
140

Polemiki i refleksje

Rejent * rok 13 * nr 9(149)
wrzesieñ 2003 r.

Polemiki i refleksje

Niektóre rozwa¿ania na temat ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o kszta³towaniu ustroju rolnego

W artykule Podstawowe zasady kszta³towania ustroju rolnego, opu-
blikowanym w Rejencie 2003, nr 5, s. 21-41, Romuald Sztyk w sposób
szczegó³owy dokona³ analizy wymienionej ustawy, dlatego w swoim
artykule odniosê siê tylko do niektórych aspektów wynikaj¹cych z niej.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kszta³towaniu ustroju rolnego
(Dz.U. Nr 64, poz. 592) budzi wiele zastrze¿eñ nie tylko pod wzglêdem
prawnym, ale tak¿e pod wzglêdem celów i intencji jej uchwalenia.

Ma ona bardzo szeroki zakres dzia³ania, poniewa¿ dotyczy przenosze-
nia w³asno�ci nieruchomo�ci rolnych w drodze ró¿nych umów (sprzeda¿,
darowizna, zamiana, do¿ywocie itd.). Nale¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e inaczej
uregulowano przenoszenie w³asno�ci nieruchomo�ci rolnych w drodze
umów sprzeda¿y, a inaczej w wyniku zawierania innych umów. Prze-
pisów ustawy nie stosuje siê, je¿eli nabywc¹ nieruchomo�ci rolnej jest
osoba bliska zbywcy w rozumieniu przepisów o gospodarce nierucho-
mo�ciami.

Ró¿ny jest te¿ kr¹g podmiotów, których dotyczy art. 3 i art. 4 ustawy.
Z art. 3 wynika, ¿e w przypadku sprzeda¿y nieruchomo�ci rolnej przez
osobê fizyczn¹ lub osobê prawn¹ inn¹ ni¿ Agencja, prawo pierwokupu
przys³uguje z mocy ustawy jej dzier¿awcy, je¿eli ³¹cznie spe³nione s¹
nastêpuj¹ce warunki:
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1) umowa dzier¿awy zosta³a zawarta w formie pisemnej i ma datê
pewn¹ oraz by³a wykonywana co najmniej 3 lata, licz¹c od tej daty;

2) nabywana nieruchomo�æ wchodzi w sk³ad gospodarstwa rodzin-
nego dzier¿awcy lub jest dzier¿awiona przez spó³dzielniê produkcji rolnej.

W przypadku braku uprawnionego dzier¿awcy do pierwokupu albo
niewykonania przez niego tego prawa, prawo pierwokupu przys³uguje
z mocy ustawy Agencji Nieruchomo�ci Rolnych. Zatem prawo pierwo-
kupu nie ma zastosowania, gdy sprzeda¿y dokonuj¹ inne podmioty ni¿
osoby fizyczne lub prawne, np. spó³ki osobowe (jawna, komandytowa,
komandytowo-akcyjna lub partnerska). Nale¿y równie¿ zauwa¿yæ, ¿e
w praktyce umowy dzier¿awy na ogó³ nie maj¹ daty pewnej, poniewa¿
przepisy kodeksu cywilnego nie wymaga³y jej dla wa¿no�ci umowy dzier-
¿awy, a zatem dzier¿awcy nie zawsze bêd¹ mogli skorzystaæ z prawa
pierwokupu, ale to prawo zawsze bêdzie przys³ugiwa³o Agencji. W takich
sytuacjach powinny byæ sporz¹dzane umowy warunkowe, zgodnie z prze-
pisami kodeksu cywilnego.

Artyku³ 4 ust. 1 ustawy odnosi siê do przeniesienia w³asno�ci nieru-
chomo�ci rolnych w wyniku zawarcia innych umów ni¿ umowa sprze-
da¿y. Wówczas Agencja mo¿e z³o¿yæ o�wiadczenie o nabyciu tej nieru-
chomo�ci za zap³at¹ równowarto�ci pieniê¿nej. W odró¿nieniu od art. 3,
ten artyku³ nie wymienia w ogóle krêgu podmiotów. Wynika z niego, ¿e
Agencja bêdzie mia³a prawo przejêcia w przypadku zawarcia ka¿dej innej
umowy przenosz¹cej w³asno�æ ni¿ umowa sprzeda¿y, a wiêc np. daro-
wizny, zamiany, do¿ywocia, wniesienia ziemi rolnej jako aportu do spó³ki
itd. Z brzmienia tego artyku³u wynika, ¿e skutkiem takich umów w³asno�æ
nieruchomo�ci przechodzi na nabywcê bezwarunkowo w chwili ich
zawarcia, za� prawo przejêcia s³u¿y Agencji dopiero wówczas, je¿eli na-
st¹pi³o przeniesienie w³asno�ci w drodze innej umowy. Ustawa nie zawiera
szczegó³owego trybu, w jaki sposób Agencja ma wykonywaæ prawo
przejêcia, ani terminu, w którym to mo¿e nast¹piæ. Problemy nasuwa
usytuowanie prawa przejêcia w systemie prawa. Ustawodawca mówi,
¿e �prawo przejêcia wywo³uje takie skutki jak prawo pierwokupu�, lecz
przecie¿ nie jest to prawo pierwokupu. Zgadzam siê z pogl¹dami, ¿e
wyk³adnia gramatyczna i funkcjonalna art. 4 ust. 1 ustawy prowadzi do
wniosku, ¿e Agencja mo¿e wyst¹piæ o prawo przejêcia, dopiero gdy
nast¹pi³o przeniesienie w³asno�ci, czyli zosta³ dokonany tzw. skutek rze-
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czowy. Ale w zwi¹zku z tym powstaj¹ liczne problemy, np. kto bêdzie
stron¹, wobec której Agencja wyst¹pi. Zbywca? Nabywca? A mo¿e obie
strony? Z ustawy nie wynika, kto i w jaki sposób ma zawiadomiæ Agencjê,
¿e mo¿e skorzystaæ z prawa przejêcia, ale Agencja, nie bacz¹c na przepisy
ustawy, wysy³a ró¿ne pisma do notariuszy, aby to notariusze przesy³ali
jej wypisy aktów notarialnych, a nawet kopie za³¹czników przedk³adanych
przez strony. Uwa¿am to za niedopuszczalne, chyba ¿e stosownie do art.
110 ustawy � Prawo o notariacie strony wyra¿¹ zgodê na wydanie wypisu
innym podmiotom. ¯adne wytyczne ani pisma Agencji nie mog¹ byæ
podstaw¹ podejmowania decyzji w sprawie praw obywateli. Za nie do
przyjêcia uwa¿am stosowanie wyk³adni rozszerzaj¹cej, która prowadzi do
dalszego ograniczania praw obywateli lub nak³ada na obywateli obowi¹zki,
które nie s¹ przewidziane w ustawie. Notariusz powinien poinformowaæ
strony o tre�ci art. 4 lub art. 3 tej ustawy. My�lê, ¿e ka¿dy szanuj¹cy
siê notariusz wie, ¿e stosownie do art. 87 Konstytucji, �ród³ami powszechnie
obowi¹zuj¹cego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej s¹: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miêdzynarodowe oraz rozporz¹dzenia, o ile s¹ wydane
na podstawie upowa¿nienia zawartego w ustawie i nie s¹ sprzeczne
z Konstytucj¹ ani ustaw¹.

Z brzmienia ustawy wynika, ¿e decyzje Agencji o skorzystaniu z prawa
pierwokupu oraz z prawa przejêcia nie bêd¹ decyzjami administracyjnymi,
co oznacza, ¿e nie bêd¹ zaskar¿alne. Jednak, moim zdaniem, obywatele
powinni mieæ prawo do skargi, na co uzasadnienie mo¿na znale�æ np.
w Konstytucji. Pozbawienie obywatela prawa do otrzymania decyzji
administracyjnej i jej zaskar¿enia stawia Agencjê w sytuacji uprzywilejo-
wanej.

Nale¿y równie¿ zastanowiæ siê nad konsekwencjami wynikaj¹cymi
z ró¿nych umów, np. umowy o do¿ywocie. Je¿eli Agencja skorzysta
z prawa przejêcia, to kto wówczas przejmie obowi¹zki wobec upraw-
nionego do¿ywotnika z art. 908 k.c.? Kto przyjmie zbywcê jako domow-
nika, dostarczy mu wy¿ywienia, ubrania, mieszkania, �wiat³a i opa³u,
zapewni mu odpowiedni¹ pomoc i pielêgnowanie w chorobie itd.? Jak
bêdzie wygl¹da³a sytuacja w przypadku np. umowy o podzia³ maj¹tku
dorobkowego, której przedmiotem bêd¹ nieruchomo�ci rolne miêdzy by³ymi
ma³¿onkami? Co nale¿y zrobiæ, w sytuacji gdy strony przed wej�ciem
w ¿ycie ustawy mia³y zawart¹ umowê przedwstêpn¹ sprzeda¿y nieru-
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chomo�ci rolnej? Czy obowi¹zuje zasada pacta sunt servanda (umów
nale¿y dotrzymywaæ)? Czy w przypadku zniesienia wspó³w³asno�ci nie-
ruchomo�ci rolnej Agencji te¿ przys³uguje prawo przejêcia? Je¿eli tak, to
czy przy ka¿dym ze sposobów zniesienia wspó³w³asno�ci? Czy nale¿y
stosowaæ ustawê, gdy zniesienie wspó³w³asno�ci nastêpuje w wyniku
orzeczenia s¹dowego? Moim zdaniem, nie, poniewa¿ ustawa mówi tylko
o umowach. Czy nale¿y stosowaæ ustawê, gdy umowa jest zawierana
na podstawie art. 231 k.c. lub w trybie ustawy z dnia 21.08.1997 r.
o gospodarce nieruchomo�ciami (Dz.U z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.),
np. gmina i osoba fizyczna dokonuj¹ zamiany nieruchomo�ci, z których
jedna jest rolna?

Uwa¿am, ¿e z umów wynikaj¹ nie tylko prawa, ale i obowi¹zki, dlatego
je¿eli Agencja bêdzie decydowaæ siê na prawo przejêcia, to z wszelkimi
konsekwencjami wynikaj¹cymi z danej umowy.

Ustaw¹ wprowadzono równie¿ zmiany w kodeksie cywilnym, dodaj¹c
art. 10701, na mocy którego równie¿ w razie zbycia udzia³u w spadku
obejmuj¹cym gospodarstwo rolne stosowaæ siê bêdzie odpowiednio art.
3 i 4 ustawy. Poniewa¿ spadek to ogó³ praw i obowi¹zków zmar³ego,
a zatem nasuwa siê pytanie, kto przejmie odpowiedzialno�æ np. za d³ugi
spadkowe, za wykonanie poleceñ i zapisów. To tylko niektóre przyk³ady,
ale mo¿na je mno¿yæ.

Moim zdaniem, przyznanie Agencji prawa tak szerokiego ingerowania
w prawa obywatelskie jest nieuzasadnione.

Analiza przepisów ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego nasuwa
wiele w¹tpliwo�ci co do jej zgodno�ci z Konstytucj¹, a zw³aszcza z art.
21 i 64 bowiem:

1) narusza istotê prawa w³asno�ci, które jest jednym z podstawowych
praw w pañstwie demokratycznym oraz wprowadza zró¿nicowanie
obywateli ze wzglêdu na prawo do w³asno�ci,

2) wprowadza mo¿liwo�æ �wyw³aszczania poprzez szerokie zastoso-
wanie prawa pierwokupu� (art. 3 ustawy) oraz poprzez bardzo szerokie
prawo przejêcia bez wydawania decyzji administracyjnej (art. 4 ustawy),

3) nie wprowadza mo¿liwo�ci zaskar¿ania decyzji Agencji Nierucho-
mo�ci Rolnych w przypadku przejêcia nieruchomo�ci,

4) nie zawiera szczegó³owego uregulowania przes³anek niewa¿no�ci
dokonanych czynno�ci prawnych.
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W³asno�æ rozumiana jako pe³nia w³adzy nad rzecz¹ obejmuje miêdzy
innymi prawo do korzystania z rzeczy, dysponowania rzecz¹ oraz roz-
porz¹dzania ni¹ (art. 140 k.c.). Prawo w³asno�ci ma charakter bezwzglêd-
ny, o czym �wiadczy w³a�nie tre�æ art. 140 k.c., w którym zawarto posta-
nowienie, ¿e w³a�ciciel mo¿e korzystaæ z rzeczy z wy³¹czeniem innych
osób. Jest wiêc skuteczne erga omnes. Zgodnie z art. 21 Konstytucji,
w³asno�æ i prawo dziedziczenia podlega ochronie, za� wyw³aszczenie jest
dopuszczalne jedynie wówczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne
i za s³usznym odszkodowaniem. Tymczasem ustawa o kszta³towaniu
ustroju rolnego wprowadza mo¿liwo�æ �ukrytego wyw³aszczania� nie
tylko na cele publiczne, poniewa¿ nieruchomo�ci rolne od Agencji mog¹
pó�niej nabywaæ ró¿ne podmioty na ró¿ne cele. Z art. 64 Konstytucji
wynika, ¿e w³asno�æ i inne prawa maj¹tkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaj¹ równej dla wszystkich ochronie prawnej. W³asno�æ mo¿e byæ
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza istoty prawa w³asno�ci.

Ustawa o ustroju rolnym wprowadza liczne ograniczenia w zakresie
dysponowania w³asno�ci¹ nieruchomo�ci rolnych. Agencji przyznano
mo¿liwo�æ decydowania o tym, czy dana umowa przenosz¹ca w³asno�æ
nieruchomo�ci rolnej jest korzystna z punktu widzenia ustroju rolnego,
czy te¿ nie. Nie okre�lono, jakimi przes³ankami winna kierowaæ siê Agencja.

Trybuna³ Konstytucyjny, orzekaj¹c o niezgodno�ci niektórych prze-
pisów odnosz¹cych siê do dziedziczenia gospodarstw rolnych (wyrok
z dnia 31.01.2001 r. P 4/99), w uzasadnieniu zwa¿y³ m.in., ¿e �...art. 64
ust. 1 Konstytucji odczytywany w kontek�cie innych przepisów mówi¹-
cych o dziedziczeniu (art. 64 ust 2 i art. 21 ust 1 Konstytucji) stanowi
podstawê publicznego prawa podmiotowego, którego tre�ci¹ jest gwa-
rantowana konstytucyjnie wolno�æ nabywania mienia, jego zachowania
oraz dysponowania nim. Dysponowanie mieniem obejmuje w szczegól-
no�ci zbywanie go w ca³o�ci lub czê�ci w drodze dokonywania przez
uprawnionego czynno�ci inter vivos i mortis causa. Wyliczenie w art. 64
ust. 1 i 2 Konstytucji nie tylko w³asno�ci, ale i innych praw maj¹tkowych
oraz prawa dziedziczenia zmierza do podkre�lenia szerokiego zakresu gwa-
rantowanego przez ten przepis prawa konstytucyjnego (....) Z punktu
widzenia art. 20 i art. 21 Konstytucji prawo dziedziczenia ma przede
wszystkim znaczenie �negatywne�, tj. uzasadnia zakaz arbitralnego przej-
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mowania przez pañstwo (inne podmioty prawa publicznego) w³asno�ci
osób zmar³ych. Inaczej mówi¹c, ustawodawca nie ma mo¿liwo�ci wpro-
wadzenia �ukrytego� wyw³aszczenia poprzez pozbawianie sk³adni-
ków maj¹tkowych osób zmar³ych statusu w³asno�ci prywatnej. Pra-
wo dziedziczenia czyni w³asno�æ prywatn¹ instytucj¹ trwa³¹, nieograniczon¹
czasowo, niezale¿n¹ od okresu ¿ycia osoby, której w danej chwili upraw-
nienia w³a�cicielskie przys³uguj¹ (...) Zwi¹zek ³¹cz¹cy w �wietle omó-
wionych przepisów Konstytucji kategorie w³asno�ci i dziedziczenia uza-
sadnia obowi¹zywanie nakazu uwzglêdniania woli w³a�ciciela jako
podstawowego czynnika, rozstrzygaj¹cego o tym, komu maj¹ w razie
jego �mierci przypa�æ przedmioty tworz¹ce jego maj¹tek (wyrok TK
z dnia 25 lutego 1999 r. K 23/98 OTK ZU 1999/12, poz. 25, s. 167) (...)
Zasada równej dla wszystkich ochrony prawnej w³asno�ci, innych praw
maj¹tkowych oraz prawa dziedziczenia, nawi¹zuj¹ca do ogólnej zasady
równo�ci wyra¿onej w art. 32 Konstytucji, zosta³a sformu³owana w art.
64 ust. 2 Konstytucji (...) wpisanie zasady równej ochrony do przepisów
normuj¹cych wolno�ci i prawa cz³owieka i obywatela ma na celu pod-
kre�lenie niedopuszczalno�ci ró¿nicowania ochrony praw maj¹tkowych
przez przepisy przyznaj¹ce pañstwu i podmiotom publicznym pozycjê
uprzywilejowan¹ w stosunku do osób fizycznych i osób prawnych prawa
prywatnego ...�

Pomimo ¿e ustawodawca stwierdza, i¿ celem ustawy jest kszta³to-
wanie ustroju rolnego, to jednak nie wskazuje wyra�nie na czym ma
polegaæ to kszta³towanie, komu i czemu ten ustrój ma s³u¿yæ.

Aby zrozumieæ cel ustawy nale¿y, miêdzy innymi, zwróciæ uwagê na
to, co siê dzieje i co siê mo¿e staæ z nieruchomo�ciami przejêtymi przez
Agencjê Nieruchomo�ci Rolnych, kto i w jaki sposób, na jakich zasadach
i na jakie cele mo¿e je potem nabywaæ. Otó¿ problematykê tê reguluje
ustawa z dnia 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi
Skarbu Pañstwa (tekst jedn.: Dz.U z 2001 r. Nr 57, poz. 603).

Niezrozumia³e jest, dlaczego ca³ego problemu nie uregulowano w jednej
ustawie.

Nale¿y zastanowiæ siê, czy nie wystêpuje sprzeczno�æ celów okre-
�lonych w ustawie o kszta³towaniu ustroju rolnego i w ustawie o go-
spodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa.
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Na przyk³ad, zgodnie z art. 24 ust 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa, mienie Agencji mo¿e byæ
przeznaczane na inne cele ni¿ rolne, a nawet grunty rolne mog¹ byæ
od³ogowane. Artyku³ 38a ustawy pozwala na ominiêcie przetargu, je¿eli
wcze�niej zawarto umowê dzier¿awy. Artyku³ 31 ustawy daje mo¿liwo�æ
rozk³adania nale¿no�ci na raty, nawet bez oprocentowania. Wymieniona
ustawa przyznaje zbyt wiele uznaniowo�ci ANR w gospodarowaniu
przejêtymi nieruchomo�ciami.

Nale¿y nadmieniæ, ¿e w krajach Unii Europejskiej nie ma tak restryk-
cyjnych przepisów odno�nie do nabywania nieruchomo�ci. Ograniczenia
w nabywaniu nieruchomo�ci s¹ nieliczne i przede wszystkim uzasadnione
interesem publicznym. Dotycz¹ w zasadzie czynno�ci prawnych doko-
nywanych w drodze umowy sprzeda¿y.

Jedynie pozytywne w tej ustawie jest uregulowanie zawarte w art.
15, odnosz¹ce siê do nabywania prawa w³asno�ci nieruchomo�ci przez
u¿ytkowników wieczystych, maj¹ce na celu uw³aszczenie tych osób.

Od 1990 r. wprowadzono wiele przepisów maj¹cych na celu uw³asz-
czenie ró¿nych podmiotów, a problem u¿ytkowników wieczystych po-
zostawa³. Zgodnie z art. 1 znowelizowanej ustawy z dnia 26.07.2001 r.
o nabywaniu przez u¿ytkowników wieczystych prawa w³asno�ci nieru-
chomo�ci, osoby fizyczne bêd¹ce w dniu 26 maja 1990 r. oraz w dniu
wej�cia w ¿ycie ustawy u¿ytkownikami wieczystymi lub wspó³u¿ytkow-
nikami wieczystymi nieruchomo�ci zabudowanych na cele mieszkaniowe
lub stanowi¹cych nieruchomo�ci rolne nabywaj¹ z mocy prawa w³asno�æ
tych nieruchomo�ci z dniem, w którym decyzja wydana przez starostê
w odniesieniu do nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa lub wójta, starostê,
marsza³ka w odniesieniu do nieruchomo�ci bêd¹cej w³asno�ci¹ jednostki
samorz¹du terytorialnego sta³a siê ostateczna. Ustawodawca wprowadzi³
w tym przypadku obowi¹zek wydania decyzji administracyjnej, a zatem
do spraw w tym zakresie (tryb, terminy) maj¹ zastosowanie odpowiednie
przepisy kodeksu postêpowania administracyjnego, odnosz¹ce siê do decyzji
administracyjnych.

Ponadto uwa¿am, ¿e przepisów ustawy nie stosuje siê, w sytuacji gdy
przedmiotem umowy jest prawo u¿ytkowania wieczystego nieruchomo-
�ci rolnej, bowiem ustawa nie zawiera uregulowania w tym zakresie, jak
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ju¿ wspomnia³am, za niedopuszczalne uwa¿am stosowanie wyk³adni
rozszerzaj¹cej.

Ustawa o kszta³towaniu ustroju rolnego nasuwa wiele trudno�ci in-
terpretacyjnych, bowiem przy jej uchwalaniu nie zachowano zasady
przyzwoitej legislacji. W kontek�cie przedstawionych uwag nasuwa siê
pytanie czy lex falsa lex est? W jednym z wyroków NSA O�rodek
Zamiejscowy w Poznaniu z dnia 14 lutego 2002 r. I SA PO 461/2001
stwierdzi³, ¿e �w demokratycznym pañstwie prawnym, jakim jest Rzecz-
pospolita Polska niedopuszczalne jest, by lex falsa lex est (z³e prawo by³o
prawem)�. Jednak my�lê, ¿e o konstytucyjno�ci tej ustawy winien prze-
s¹dziæ Trybuna³ Konstytucyjny.

Lidia B³¹dek


