest Agencja’’. Kierunki dzialalnosci Agencii,
zawarte w znowelizowanym przepisie, sg bowiem wzmacniane innymi posta-
nowieniami: o obowiazkowym przetargu ograniczonym na zbycie nieruchomo-
sci rolnych®®, w ktorym przede wszystkim maja bra¢ udziat podmioty prowa-
dzace gospodarstwa rodzinne, jak i o ustalaniu kryteriow przetargow w taki
sposob, by powstawaty gospodarstwa rodzinne o okreslonej wielkosci®.

Jednoczesnie za zbyt daleko idaca nalezaloby uznaé interpretacj¢ tych
przepisOw uzasadniajaca wylaczenie mozliwos$ci zastosowania jakiejkolwiek
sankcji w przypadku naruszenia pierwszenstwa. Mozna raczej przyjac, ze
Agencja, prowadzac okreslona polityke obrotu nieruchomos$ciami, ma liczy¢
si¢ z tym, ze osobom, ktoérych pierwszenstwo zostato naruszone, nalezy si¢
odszkodowanie i jest ono kosztem wspierania rozwoju gospodarstw rodzin-
nych. Agencja wobec tego w kazdym przypadku, gdyby chciata sprzeda¢ nie-
ruchomosci z takim naruszeniem, powotujac si¢ przy tym na przestanki poda-
ne przez ustawodawce w znowelizowanym art. 24, powinna przeprowadzic¢
kalkulacjg, czy zyski dla gospodarstw rodzinnych beda wigksze niz kwota
ewentualnego odszkodowania wyptacanego podmiotom, ktérych pierwszen-
stwo zostato naruszone.

Wydaje sig, ze ustawodawca wprowadzil przepis o sankcji niewaznos$ci
w oderwaniu od dyskusji toczacych si¢ nad zagadnieniem sankcji za narusze-
nie pierwszenstwa. Jego rzeczywista intencja bylo raczej zabezpieczenie za-
sady przetargu. Parafrazujac brzmienie nowego przepisu, sankcja niewaznosci
zostala przewidziana w przypadku dokonania czynnos$ci prawnej niezgodnie
z przepisami ustawy. Chodzi wigc nawet nie o sama tre$§¢ czynno$ci prawne;j,
lecz o akt jej dokonania — przebieg okreslonych zachowan, wyznaczajacy
powinnosci stron lub inne nast¢pstwa prawne. Tym przepisem chroniona jest
przede wszystkim procedura zbycia, nie za$ okreslona tre§¢ czynnosci praw-

37 Na gruncie dotychczasowego brzmienia art. 24 ust. 1 pkt 1 uwazano, ze inne niz sprze-
daz formy gospodarowania wchodza w gr¢ dopiero wtedy, gdy sprzedaz nie moze si¢ odbyc.
Por. L. Sanakiewicz, op. cit., komentarz do art. 24. Na temat roli tego przepisu w obecnym
brzmieniu zob. rowniez R. Michatowski, Przetarg ograniczony przy sprzedazy gruntow z Zaso-
bu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa na wsparcie gospodarstw rodzinnych, ,,Studia luridica
Agraria” 12,2014, s. 169-170.

3 Art. 29 ust. 2 u.g.n.r.S.P.

39 Art. 29d ust. 7 u.g.n.r.S.P.
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nej. Taka interpretacja koresponduje z kolejna zmiana przewidujaca obowia-
zek przeprowadzenia przetargu ograniczonego w przypadku zbywania nieru-
chomosci rolnych®.

Biorac pod uwage peina tres¢ omawianego przepisu, mozna zalozy¢, ze
ustawodawca zamierzal wprowadzi¢ sankcje niewaznosci w trzech przypad-
kach: przy dokonaniu transakcji bez przeprowadzenia obowiazkowego prze-
targu, przy przeprowadzeniu przetargu z naruszeniem przepisow procedural-
nych i wreszcie przy przetargu, ktory co prawda odbyt si¢ zgodnie z prze-
pisami proceduralnymi, lecz jego nastgpstwem byt wybdr oferty osoby, ktora
nie powinna by¢ do przetargu dopuszczona. Jezeli rzeczywiscie taka byta
wola ustawodawcy, to sposdb jego zredagowania zasluguje na krytyke,
gdyz kazdy z wymienionych przypadkow podpada pod uzyte na poczatku
przepisu sformutowanie ,,czynno$¢ prawna dokonana niezgodnie z przepi-
sami ustawy”.

Zastrzezenia budzi zastosowanie sankcji niewazno$ci w kazdym przy-
padku, gdy zostala naruszona opisana w ustawie procedura przetargowa.
Przyktadowo niestuszne jest uzycie tej sankcji w przypadku, gdy w przetargu
co prawda braty udziat podmioty, ktére nie powinny by¢ do niego dopusz-
czone'', lecz wybrana zostala oferta innego uczestnika przetargu, spetniajace-
go wszelkie wymogi, by bra¢ w nim udzial. Okazuje si¢, ze kazda pomyltka
pracownika Agencji na etapie weryfikowania osob chcacych zlozy¢ oferty
w ramach przetargu, niezaleznie od jej wplywu na rozstrzygnigcie przetargu,
bedzie podstawa do uniewaznienia po6zniejszej umowy sprzedazy.

Dodatkowo niezbyt szczgsliwie zostat uzyty zwrot, Ze niewazny jest prze-
targ, na podstawie ktérego dokonano wyboru osoby niespehliajacej wymo-
géw ujetych w art. 29 ust. 3ba. Wskazany ust¢p nie wspomina o zadnych
wymogach po stronie uczestnikow przetargu, a jedynie opisuje podmioty,
ktére nie moga bra¢ udzialu w przetargu ograniczonym. Poprzestajac na lite-
ralnej wyktadni tego fragmentu, mozna by doj$¢ do wniosku, ze w przypadku
przetargdw nieograniczonych wybor oferty podmiotu spetniajacego przestan-
ki do wylaczenia go z przetargu ograniczonego pociagalby za soba bez-
wzgledna niewazno$¢ czynnosci prawnej. W przepisie art. 29c brakuje dopre-
cyzowania, o jaki przetarg chodzi.

Niefortunnie uzyte w tym przepisie sformutowania rodza zbyt duze wat-
pliwosci, zeby mdc powiedzie¢, iz wprowadzenie przepisu zawierajacego
sankcje bylo krokiem w dobrym kierunku.

4 Art. 29 ust. 2 u.g.n.r.S.P.
4 Przyktadowo na podstawie art. 29 ust. 3ba, 3bc, 3bd u.g.n.r.S.P.
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5. Przetargi ograniczone

W obecnym stanie prawnym, oprocz pierwszenstwa poprzedzajacego
procedurg przetargowa, opisywana ustawa zawiera rowniez przypadek pierw-
szenstwa w ramach przetargu ofert pisemnych. W razie réwnorzgdnych ofert
pierwszenstwo przystuguje osobie podlegajacej przepisom o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikow badz tez pracownikowi lub spétce pracownikow zli-
kwidowanego PGR-u, chcacym zatozy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rolne.
Jest to de facto positkowe kryterium wyboru najlepszej oferty. Zapis ten jest
skreslany przez ustawe nowelizujaca, wprowadzajaca w to miejsce obligato-
ryjny pisemny przetarg w przypadku zbywania nieruchomosci rolnych,
w ktérym moga bra¢ udziat jedynie wskazane w ustawie podmioty. Doprecy-
zowaniu réwniez ulegaja zasady rzadzace tym typem przetargow. Ustawo-
dawca zdecydowat si¢ podaé otwarty katalog kryteriow wyboru najlepszej
oferty. Kryteria te sq juz obecnie stosowane przez Agencje', jednak istotna
zmiana polega na tym, Zze kompetencje¢ do wyboru stosownych kryteriow
w przypadku poszczegodlnych przetargdw mie¢ bgdzie nie Agencja, lecz dzia-
tajace przy dyrektorach oddziatléw terenowych Agencji nowe instytucje —
komisje do spraw ksztaltowania ustroju rolnego™.

Interesujace jest, ze wérod wyliczanych w art. 29 ust. 3 kryteriow wyboru
najlepszej oferty brak jest tego najpowszechniej stosowanego — kryterium
najwyzszej ceny. Ustawodawca wprowadza ,.ceny sztywne” w przypadku
zbywania nieruchomosci rolnych — wprost przewiduje, ze nieruchomosc¢ rolna
jest zbywana za ceng ,,w wysokos$ci wartosci tej nieruchomosci [...] powigk-
szong o koszt przygotowania nieruchomosci do sprzedazy”™*. Zestawiajac te
zmiang z zaproponowanymi, bardzo ,,zobiektywizowanymi” kryteriami wy-
boru najlepszej oferty, mozna dojs¢ do wniosku, ze sami uczestnicy przetar-
gow traca mozliwo$¢ konkurowania o wybdr wilasnie ich oferty. Dotychczas
rolg orgza w tej ,,walce” pehita wlasnie zaproponowana cena za nierucho-
mos$¢ — bylo to kryterium niekoniecznie najwazniejsze, ale pozwalajace wy-
bra¢ najlepsza ofert¢ w sytuacji, gdy na podstawie pozostatych kryteriéw nie
sposob byto wytoni¢ nabywcy nieruchomosci.

42 Por. przyktadowo: Porozumienie z dnia 4 maja 2015 r. pomiedzy Dolnoslaskq Izbq Rol-
niczq a Oddziatem Terenowym ANR we Wroctawiu dotyczqce zasad przeprowadzania przetar-
gow ograniczonych ofert pisemnych na sprzedaz nieruchomosci rolnych pochodzqcych z Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa organizowanych dla rolnikow indywidualnych zamierzajq-
cych powiekszy¢ gospodarstwo rodzinne, http://www.izbarolnicza.pl [dostegp: 23.12.2015].

4 Szczegdlowe kwestie zwiazane z tworzeniem komisji, sposobem dziatania oraz kompe-
tencjami okresla nowo dodany art. 29d.

* Art. 29 ust. 3 pkt 2 u.g.n.r.S.P.
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W zwiazku z ta ostatnia uwaga pozostaje spostrzezenie, ze dotychczas
z ekonomicznego punktu widzenia procedura przetargowa byla w samym za-
tozeniu korzystniejsza dla Agencji. Wraz z zapisem o cenie sztywnej sprze-
daz nieruchomosci przestaje by¢ dla tej instytucji tak dochodowym przedsig-
wzigciem, jak obecnie. Ksztalt nowelizacji w tym zakresie rodzi nowe
pytania, przyktadowo, jaka cena powinna by¢ podana w publikowanych przez
Agencje wykazach nieruchomosci przeznaczonych na sprzedaz. Watpliwos¢
wiaze si¢ z tym, ze dotychczas ustawodawca doktadnie okreslat cen¢ mini-
malna, wskazujac, ze powinna by¢ nie nizsza niz warto$¢ nieruchomosci®.
Gorny pulap ceny nie powinien znacznie przekraczaé tej wartosci, by w ten
sposob sztucznie nie zniechgca¢ m.in. do skorzystania przez uprawnionych
z przywileju pierwszenstwa'®. W tym zakresie Agencja ma obecnie swobodg
wyboru poziomu ceny. Oznacza to, Ze cena za nieruchomos¢ przedstawiana
podmiotowi mogacemu skorzysta¢ z pierwszenstwa moze by¢ wyzsza niz
warto$¢ nieruchomosci.

Po nowelizacji Agencja zachowuje uprawnienie do ustalania poziomu ce-
ny, aczkolwiek z wylaczeniem przypadkow zbywania nieruchomosci rolnych
w przetargu ograniczonym. Jak wobec tego powinna by¢ przedstawiona cena
w wykazie, skoro moze on peni¢ funkcj¢ zawiadomienia os6b majacych
pierwszenstwo', a jednoczesnie jezeli w wykazie sa podawane nieruchomo-
$ci rolne, to stanowi on istotng informacje dla potencjalnych uczestnikow
przetargu ograniczonego? Wykaz co prawda nie jest ogloszeniem o przetar-
gu®®, lecz jednoczesnie moze by¢ potraktowany jako ,,wstepne” ogloszenie,
a potencjalni uczestnicy przetargu ograniczonego na podstawie danych w nim
opublikowanych moga juz podejmowaé wstgpne decyzje, a nawet konkretne
dziatania, badZz odwrotnie — zrezygnowac juz na tym etapie z jakichkolwiek
czynnosci w celu ewentualnego nabycia nieruchomos$ci w drodze przetargu,
przyktadowo takich, jak zabezpieczenie srodkow finansowych na wadium. Na
mocy znowelizowanych przepisOw cena wywotawcza podawana w oglosze-
niu o przetargu ograniczonym bedzie ceng sztywna, a zarazem bedzie mogta

* Art. 30 ust. 1 w.g.n.r.S.P.

4 Tak na gruncie u.g.n.: wyrok SN z 15 stycznia 2003 r., IV CKN 1637/00, Lex, nr 83823.

47 Jest tak w przypadku, gdy Agencji nie jest znany adres bylego wlasciciela ani jego spad-
kobiercy — § 5 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 30 kwietnia 2012 r.
w sprawie szczegotowego trybu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtlasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa i ich czgsci sktadowych, warunkéw obnizenia ceny sprzedazy nieruchomosci wpisanej
do rejestru zabytkow oraz stawek szacunkowych gruntow, Dz. U. 2012, poz. 540.

8 .. Sanakiewicz wskazuje sytuacje, gdy moze pelnié taka rolg (por. idem, op. cit., komen-
tarz do art. 28a).
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by¢ nizsza niz cena podana w wykazie. Zmiana przepisow wprowadza niepo-
trzebny element niepewnosci co do ceny wywotawczej.

Na koniec warto zauwazy¢, ze sam fakt bycia bytym wlascicielem zby-
wanej nieruchomosci Iub jego spadkobierca czy tez dzierzawca nieruchomo-
$ci z Zasobu nie sprawia, ze podmiotom tym przystuguja jakiekolwiek przy-
wileje w zakresie samej procedury przetargowej. Co wigcej, moze okazac sig,
ze przyktadowo oferta przetargowa obecnego dzierzawcy nieruchomosci
z Zasobu, nawet jezeli nieruchomosci te sa fundamentem jego gospodarstwa
rodzinnego, bedzie gorsza niz oferta przyktadowo jego sasiada, ze wzgledu na
zastosowane w przetargu kryterium dzierzawienia nieruchomosci z Zasobu —
w tym przypadku obowiazuje obecnie zasada ,,im mniej, tym lepiej”*’. Prak-
tyka pokaze, jakie kryteria beda przez wspomniane komisje brane pod uwagg,
natomiast wydaje sig, ze obecny sposéob ich sformutowania wprowadza zbyt
matq elastycznos¢, zeby jednoznacznie stwierdzié¢, iz nabywane nieruchomo-
$ci rzeczywiscie bgda stuzy¢ rozwijaniu gospodarstw rodzinnych.

6. Dodatkowe obowiazki umowne

Dodawany przez ustawe nowelizujaca przepis zawierajacy obowiazkowe
postanowienia umowy sprzedazy nieruchomos$ci z Zasobu, wraz z innymi
nowymi przepisami’’, jest dowodem na przyjecie przez ustawodawce zatoze-
nia, ze nieruchomosci zbywane z Zasobu nie powinny stuzy¢ obrotowi speku-
lacyjnemu. Sposéb jego sformutowania rodzi mocne obawy co do poziomu
zainteresowania nabywaniem panstwowych nieruchomosci rolnych po wej-
$ciu w zycie nowelizacji, rowniez wérod osob planujacych rozwijanie dziatal-
nosci rolnicze;.

Zakres zastosowania przepisu wyznaczaja postanowienia art. 29 ust. 1
13b. Jedynie w przypadku transakcji dokonanych na skutek skorzystania
z pierwszenstwa lub w efekcie przeprowadzenia przetargu ograniczonego
w umowie sprzedazy powinny znalez¢ si¢ zapisy o zakazie zbywania przez
okres 10 lat nieruchomoéci nabytej z Zasobu, jak i ustanawiania na niej hipo-
teki na rzecz podmiotu innego niz Agencja. Umowa powinna rowniez prze-
widywac¢ nakaz osobistego prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nierucho-
mosci, rowniez przez okres dziesigcioletni. Nowe postanowienia majace
znalez¢ si¢ w umowie moga zniechgca¢ do nabywania nieruchomosci, co wo-

¥ Por. przyktadowo Porozumienie..., passim.
%0 Art. 28a ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2, art. 29 ust. 3ba u.g.n.r.S.P.
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bec Scisle okreslonego grona os6b mogacych bra¢ udziat w przetargach ogra-
niczonych moze prowadzi¢ do braku ofert i niepowodzenia przetargow.
W takiej za$ sytuacji przepisy ustawy nie stoja na przeszkodzie, by przepro-
wadzi¢ przetarg nieograniczony, gdzie juz nie obowiazuja obostrzenia w za-
kresie ceny nieruchomosci, jak i nie sa wymagane opisywane w tym miejscu
dodatkowe postanowienia umowne. Moze si¢ wigc okazaé, ze wprowadzana
zmiana spowoduje skutek odwrotny do zamierzonego.

Nowy przepis wprowadza de facto obowiazek rolniczego wykorzystania
nabytej nieruchomosci’' przez sformulowanie wymogu osobistego prowa-
dzenia na niej dziatalnoS$ci rolniczej. Ustawodawca w tym zakresie odsyta do
odpowiedniego stosowania przepiséw u.k.u.r. z 2015 r. 0 osobistym prowa-
dzeniu gospodarstwa rolnego”. Abstrahujac w tym miejscu od watpliwosci
co do zakresu tego pojecia na gruncie tej ustawy, nalezy zauwazyé, ze jego
definicja jest skonstruowana z mys$la o osobach fizycznych, nabywcami nie-
ruchomosci z Zasobu za§ moga by¢ — w ograniczonym co prawda zakresie —
réwniez osoby prawne. Ustawodawca nie udziela odpowiedzi, jak w przy-
padku takich podmiotow okresli¢, ze prowadza one dziatalno$¢ rolnicza, czyli
podejmuja wszystkie decyzje dotyczace dziatalno$ci rolniczej oraz pracuja
w gospodarstwie rolnym, ktorego elementem stala si¢ nabyta nieruchomosé.

Bezterminowy (!) zakaz obciazania nabywanej z Zasobu nieruchomosci
hipoteka na rzecz innych niz Agencja podmiotow ma prawdopodobnie prze-
ciwdziata¢ zadluzaniu si¢ gospodarstw rolnych. Jednakze i w tym zakresie
ustawodawca zdaje si¢ nie zauwazac, ze hipoteka jest standardowym instru-
mentem wykorzystywanym przy rozwijaniu jakiejkolwiek dziatalnosci, row-
niez rolniczej. Brak mozliwosci zabezpieczenia hipoteka kredytu zaciaganego
na modernizacj¢ gospodarstwa rolnego moze wywota¢ spadek zainteresowa-
nia nieruchomog$ciami z Zasobu u tej grupy potencjalnych nabywcéow, ktorzy
chca naby¢ nieruchomosci majace stanowi¢ element dtugofalowego rozwoju
gospodarstwa.

Efektem naruszenia opisywanych zobowiazan umownych™ jest obowia-
zek uiszczenia na rzecz Agencji kwoty stanowigcej rownowarto$¢ 40% ceny,
za jaka nabyto nieruchomos$¢. Dosy¢ enigmatycznie sformutowano przy tym
przypadki zwolnienia z tego obowiazku: zbycie na rzecz najblizszych (zstgp-
nego, przysposobionego, ewentualnie krewnego w linii bocznej), za pisemna

*! Dodatkowo — niezaleznie od tego, czy jest to nieruchomos¢ rolna w rozumieniu Kodeksu
cywilnego.

2 Art. 4 ust. 2 pkt 1 wkur. z2015 1.

%3 Dodajmy, ze ustawodawca nie precyzuje, w jaki sposéb Agencja ma dokonywaé kontroli
realizacji omawianych obowiazkéw umownych.
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zgoda Agencji, jak rowniez ustanowienia hipoteki na rzecz innego podmiotu
— réowniez o ile Agencja wyrazi na to zgodg. Widoczna jest silna pozycja
Agencji, ktora w kazdym przypadku dysponuje mozliwoscia ,,zawetowania”
czynnos$ci. Zgodnie z zapisem ustawowym Agencja ma si¢ przy tym kierowaé
wzgledami gospodarczymi, spotecznymi lub losowymi. Uzycie takiego sfor-
mulowania daje Agencji duza swobod¢ co do podejmowania decyzji w tym
zakresie. Jednoczes$nie nie przewidziano zadnego trybu odwotawczego, po-
zwalajacego na skontrolowanie stusznosci stanowiska Agencji w danym
przypadku. Ustawa réwniez nie przewiduje mozliwosci zwolnienia z obo-
wiazku osobistego prowadzenia dzialalno$ci rolniczej na nabytej nierucho-
mosci, nawet jezeli niedopetnienie tego obowiazku jest nastgpstwem zdarzen
niezaleznych od nabywcy nieruchomosci. Nie jest za to nigdzie sformutowa-
ny wymog, by nabyta nieruchomo$¢ weszta w sktad gospodarstwa rodzinne-
go w rozumieniu u.k.u.r. z2015 1.

Szczegolowe kwestie zwiazane z wyrazaniem przez Agencj¢ zgody na
zbycie nieruchomosci lub obciazenie jej hipoteka maja zosta¢ ujete w rozpo-
rzadzeniu. Obecnie projekt rozporzadzenia jest na etapie konsultacji publicz-
nych®. Zaklada on m.in., ze w przypadku zbywania nieruchomosci Agencja
moze zgode wydac¢ jedynie, jezeli nabywa ja osoba fizyczna w celu powigk-
szenia gospodarstwa rodzinnego lub majaca kwalifikacje rolnicze i zamierza-
jaca utworzy¢ gospodarstwo rodzinne badz tez osoba, ktéra uzyskalta pomoc
ze $rodkow unijnych wyplacanych w ramach programéw wspierania mtodych
rolnikdw. Przyjecie rozporzadzenia w takiej postaci spowoduje, ze zwolnienie
z obowiazku zaptaty okreslonej w ustawie kwoty bedzie stosowane spora-
dycznie. Tres$¢ projektu wywotuje réwniez watpliwosci co do tego, czy wy-
znaczone rozporzadzeniem przestanki nie powinny znalez¢ si¢ w samej usta-
wie, trudno bowiem moéwi¢ o tym, ze jedynie doprecyzowuja one materi¢
ustawowa.

Ustawowe uregulowanie opisywanych w tym miejscu zobowiazan
umownych faktycznie jest kontynuacja dotychczasowej praktyki Agencji
w przedmiocie formulowania postanowien umownych. Wewngtrzne przepisy
regulujace zasady sprzedazy nieruchomosci z Zasobu wprowadzaja obowia-
zek zawarcia klauzuli przewidujacej na okres pigciu lat umowne prawo odku-
pu, z ktorego Agencja moze skorzysta¢ w razie zbycia nieruchomosci, wyko-
rzystywania ich w celach innych niz prowadzenie dziatalno$ci rolniczej, badz
w przypadku niewykonywania osobi$cie dzialalnosci rolniczej na nierucho-

> Zob. http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12278508 [dostep: 23.12.2015].
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mosci™. Powr6t do stosowania umownego prawa odkupu, w miejsce uznane-
go za nickonstytucyjne™® ustawowego prawa odkupu’’, nalezy oceni¢ nega-
tywnie chociazby ze wzgledu na rangg aktu prawnego przewidujacego jego
wprowadzenie®. Co cieckawe, rozwiazania te byly poprzedzone innymi, row-
niez przewidzianymi wewnetrznymi regulacjami Agencji>’, ktére co do zasa-
dy powtarzaty zapisy wprowadzanego obecnie przepisu art. 29a o obowiaz-
kowych klauzulach umownych, a przed ich uchyleniem byly odbierane
krytycznie®.

Wprowadzane obowigzki umowne wywoluja watpliwosci co do zgodno-
$ci tych rozwiazan z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci. W zbyt duzym
stopniu dochodzi tutaj do ograniczenia prawa wlasnosci, w efekcie czego na-
ruszony zostaje przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji RP®'. Mozliwe jest rowniez
zakwestionowanie postanowien przepisu art. 29a z punktu widzenia unijnej
zasady swobody przeptywu kapitatu®. Duzo watpliwosci moze ponadto
wzbudzaé potencjalna mozliwos¢ ,.kumulacji sankcji” w tym przypadku.
Oprocz roszczenia o uiszczenie kary pienigznej w przypadku naruszenia

53 Zalacznik do zarzadzenia Prezesa ANR nr 29/13 z 5 grudnia 2013 r. w sprawie sprzeda-
zy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, http://www.anr.gov.pl [dostgp:
23.12.2015].

56 Wyrok TK z 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

37 Skreslony art. 29 ust. 5 u.g.n.r.S.P.

58 Por. szerzej: 1. Kasperek, T. Zasacki, Krytycznie o umownym prawie odkupu nierucho-
mosci rolnych na rzecz Agencji Nieruchomosci Rolnych, http://www.codozasady.pl [dostep:
23.12.2015].

%9 Zarzadzenie Prezesa ANR nr 10/13 z 18 stycznia 2013 r. w sprawie sprzedazy nieru-
chomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Sprzedaz nieruchomosci rol-
nych Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa przez oddzialy terenowe Agencji Nieruchomosci
Rolnych w Szczecinie, Warszawie i Wroctawiu, http://www.nik.gov.pl [dostgp: 23.12.2015], s. 9;
R. Michatowski, Przetarg...,s. 175.

8! J. Matys, Opinia prawna na temat poselskiego projektu ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego oraz niektorych innych ustaw, Biuro Analiz Sejmowych (opinia zlecona), http://www.
sejm.gov.pl [dostgp: 23.12.2015], s. 13-14; B. Jezynska, R. Pastuszko, Opinia do projektu usta-
wy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Biuro Analiz Sej-
mowych (opinia zlecona), http://www.sejm.gov.pl [dostep: 23.12.2015], s. 10-11.

82 por. Biuro Analiz Sejmowych, Opinia prawna z dnia 8 grudnia 2015 r. w sprawie zgod-
nosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ksztattowa-
niu ustroju rolnego, http://www.sejm.gov.pl [dostep: 23.12.2015]. We wspdlnotowym orzecz-
nictwie wymog osobistego prowadzenia dzialalno$ci rolniczej jest uwazany za naruszenie
zasady swobody przeptywu kapitalu — por. wyrok ETS z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie
C-452/01 — Margarethe Ospelt i Schlossle Weissenberg Familienstiftung, ECR 2003, nr 8-9B,
s. 1-9743.
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okreslonych obowiazkow umownych, Agencja ma nadal do dyspozycji
umowne prawo odkupu, ktére zgodnie z obecnie obowiazujacymi przepisami
wewnetrznymi ma byé realizowane w analogicznych sytuacjach®. Nie mozna
uznaé tego problemu jedynie za teoretyczny, skoro sam ustawodawca zakta-
da, ze przyshugujace Agencji umowne prawo odkupu bedzie stosowane row-
niez po znowelizowaniu przepisow u. g.n.r.S.P.64

Przeciwdziatanie obrotowi spekulacyjnemu jest z pewnoS$cia kwestia
istotng 1 warta uregulowania, lecz nie w sposob, ktory sprawia, ze podstawo-
wy cel gospodarowania Zasobem — wspieranie rozwoju gospodarstw rodzin-
nych — staje si¢ iluzoryczny. Ustawodawca w tym zakresie powinien rozwa-
zy¢ zmiang¢ obecnych zatozen o charakterze zakazowo-represyjnym na
odmienne, wprowadzajace elementy zachety do nabywania nieruchomosci
w zwiazku z prowadzeniem gospodarstw rodzinnych. Moze temu shuzyc
przyktadowo stosowanie w zakresie przetargéw, roéwniez ograniczonych, sto-
sunkowo wysokiej ceny wywolawczej, nawet przekraczajacej wartos¢ nieru-
chomosci, z jednoczesnym wprowadzeniem znacznego upustu cenowego dla
0s6b zobowiazujacych si¢ do prowadzenia przez okreslony czas dzialalno$ci
rolniczej na nabywanych nieruchomosciach. W razie niezrealizowania tego
zobowigzania na skutek okoliczno$ci, za ktoére nabywca odpowiada, kwota
upustu powinna by¢ zwracana Agencji®.

7. Podsumowanie

Wprowadzane wraz wejsciem w zycie u.k.u.r. z 2015 r. zmiany w ustawie
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa sprawiaja, ze
przywilej pierwszefistwa w nabyciu nieruchomosci straci na znaczeniu. Jest
tak z jednej strony ze wzgledu na ograniczenie katalogu osob, ktérym ten
przywilej przyshuguje, a z drugiej — w zwiazku z bardzo prawdopodobnym
generalnym spadkiem liczby transakcji sprzedazy nieruchomosci rolnych

 Por. tres¢ zatacznika do zarzadzenia Prezesa ANR nr 29/13 z 5 grudnia 2013 r. w spra-
wie sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, http://www.anr.gov.pl
[dostep: 23.12.2015].

 Wiaze si¢ to z przyznaniem komisjom do spraw ksztaltowania ustroju rolnego kompe-
tencji do opiniowania zasadno$ci wykonywania przez Agencj¢ umownego prawa odkupu —
art. 29d ust. 5 pkt 4 znowelizowanej ustawy.

5 Warto przy tym wykorzystaé doswiadczenia zdobyte w zakresie stosowania podobnych
rozwigzan przy zbywaniu bedacych w Zasobie nieruchomosci wpisanych do ewidencji zabyt-
kow — por. art. 30 ust. 4-4c u.g.n.r.S.P.
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z Zasobu na skutek zmniejszenia dostgpnosci tego typu nieruchomosci (obo-
wigzkowe przetargi ograniczone) oraz znacznego ograniczenia prawa wilasno-
$ci w przypadku nabycia takich gruntéw (obowiazkowe zapisy umowne).

Opisana nowelizacja pozostaje nie bez znaczenia w zakresie obrotu dzier-
zawnego nieruchomosciami znajdujacymi si¢ w Zasobie. Obecnie mozliwosc¢
nabycia wlasno$ci dzierzawionej nieruchomos$ci stanowi zachgte dla osob
zawierajacych z Agencja umowy dzierzawy, zapewne nieraz bywa powodem
zawarcia wilasnie takiej umowy, jednoczesnie mobilizujac do dokonywania
inwestycji zwiazanych z ta nieruchomoscia. Co prawda dzierzawcy zachowu-
ja pierwszenstwo w jej nabyciu, lecz na skutek wprowadzenia dodatkowych
obowiazkéw umownych dzierzawa nieruchomosci z Zasobu traci wiele z do-
tychczasowej atrakcyjnosci.

Efektem wprowadzanych zmian bedzie ograniczenie wykorzystania pan-
stwowych nieruchomosci rolnych w procesie tworzenia 1 powigkszania go-
spodarstw rodzinnych, jak réwniez utrzymanie kosztownego status quo, jezeli
chodzi o znajdujace si¢ w Zasobie nieruchomosci z budynkami zabytkowymi.
Pozostaje mie¢ nadziejg, ze powyzej zaprezentowane zastrzezenia zostana
przez ustawodawce wzigte pod uwage w ramach prac nad planowana juz ko-
lejna zmiana przepisdOw o gospodarowaniu nieruchomosciami z Zasobu.

PRE-EMPTIVE RIGHT IN THE ACQUISITION OF LAND
FROM THE AGRICULTURAL RESOURCES
OWNED BY THE STATE TREASURY

Summary

The aim of the article is to present the pre-emptive right in the acquisition of land
from the agricultural resources owned by the State Treasury in light of the amendments
introduced by the Act of 5 August 2015 on the Shaping of the Agricultural Regime. The
amendments deprive former owners of agricultural and their heirs of the right of first re-
fusal. A prohibition to sell or establish a mortgage on purchased land is also introduced.
Another novelty is a prohibition to engage in agricultural activity conducted in person on
the purchased land. The new Act obliges the seller to invite tenders in a limited invitation
to buy if the land in question belongs to the Resources of the State Treasury and where
a transaction has been completed in breach of the provisions of this Act, it must be de-
clared invalid. The concluding statement is that the amendments being introduced by the
said Act have a considerable impact not only on the exercise of the pre-emptive right, but
the fundamental rules of trading in state agricultural land as well.
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LA PRIORITA DI ACQUISTO DEI FONDI
FACENTI PARTE DELL’AGENZIA FONDIARIA AGRICOLA TESORO
DI STATO

Riassunto

L’obiettivo dell’articolo ¢ di presentare ’istituto di priorita di acquisto dei fondi
facenti parte dell’Agenzia fondiaria agricola Tesoro di Stato alla luce di cambiamenti
introdotti dalla legge del 5 agosto 2015 sulla configurazione dell’ordinamento agrario.
I cambiamenti consistono tra 1’altro nel revocare il diritto di priorita agli ex proprietari e ai
loro eredi. Viene introdotto il divieto contrattuale di vendere il fondo acquistato oppure di
accendere un’ipoteca. Un’altra novita ¢ I’imposizione di svolgere attivita agricola in forma
privata sul fondo acquistato. La nuova legge introduce 1’obbligo di pubblicare bandi di
gara con procedura ristretta in caso di vendita di fondi agricoli facenti parte dell’Agenzia
fondiaria agricola Tesoro di Stato, ed anche una sanzione che prevede I’invalidita del
negozio giuridico in caso vengano violate le norme di legge. E fondato affermare che
i cambiamenti introdotti influenzino notevolmente non solo il diritto di priorita, ma anche
le regole di base nell’ambito della compravendita dei fondi agricoli statali.



