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Polemiki i refleksje

Niektore rozwazania na temat ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego

W artykule Podstawowe zasady ksztaltowania ustroju rolnego, opu-
blikowanym w Rejencie 2003, nr 5, s. 21-41, Romuald Sztyk w sposéb
szczegdtowy dokonat analizy wymienionej ustawy, dlatego w swoim
artykule odniosg si¢ tylko do niektorych aspektow wynikajacych z niej.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego
(Dz.U. Nr 64, poz. 592) budzi wiele zastrzezen nie tylko pod wzglgdem
prawnym, ale takze pod wzgledem celdéw 1 intencji jej uchwalenia.

Ma ona bardzo szeroki zakres dziatania, poniewaz dotyczy przenosze-
nia wlasnosci nieruchomosci rolnych w drodze réznych uméw (sprzedaz,
darowizna, zamiana, dozywocie itd.). Nalezy jednak zauwazy¢, Ze inaczej
uregulowano przenoszenie wilasnosci nieruchomosci rolnych w drodze
umoéw sprzedazy, a inaczej w wyniku zawierania innych uméw. Prze-
pisOw ustawy nie stosuje si¢, jezeli nabywca nieruchomosci rolnej jest
osoba bliska zbywcy w rozumieniu przepisow o gospodarce nierucho-
mosciami.

Rozny jest tez krag podmiotow, ktorych dotyczy art. 3 1 art. 4 ustawy.
Z art. 3 wynika, ze w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej przez
osobg fizyczna lub osobg prawng inng niz Agencja, prawo pierwokupu
przystuguje z mocy ustawy jej dzierzawcy, jezeli facznie spetnione sg
nastgpujace warunki:
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1) umowa dzierzawy zostata zawarta w formie pisemnej i ma dat¢
pewna oraz byla wykonywana co najmniej 3 lata, liczac od tej daty;

2) nabywana nieruchomos$¢ wchodzi w sktad gospodarstwa rodzin-
nego dzierzawcy lub jest dzierzawiona przez spétdzielni¢ produkcji rolne;.

W przypadku braku uprawnionego dzierzawcy do pierwokupu albo
niewykonania przez niego tego prawa, prawo pierwokupu przystuguje
z mocy ustawy Agencji Nieruchomos$ci Rolnych. Zatem prawo pierwo-
kupu nie ma zastosowania, gdy sprzedazy dokonuja inne podmioty niz
osoby fizyczne Iub prawne, np. spdtki osobowe (jawna, komandytowa,
komandytowo-akcyjna lub partnerska). Nalezy rowniez zauwazy¢, ze
w praktyce umowy dzierzawy na ogoél nie maja daty pewnej, poniewaz
przepisy kodeksu cywilnego nie wymagatly jej dla waznosci umowy dzier-
zawy, a zatem dzierzawcy nie zawsze beda mogli skorzysta¢ z prawa
pierwokupu, ale to prawo zawsze bedzie przystugiwato Agencji. W takich
sytuacjach powinny by¢ sporzadzane umowy warunkowe, zgodnie z prze-
pisami kodeksu cywilnego.

Artykut 4 ust. 1 ustawy odnosi si¢ do przeniesienia wlasnosci nieru-
chomosci rolnych w wyniku zawarcia innych umow niz umowa sprze-
dazy. Wowczas Agencja moze ztozy¢ oswiadczenie o nabyciu tej nieru-
chomosci za zaplata rownowartosci pieni¢znej. W odrdéznieniu od art. 3,
ten artykul nie wymienia w ogodle krggu podmiotow. Wynika z niego, ze
Agencja bedzie miata prawo przejecia w przypadku zawarcia kazdej innej
umowy przenoszacej wlasnos¢ niz umowa sprzedazy, a wigc np. daro-
wizny, zamiany, dozywocia, wniesienia ziemi rolnej jako aportu do spotki
itd. Z brzmienia tego artykulu wynika, ze skutkiem takich uméw wiasnos¢
nieruchomosci przechodzi na nabywce bezwarunkowo w chwili ich
zawarcia, zas prawo przejecia shuzy Agencji dopiero wowczas, jezeli na-
stapito przeniesienie wlasnosci w drodze innej umowy. Ustawa nie zawiera
szczegbtowego trybu, w jaki sposob Agencja ma wykonywac prawo
przejecia, ani terminu, w ktdrym to moze nastapi¢. Problemy nasuwa
usytuowanie prawa przejecia w systemie prawa. Ustawodawca mowi,
7e ,,prawo przejecia wywoluje takie skutki jak prawo pierwokupu”, lecz
przeciez nie jest to prawo pierwokupu. Zgadzam si¢ z pogladami, ze
wykladnia gramatyczna i funkcjonalna art. 4 ust. 1 ustawy prowadzi do
wniosku, ze Agencja moze wystapi¢ o prawo przejecia, dopiero gdy
nastapito przeniesienie wiasnosci, czyli zostat dokonany tzw. skutek rze-
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czowy. Ale w zwiazku z tym powstaja liczne problemy, np. kto bedzie
strong, wobec ktorej Agencja wystapi. Zbywca? Nabywca? A moze obie
strony? Z ustawy nie wynika, kto i w jaki spos6éb ma zawiadomi¢ Agencje,
ze moze skorzystac z prawa przejecia, ale Agencja, nie baczac na przepisy
ustawy, wysyla rézne pisma do notariuszy, aby to notariusze przesytali
jej wypisy aktow notarialnych, a nawet kopie zatacznikow przedktadanych
przez strony. Uwazam to za niedopuszczalne, chyba ze stosownie do art.
110 ustawy — Prawo o notariacie strony wyraza zgodg¢ na wydanie wypisu
innym podmiotom. Zadne wytyczne ani pisma Agencji nie moga by¢
podstawa podejmowania decyzji w sprawie praw obywateli. Za nie do
przyjecia uwazam stosowanie wyktadni rozszerzajacej, ktora prowadzi do
dalszego ograniczania praw obywateli lub naktada na obywateli obowiazki,
ktdre nie sg przewidziane w ustawie. Notariusz powinien poinformowaé
strony o tresci art. 4 lub art. 3 tej ustawy. Mysle, ze kazdy szanujacy
sie notariusz wie, ze stosownie do art. 87 Konstytucji, zrédtami powszechnie
obowiazujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia, o ile sa wydane
na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie i nie sa sprzeczne
z Konstytucja ani ustawa.

Z brzmienia ustawy wynika, ze decyzje Agencji o skorzystaniu z prawa
pierwokupu oraz z prawa przejecia nie beda decyzjami administracyjnymi,
co oznacza, ze nie beda zaskarzalne. Jednak, moim zdaniem, obywatele
powinni mie¢ prawo do skargi, na co uzasadnienie mozna znalez¢ np.
w Konstytucji. Pozbawienie obywatela prawa do otrzymania decyz;ji
administracyjnej 1 jej zaskarzenia stawia Agencje w sytuacji uprzywilejo-
wanej.

Nalezy réwniez zastanowi¢ si¢ nad konsekwencjami wynikajacymi
z r6znych uméw, np. umowy o dozywocie. Jezeli Agencja skorzysta
z prawa przejecia, to kto wowczas przejmie obowiazki wobec upraw-
nionego dozywotnika z art. 908 k.c.? Kto przyjmie zbywce jako domow-
nika, dostarczy mu wyzywienia, ubrania, mieszkania, $wiatla i opatu,
zapewni mu odpowiednig pomoc i pielggnowanie w chorobie itd.? Jak
bedzie wygladata sytuacja w przypadku np. umowy o podzial majatku
dorobkowego, ktdrej przedmiotem beda nieruchomosci rolne migdzy bytymi
matzonkami? Co nalezy zrobié¢, w sytuacji gdy strony przed wejsciem
w zycie ustawy mialy zawarta umowg przedwstepna sprzedazy nieru-
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chomosci rolnej? Czy obowiazuje zasada pacta sunt servanda (umow
nalezy dotrzymywac)? Czy w przypadku zniesienia wspolwlasnosci nie-
ruchomosci rolnej Agencji tez przystuguje prawo przejecia? Jezeli tak, to
czy przy kazdym ze sposobow zniesienia wspdtwlasnosci? Czy nalezy
stosowaé ustawe, gdy zniesienie wspdtwlasnosci nastepuje w wyniku
orzeczenia sagdowego? Moim zdaniem, nie, poniewaz ustawa mowi tylko
o umowach. Czy nalezy stosowac ustawe, gdy umowa jest zawierana
na podstawie art. 231 k.c. lub w trybie ustawy z dnia 21.08.1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.),
np. gmina i osoba fizyczna dokonuja zamiany nieruchomosci, z ktorych
jedna jest rolna?

Uwazam, ze z uméw wynikajq nie tylko prawa, ale i obowiazki, dlatego
jezeli Agencja bedzie decydowac si¢ na prawo przejecia, to z wszelkimi
konsekwencjami wynikajacymi z danej umowy.

Ustawa wprowadzono réwniez zmiany w kodeksie cywilnym, dodajac
art. 1070', na mocy ktdrego rowniez w razie zbycia udziatlu w spadku
obejmujacym gospodarstwo rolne stosowaé sie bedzie odpowiednio art.
3 1 4 ustawy. Poniewaz spadek to ogdt praw i obowiazkéw zmartego,
a zatem nasuwa si¢ pytanie, kto przejmie odpowiedzialnos¢ np. za dhugi
spadkowe, za wykonanie polecen i zapisow. To tylko niektore przyktady,
ale mozna je mnozy¢.

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

Analiza przepisoOw ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego nasuwa
wiele watpliwosci co do jej zgodnosci z Konstytucja, a zwlaszcza z art.
21 i 64 bowiem:

1) narusza istot¢ prawa wlasnosci, ktore jest jednym z podstawowych
praw w panstwie demokratycznym oraz wprowadza zréznicowanie
obywateli ze wzgledu na prawo do wlasnosci,

2) wprowadza mozliwos¢ ,,wywlaszczania poprzez szerokie zastoso-
wanie prawa pierwokupu” (art. 3 ustawy) oraz poprzez bardzo szerokie
prawo przejecia bez wydawania decyzji administracyjnej (art. 4 ustawy),

3) nie wprowadza mozliwosci zaskarzania decyzji Agencji Nierucho-
mosci Rolnych w przypadku przejecia nieruchomosci,

4) nie zawiera szczegdétowego uregulowania przestanek niewaznosci
dokonanych czynnosci prawnych.
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Wiasno$¢ rozumiana jako pelia wtadzy nad rzecza obejmuje miedzy
innymi prawo do korzystania z rzeczy, dysponowania rzecza oraz roz-
porzadzania nig (art. 140 k.c.). Prawo wilasnosci ma charakter bezwzgled-
ny, o czym $wiadczy wiasnie tres¢ art. 140 k.c., w ktérym zawarto posta-
nowienie, ze wlasciciel moze korzysta¢ z rzeczy z wylaczeniem innych
0sob. Jest wigc skuteczne erga omnes. Zgodnie z art. 21 Konstytucji,
wlasnos$¢ 1 prawo dziedziczenia podlega ochronie, za§ wywlaszczenie jest
dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne
i za shuisznym odszkodowaniem. Tymczasem ustawa o ksztattowaniu
ustroju rolnego wprowadza mozliwo$¢ ,,ukrytego wywlaszczania” nie
tylko na cele publiczne, poniewaz nieruchomosci rolne od Agencji moga
p6ézniej nabywaé rozne podmioty na rozne cele. Z art. 64 Konstytucji
wynika, ze wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Wtasno$¢ moze byé
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza istoty prawa wilasnosci.

Ustawa o ustroju rolnym wprowadza liczne ograniczenia w zakresie
dysponowania wilasnoscia nieruchomosci rolnych. Agencji przyznano
mozliwos¢ decydowania o tym, czy dana umowa przenoszaca wlasnosé
nieruchomosci rolnej jest korzystna z punktu widzenia ustroju rolnego,
czy tez nie. Nie okreslono, jakimi przestankami winna kierowac si¢ Agencja.

Trybunal Konstytucyjny, orzekajac o niezgodnosci niektorych prze-
piséw odnoszacych si¢ do dziedziczenia gospodarstw rolnych (wyrok
z dnia 31.01.2001 r. P 4/99), w uzasadnieniu zwazyt m.in., ze ,,...art. 64
ust. 1 Konstytucji odczytywany w kontekscie innych przepisow mowia-
cych o dziedziczeniu (art. 64 ust 2 1 art. 21 ust 1 Konstytucji) stanowi
podstawe publicznego prawa podmiotowego, ktdrego trescia jest gwa-
rantowana konstytucyjnie wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania
oraz dysponowania nim. Dysponowanie mieniem obejmuje w szczegol-
nosci zbywanie go w calosci lub czgsci w drodze dokonywania przez
uprawnionego czynnosci inter vivos i mortis causa. Wyliczenie w art. 64
ust. 112 Konstytucji nie tylko wiasnosci, ale i innych praw majatkowych
oraz prawa dziedziczenia zmierza do podkreslenia 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-

144



Lidia Btadek, Niektore rozwazania na temat ustawy...

mowania przez panstwo (inne podmioty prawa publicznego) wlasnosci
0s0b zmartych. Inaczej méwiac, ustawodawca nie ma mozliwosci wpro-
wadzenia ,,ukrytego” wywlaszczenia poprzez pozbawianie skladni-
kow majatkowych oséb zmarlych statusu wlasnosci prywatnej. Pra-
wo dziedziczenia czyni wlasnos$¢ prywatna instytucja trwata, nieograniczong
czasowo, niezalezna od okresu zycia osoby, ktorej w danej chwili upraw-
nienia wilascicielskie przystuguja (...) Zwiazek taczacy w $swietle omo-
wionych przepisow Konstytucji kategorie whasnosci 1 dziedziczenia uza-
sadnia obowiazywanie nakazu uwzgledniania woli wilasciciela jako
podstawowego czynnika, rozstrzygajacego o tym, komu maja w razie
jego $mierci przypas¢ przedmioty tworzace jego majatek (wyrok TK
z dnia 25 lutego 1999 r. K 23/98 OTK ZU 1999/12, poz. 25, s. 167) (...)
Zasada rownej dla wszystkich ochrony prawnej wlasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawa dziedziczenia, nawiazujaca do ogdlnej zasady
réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji, zostala sformulowana w art.
64 ust. 2 Konstytucji (...) wpisanie zasady rownej ochrony do przepiséw
normujacych wolnosci i prawa cztowieka i obywatela ma na celu pod-
kreslenie niedopuszczalnosci réznicowania ochrony praw majatkowych
przez przepisy przyznajace panstwu i podmiotom publicznym pozycje
uprzywilejowang w stosunku do o0sob fizycznych i 0s6b prawnych prawa
prywatnego ...”

Pomimo ze ustawodawca stwierdza, iz celem ustawy jest ksztalto-
wanie ustroju rolnego, to jednak nie wskazuje wyraznie na czym ma
polega¢ to ksztaltowanie, komu i czemu ten ustrdj ma shuzyd¢.

Aby zrozumie¢ cel ustawy nalezy, migdzy innymi, zwroci¢ uwage na
to, co si¢ dzieje i co si¢ moze sta¢ z nieruchomosciami przejetymi przez
Agencje Nieruchomosci Rolnych, kto i w jaki sposob, na jakich zasadach
i na jakie cele moze je potem nabywac. Otéz problematyke te reguluje
ustawa z dnia 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa (tekst jedn.: Dz.U z 2001 r. Nr 57, poz. 603).

Niezrozumiale jest, dlaczego calego problemu nie uregulowano w jedne;j
ustawie.

Nalezy zastanowi¢ sig¢, czy nie wystgpuje sprzecznosé celéw okre-
Slonych w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego i w ustawie o go-
spodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa.
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Na przyktad, zgodnie z art. 24 ust 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, mienie Agencji moze by¢
przeznaczane na inne cele niz rolne, a nawet grunty rolne moga by¢
odlogowane. Artykut 38a ustawy pozwala na ominiecie przetargu, jezeli
wczesniej zawarto umowe dzierzawy. Artykut 31 ustawy daje mozliwosé
rozktadania naleznosci na raty, nawet bez oprocentowania. Wymieniona
ustawa przyznaje zbyt wiele uznaniowosci ANR w gospodarowaniu
przejetymi nieruchomosciami.

Nalezy nadmienié, ze w krajach Unii Europejskiej nie ma tak restryk-
cyjnych przepiséw odnosnie do nabywania nieruchomosci. Ograniczenia
w nabywaniu nieruchomosci sa nieliczne i przede wszystkim uzasadnione
interesem publicznym. Dotycza w zasadzie czynnosci prawnych doko-
nywanych w drodze umowy sprzedazy.

Jedynie pozytywne w tej ustawie jest uregulowanie zawarte w art.
15, odnoszace si¢ do nabywania prawa wilasnosci nieruchomosci przez
uzytkownikdéw wieczystych, majace na celu uwiaszczenie tych oséb.

Od 1990 r. wprowadzono wiele przepisdéw majacych na celu uwtlasz-
czenie roznych podmiotow, a problem uzytkownikdéw wieczystych po-
zostawal. Zgodnie z art. 1 znowelizowanej ustawy z dnia 26.07.2001 r.
o nabywaniu przez uzytkownikow wieczystych prawa wiasno$ci nieru-
chomosci, osoby fizyczne bedace w dniu 26 maja 1990 r. oraz w dniu
wejscia w zycie ustawy uzytkownikami wieczystymi lub wspohuzytkow-
nikami wieczystymi nieruchomosci zabudowanych na cele mieszkaniowe
lub stanowiacych nieruchomosci rolne nabywaja z mocy prawa wtasnosc¢
tych nieruchomosci z dniem, w ktorym decyzja wydana przez staroste
w odniesieniu do nieruchomosci Skarbu Panstwa lub wdjta, staroste,
marszalka w odniesieniu do nieruchomosci bedacej wlasnoscia jednostki
samorzadu terytorialnego stata si¢ ostateczna. Ustawodawca wprowadzit
w tym przypadku obowiazek wydania decyzji administracyjnej, a zatem
do spraw w tym zakresie (tryb, terminy) maja zastosowanie odpowiednie
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego, odnoszace si¢ do decyzji
administracyjnych.

Ponadto uwazam, ze przepisOw ustawy nie stosuje si¢, w sytuacji gdy
przedmiotem umowy jest prawo uzytkowania wieczystego nieruchomo-
$ci rolnej, bowiem ustawa nie zawiera uregulowania w tym zakresie, jak
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juz wspomniatam, za niedopuszczalne uwazam stosowanie wykladni
rozszerzajacej.

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego nasuwa wiele trudnosci in-
terpretacyjnych, bowiem przy jej uchwalaniu nie zachowano zasady
przyzwoitej legislacji. W kontekscie przedstawionych uwag nasuwa sie
pytanie czy lex falsa lex est? W jednym z wyrokow NSA Osrodek
Zamiejscowy w Poznaniu z dnia 14 lutego 2002 r. I SA PO 461/2001
stwierdzit, ze ,,w demokratycznym panstwie prawnym, jakim jest Rzecz-
pospolita Polska niedopuszczalne jest, by lex falsa lex est (zte prawo byto
prawem)”. Jednak mysle, Ze o konstytucyjnosci tej ustawy winien prze-
sadzi¢ Trybunat Konstytucyjny.

Lidia Blgdek
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