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Formy wspierania rodzinnych gospodarstw rolnych
przez Agencje Nieruchomosci Rolnych

I. W dniu 2 kwietnia 1997 r. Zgromadzenie Narodowe uchwalito
Konstytucje RP. W tekscie ustawy zasadniczej znalazt si¢ m.in. przepis
art. 23, okreslajacy podstawy ustroju rolnego w Polsce. Tym samym
przerwany zostat kilkunastoletni okres, w ktorym ustawodawstwo pol-
skie byto pozbawione konstytucyjnej normy dotyczace;j tej kwestii'. Chcac
okresli¢, czym jest ustroj rolny, trzeba w pierwszej kolejnosci powotaé
powszechnie akceptowana w doktrynie definicj¢ zaproponowana przez
A. Stelmachowskiego. Wedlug niej pod tym pojeciem rozumie si¢ uktad
stosunkow wlasno$ciowych w rolnictwie, formy organizacji produkcji
rolnej oraz formy organizacji rynkéw rolnych’. Nie powinno budzié
watpliwosci, Ze ustrdj rolny jest elementem ustroju spoteczno-gospodar-
czego®. Majac na uwadze szeroki zakres pojecia ,,ustroj rolny”, nalezy
skonstatowa¢, ze art. 23 Konstytucji to przepis niezwykle lakoniczny.

'Tak A.Lichorowicz Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego Rzeczypospolitej
w swietle art. 23 Konstytucji, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wy-
rzykowski, Warszawa 2001, s. 111.

2TakA.Stelmachowski,[w:]P.Czechowski,M.Korzycka-Iwanow,
S.Prutis,A.Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 1997, s. 11.

3 Zob. w szczegblnosci: A. D o m ani s k a, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodar-
czego Polski, Warszawa 2001, s. 135; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 36; W.Skrzydto,
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002, s. 34; A.Oleszko,
Uznanie rodzinnego..., s. 80.
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Stanowi on jedynie: ,,Podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodar-
stwo rodzinne. Zasada ta nie narusza postanowien art. 21 i 22 (dotycza-
cych ochrony wlasnosci i prawa dziedziczenia oraz wolnosci dziatalnosci
gospodarczej — przyp. moj, M.J.)”. Wydaje si¢, Ze z obecnego brzmienia
art. 23 Konstytucji mozna wywies¢ tylko dwa wnioski. Po pierwsze,
dokonany zostal przedmiotowy podzial na gospodarstwa rodzinne i go-
spodarstwa rolne niebedace rodzinnymi*. Po drugie, ustanowiona zostata
zasada, w mysl ktorej gospodarka rolna moze przybiera¢ wszelkie formy,
jednakze preferowana jest w zakresie rolnictwa dziatalno$¢ opierajaca si¢
na rodzinnych gospodarstwach rolnych’. Istota preferencyjnego trakto-
wania wyraza si¢ w dopuszczeniu mozliwosci stworzenia regulacji szcze-
golnej, dotyczacej gospodarstw rodzinnych. Jednoczesnie trzeba zazna-
czy¢, ze taka regulacja bedzie zgodna z Konstytucja tylko wowczas, gdy
bedzie zawiera¢ normy ochronne w stosunku do gospodarstw rodzin-
nych, a przy tym nie bedzie pozostawata w sprzeczno$ci z zasadami
ochrony wlasnosci, dziedziczenia i swobody dziatalno$ci gospodarcze;.

Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej pojawity si¢ watpliwosci, czy
art. 23 Konstytucji zgodny jest z art. 33 Traktatu ustanawiajacego Wspol-
not¢ Europejska® (TWE). W $wietle wymienionego przepisu Traktatu
podstawowe cele wspolnej polityki rolnej to: zwigkszenie wydajnosci
rolnictwa przez wspieranie postgpu technicznego, racjonalny rozwoj
produkcji rolnej, jak rowniez optymalne wykorzystanie czynnikow pro-
dukcji, w szczegolnosci sity roboczej, 1 zapewnienie w ten sposoéb od-
powiedniego poziomu zycia ludnos$ci wiejskiej, zwlaszcza przez podnie-
sienie indywidualnego dochodu 0séb pracujacych w rolnictwie. Watpliwosci
zostaly rozwiane przez TK, ktory zauwazyl, ze kwestia ustroju rolnego
winna by¢ rozstrzygana przez poszczegélne krajowe porzadki prawne,
a w Polsce zostata uregulowana w art. 23 Konstytucji’. Z uwagi na to,
ze art. 33 TWE nie ksztaltuje ustroju rolnego bezposrednio, a dotyczy

4 Tak R.Sztyk, Podstawowe zasady ksztaltowania ustroju rolnego, Rejent 2003,
nr S, s. 21.

> Por. K. Stefanska, Poszukiwanie modelu indywidualnego gospodarstwa rolne-
go, Studia luridica Agraria, t. II, Biatystok 2001, s. 163-165.

¢ Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2.

7 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/2004 (OTK ZU 2005/5A poz. 49), zob.
w szczeg6Olnosei punkt 18.4. uzasadnienia wyroku.

51



Marek Jarosiewicz

kwestii ogolniejszych, tj. celow wspolnej polityki rolnej, migdzy nim a
art. 23 Konstytucji nie zachodzi sprzecznosc.

Art. 23 Konstytucji skonstruowany zostat zbyt ogdlnie, aby nadawat si¢
do bezposredniego stosowania®. Wigkszos¢ doktryny stusznie przypisuje
mu charakter normy programowej’, tzn. takiej, ktora nie jest bezposrednio
wiazaca, a jedynie, stanowiac rodzaj klauzuli generalnej, wyznacza pewne
ogolne kierunki dziatan witadz'°. W podobnym tonie wypowiedzial sie
Trybunat Konstytucyjny. Jego zdaniem art. 23 nie kreuje samoistnie zad-
nych wolnosci, praw ani obowiazkéw. Wyraza on jedynie jedna z zasad
polityki panstwa. Z zasady tej wynika, ze organy wladzy publicznej sa
zobligowane do takiego ukierunkowania swojej aktywnosci w sferze polityki
rolnej, aby respektowac, w mozliwie szerokim zakresie, funkcjonowanie
gospodarstw rodzinnych jako podstawy ustroju rolnego'!.

Zaréwno agrarysci, jak 1 konstytucjonaliSci przyjeli brzmienie art. 23
Konstytucji do$¢ chtodno. Zauwazono w szczegdlnosci, ze wbrew
zglaszanym wczesniej postulatom nie ksztattuje on ani stosunkéw wiasno-
$ciowych, ani form organizacyjnych produkcji i rynkdw rolnych. Nie wskazuje
tez wystarczajaco precyzyjnie, jaka winna by¢ polityka rolna panstwa'Z,
Oznacza to, ze nie formuluje on w kompleksowy sposob nawet zatozen
czy celow ustroju rolnego', nie wspomina tez, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem gospodarstwa rodzinnego ani jakie sa pozadane sposoby realizacji
zasady szczegOlnego traktowania gospodarstw rodzinnych'“,

8 Tak A.Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 119.

Por. w szczegdlnosci: A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 118; T.K u -
rowska, Gospodarstwo rodzinne czy gospodarstwo rozwojowe. Dylematy wyboru, [w:]
Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, red. S. Prutis, Biatystok 1998, s. 110-111,
A.Oleszko, Uznanie rodzinnego..., s. 81; J. B o ¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej
oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 60.

10 Zob. P.Sarnecki, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa
2002, s. 11.

' Por. uzasadnienie postanowienia TK z dnia 27 listopada 2001 r., Ts 60/2001 (OTK
ZU 2002/2B, poz. 120) oraz uzasadnienie postanowienia TK z dnia 15 kwietnia 2002 r.,
Ts 60/2001 (OTK ZU 2002/2B, poz. 121).

12 Tak A.Oleszko, Znaczenie rodzinnego gospodarstwa rolnego jako podstawy
polskiego ustroju rolnego dla ustawodawstwa oraz orzecznictwa w sprawach rolnych
(uwagi w swietle projektu Konstytucji RP), Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodow-
ska, vol. XLIV, 1997.

B Por. T.Kurowska, Gospodarstwo rodzinne..., s. 111.

4 A.Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 113-114.
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Pomimo niewatpliwych niedoskonatosci redakcyjnych, jakimi oma-
wiany przepis jest obarczony, TK uznat, ze wynika z niego obowiazek
respektowania przez organy wiadzy publicznej funkcjonowania gospo-
darstw rodzinnych w polskiej rzeczywistosci gospodarczej w mozliwie
najszerszym zakresie'>. Obowiazek ten powinien by¢ realizowany w szcze-
gdlnosci poprzez stanowienie prawa bedacego konkretyzacja zasady z art.
23 Konstytucji. Ustawodawca polski powinien zmierza¢ do utrwalania
bytu istniejacych oraz wspierania inicjatyw majacych na celu tworzenie
nowych gospodarstw rodzinnych. Gospodarstwa rodzinne nalezy ota-
czaé szczeg6lna opieka. Takie jest tez stanowisko wigkszosci przedsta-
wicieli doktryny'S. J. Bo¢ dodaje, ze ta szczegolna opicka winna znalez¢é
swoj wyraz w trzech dziedzinach: finansowej, spotecznej oraz gospodar-
czej'’. Jeszcze raz nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze ze wzgledu na
zastrzezenie poczynione w art. 23 zd. drugie, wszelkie przejawy szcze-
golnego traktowania gospodarstw rodzinnych nie moga narusza¢ zasady
wolnosci gospodarczej, tzn. w szczegolnoséci nie moga dyskryminowaé
innych uczestnikow obrotu gospodarczego.

W doktrynie shusznie zwrdcono uwagg, ze wobec braku rozstrzygnig-
cia przez Konstytucje, czym jest gospodarstwo rodzinne, tworzenie prawa
rozwijajacego zasadg wynikajaca z art. 23 nalezy rozpocza¢ wiasnie od
opracowania ustawy, ktora zawierataby objasnienie tego pojgcia'®. Nie-
stety, ustawodawca bardzo dlugo zwlekal z wydaniem stosownych
przepiséw. W efekcie, aby wypetni¢ niewatpliwa lukg prawna, podejmo-
wano w pismiennictwie proby stworzenia definicji doktrynalnych. Akcen-
towano w nich mozliwo$¢ utrzymania si¢ rodziny rolnika z pracy w takim
gospodarstwie! oraz to, ze pracowa¢ w nim powinni w zasadzie 0so-
biscie cztonkowie tej rodziny®. Najbardziej rozbudowana i kompleksowa
propozycje rozumienia pojecia ,,gospodarstwo rodzinne” przedstawit

15 Postanowienie TK z dnia 15 kwietnia 2002 r. (OTK ZU 2002/2B, poz. 121).

16 Zob. w szczegolnosci: A.Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 119;
P.Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 36; W.Skrzydto, Konstytucje Rze-
czypospolitej..., s. 34; 1. B o ¢, Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 60.

17J. B o ¢, Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 60.

18 Zob. m.in. A. Domanska, Konstytucyjne podstawy..., s. 139-140; A.Licho -
rowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 116.

¥ Tak P.Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 36.

2 Tak J. B o ¢, Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 60.
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A. Lichorowicz. Definicja zaproponowana przez tego autora skonstru-
owana zostala na podstawie funkcjonujacego w ustawodawstwie Unii
Europejskiej pojecia gospodarstwa rozwojowego. Wedhug A. Lichorowi-
cza do znamion gospodarstwa rodzinnego zaliczy¢ nalezatoby w szcze-
golnosci: osobiste prowadzenie gospodarstwa przez rolnika wraz z ro-
dzing i uczynienie sobie z tego glownego zrédla utrzymania, fachowe
kwalifikacje rolnicze przynajmniej po stronie osoby kierujacej pracami,
a takze kryterium obszarowe, ustalane elastycznie, z uwzglednieniem spe-
cyfiki stosunkoéw wiasnosciowych w danym regionie?!. Podobne stano-
wisko zaprezentowata T. Kurowska®.

Mimo znacznego dorobku doktryny na tym polu, legalna definicja
rodzinnego gospodarstwa rolnego zostata zamieszczona dopiero w usta-
wie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (u.k.u.r.)?.
Art. 5 tego aktu, obowigzujacy w niezmienionym brzmieniu do dzis,
moéwi, ze gospodarstwem rodzinnym jest gospodarstwo rolne prowadzo-
ne przez rolnika indywidualnego (kryterium podmiotowe), o tacznej
powierzchni uzytkéw rolnych nieprzekraczajacej 300 ha (kryterium przed-
miotowe). Wymogi, jakie nalezy spehi¢, aby uchodzi¢ za rolnika indy-
widualnego w rozumieniu ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego za-
mieszczono w jej art. 6. Zgodnie z tym przepisem rolnikiem indywidualnym
jest osoba fizyczna bedaca wiascicielem lub dzierzawca nieruchomosci
rolnych o tacznej powierzchni uzytkéw rolnych nieprzekraczajacej 300
ha, prowadzaca osobiscie gospodarstwo rolne, posiadajaca kwalifikacje
rolnicze, zamieszkata w gminie, w ktorej polozona jest jedna z nierucho-
mosci wchodzacych w skiad tego gospodarstwa.

Jak zatem wida¢, tworcy ustawy odrzucili wigkszo$¢ zglaszanych
wczesniej w pismiennictwie postulatdéw co do sposobu uksztaltowania
instytucji gospodarstwa rodzinnego. Niestety, jak si¢ wydaje, wptyne¢to
to niekorzystnie na przyjete rozwiazania. Obecna definicja gospodarstwa

2 Zob. A.Lichorowicz, Harmonizowanie polskiego ustawodawstwa struktural-
nego w rolnictwie z ustawodawstwem Unii Europejskiej (na przykiadzie prawnego pojecia
gospodarstwa rodzinnego), Panstwo i Prawo 1996, nr 4-5, s. 137-138 oraz tenze,
O instytucji rodzinnego gospodarstwa rolnego — de lege ferenda, Rejent1996, nr 7-8,
. 41-43.

2 Zob. T.Kurowska, Gospodarstwo rodzinne..., s. 116-117.

% Dz.U. Nr 64, poz. 592.
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rodzinnego jest przedmiotem do$¢ ostrej i powszechnej krytyki*. W szcze-
golnosci bardzo szybko dostrzezono, ze zawiera ona podwdjne ograni-
czenie maksymalnej powierzchni uzytkow rolnych do 300 ha — wyste-
pujace zarowno w kryterium przedmiotowym, jak i w pojeciu rolnika
indywidualnego. Poza niedociagnigciami technicznymi na krytyke zastu-
guje nie do$¢ jasne kryterium osobistego prowadzenia gospodarstwa, zbyt
szerokie zakre§lenie tzw. kwalifikacji teoretycznych do prowadzenia
gospodarstwa, konieczno$¢ zamieszkiwania w gminie, w ktorej znajduje
si¢ co najmniej jedna z nieruchomosci wchodzaca w sktad gospodarstwa
oraz przesadzenie, ze gospodarstwa o powierzchni powyzej 300 ha uzytkow
rolnych nie beda mogly nigdy uzyskac statusu gospodarstwa rodzinne-
20”. Co jednak najwazniejsze, celem przy$wiecajacym autorom ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego byto ograniczenie obrotu nieruchomoscia-
mi rolnymi, a nie realizacja funkcji ochronne;j®. Stad wydaje sig, ze czynione
przez niektorych autoréw twierdzenia o kompleksowym urzeczywistnieniu
w tej ustawie zasady z art. 23 Konstytucji?’ mozna uzna¢ za mocno
przesadzone, a definicja w niej zamieszczona nie nadaje si¢ do bezposred-
niego stosowania przy interpretacji wielu aktéw prawnych. Dotyczy to
przede wszystkim tych sposrod nich, ktorych celem jest urzeczywistnianie
idei ochrony gospodarstw rodzinnych. Poniewaz jest to jednak jedyna obo-
wiazujaca dzi§ definicja legalna gospodarstwa rodzinnego, nalezy, wedhug
mnie, kierowac si¢ wzgledami spdjnosci systemu prawnego i zawsze przy
interpretacji przepisow poruszajacych kwesti¢ gospodarstw rodzinnych
siggna¢ w pierwszej kolejnosci do definicji z ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Nie mozna jednak przenosi¢ jej mechanicznie i w cato$ci na grunt
innej regulacji. Trzeba raczej uwzglednic specyfike kazdego aktu, w szcze-
gblnoéci jego cele, 1 definicje gospodarstwa rodzinnego konstruowaé
w pierwszym rzedzie w zgodzie z nimi. Art. 5 uk.u.r. winien stanowi¢

2 Zob. w szczegdlnosci A. Lichorowic z, Instrumenty oddzialywania na strukture
gruntowq Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaftowaniu ustroju rolnego,
KPP 2004, nr2,s.3991inast.; D.L obos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne
formy organizacji, Sosnowiec 2006, s. 44-47; R.S ztyk, Podstawowe zasady..., s. 22;
Z.Truszkiewicz, Wszystko zalezy od agencji i przypadku, Rzeczpospolita z 6 maja
2003 r.

3 Zob. D.Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne..., s. 44-46.

2 Tamze, s. 43 i 48.

77 Tak R.Sztyk, Podstawowe zasady..., s. 21.
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w tym zakresie istotng wskazowke co do kryteriow, jakie nalezatoby ewen-
tualnie bra¢ od uwage przy konstruowaniu definicji na gruncie innego aktu.
Wskazowki tej nie wolno jednak absolutyzowac.

I1. Po krétkim przedstawieniu ogolnych konsekwencji wynikajacych
z art. 23 Konstytucji nalezy nastg¢pnie przej$¢ do zagadnienia realizacji
normy ujgtej] w tym przepisie przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych
(dalej: ANR, Agencja). Instrumenty, w jakie ANR zostata dla realizacji tego
obowiazku wyposazona, odnalez¢ mozna przede wszystkim w ustawie
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa? (u.g.n.r.). Konieczne bedzie tez spojrzenie przez pry-
zmat art. 23 Konstytucji na szczegdlne uprawnienia ANR, pozwalajace
jej na daleko idaca ingerencj¢ w uprawnienia wilascicieli nieruchomosci,
tj. na uregulowane w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego prawo
pierwokupu oraz tzw. prawo nabycia, jak réwniez na prawo odkupu
przewidziane w art. 29 ust. 4 u.g.n.r.

Rozpoczag trzeba od krétkiego przypomnienia statusu prawnego ANR
oraz ustalenia, dlaczego jest to podmiot whasciwy dla realizacji zadan
ciazacych na wiladzy publiczne;.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.g.n.r., ANR jest panstwowa osoba prawna,
ma zatem samodzielno$¢ prawna oraz, na podstawie art. 20 tej samej
ustawy, samodzielno$¢ finansowa®. Samodzielno$¢ prawna nalezy rozu-
mie¢ zgodnie z art. 40 k.c., z ktérego wynika, ze ANR nie odpowiada
za zobowigzania Skarbu Panstwa, ten za$ nie odpowiada za zobowiazania
ANR. Jest to zatem samodzielno$¢ prywatnoprawna. Z kolei z art. 7
u.gn.r. dowiedzie¢ si¢ mozna, ze Agencja dziata na podstawie ustawy
oraz statutu nadanego rozporzadzeniem ministra wlasciwego do spraw
rozwoju wsi*’. Dysponuje ona wyodrebniona masa majatkowa, a zatrud-
nione w niej osoby nie sa zwigzane z nia stosunkiem cztonkostwa, mozna
zatem zaliczy¢ ja do kategorii 0s6b prawnych typu zaktadowego®'. Z art. 5

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700.

2 Zob. Uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 22
kwietnia 1994 r., IIl CZP 189/93 (OSNCP 1994, nr 6, poz. 121).

% Obecnie: Rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z dnia 1 sierpnia 2003 r. w spra-
wie nadania statutu Agencji Nieruchomosci Rolnych (Dz.U. Nr 140, poz. 1348 ze zm.).

31 Tak M.Mozdzef-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Kra-
kow 2003, s. 39-40.
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u.g.n.r. wynika, ze ANR jest ustawowym powiernikiem Skarbu Panstwa
(SP) w stosunku do mienia wchodzacego w sklad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa (Zasob).

W doktrynie przyjmuje sig, ze na potrzeby ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa zaadaptowano tzw. german-
ski model powiernictwa (Treuhand)**>. Oznacza to, ze ANR wykonuje
uprawnienia wilascicielskie we wlasnym imieniu, ale w cudzym (Skarbu
Panstwa) interesie®.

Z samodzielno$ci prawnej ANR wynika jej odrgbnos¢ od panstwa
i SP*. Tak tez orzekt Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 5 wrzesnia 1995 .3
W uzasadnieniu dodano nadto, ze ANR nie jest czgécig aparatu panstwo-
wego ani organem administracji rzadowej i mimo podporzadkowania
ministrowi nie moze by¢ zaliczona w poczet ,,innych réwnorz¢dnych
organdow nalezacych do wewnatrzresortowych lub pozaresortowych
urzedow centralnych”. Uwagi te nalezy opatrzy¢ zastrzezeniem, ze sa-
modzielnos¢ ANR ograniczona jest statusem panstwowej osoby praw-
nej*®. Mimo ze nie jest czegscia aparatu panstwowego, Agencja ma jednak
swoje miejsce w strukturze organizacyjnej panstwa®’.

Nalezatoby zatem rozrézni¢ dwie sfery dziatania Agencji: 1) prywat-
noprawng (dotyczaca przede wszystkim odpowiedzialno$ci za zobowia-
zania), w ktoérej ANR ma pelng samodzielno$¢, oraz 2) publicznoprawna,
w ktorej wyznacza si¢ Agencji zadania istotne z punktu widzenia interesu
publicznego. Szczegolnie w tej drugiej sferze mozna méwi¢ o pewnym
politycznym ,,uwiktaniu” ANR, ktére wynika z przepisow regulujacych
jej ustrdj. Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.g.n.r. Prezesa ANR powotuje Prezes
Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi,
sposrod osob nalezacych do panstwowego zasobu kadrowego. Prezes
Rady Ministrow samodzielnie odwoluje Prezesa ANR; warto tu zazna-
czy¢, ze ani ustawa o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu

32Z0ob. A. D oliw a, Ustawowe powiernictwo wykonywania wlasnosci paristwowej na
przyktadzie Agencji Wilasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Studia Prawnicze 2003, z. 1,s. 113.

3 Por. tamze, s. 127.

3% Zob. tamze, s. 137 i 152.

3 11T AZP 18/95, z aprobujaca glosa E. Kremer (OSP 1997, nr 2, s. 107).

3% Tak A.Doliw a, Ustawowe powiernictwo..., s. 149.

37 Tamze.
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Panstwa, ani statut Agencji nie przewiduja zadnych przestanek odwotania,
wobec czego zasadna jest konstatacja, ze de facto Prezes ANR ponosi
przed Prezesem Rady Ministréw odpowiedzialno$¢ polityczna za swoje
dziatania. Istotny dla omawianego aspektu statusu Agencji jest nastgpnie
art. 10 ust. 1 1 4 v.gn.r. Wedhug tych przepisow minister wlasciwy do
spraw rozwoju wsi powoluje i odwotuje Przewodniczacego oraz czton-
kéw Rady Nadzorezej (drugiego, obok Prezesa, organu ANR), przy czym
takze i w tym przypadku nie uregulowano przestanek odwotania. Co
wigcej, zgodnie z art. 10 ust. 1 u.g.n.r., w dwunastoosobowym sktadzie
Rady Nadzorczej znajdowac si¢ ma kazdorazowo trzech przedstawicieli
ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, trzech przedstawicieli mi-
nistra wlasciwego do spraw SP, jeden przedstawiciel ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych i jeden — ministra wiasciwego do spraw
gospodarki. Strong rzadowa w Radzie Nadzorczej reprezentuje wobec
tego zawsze oSmiu przedstawicieli (2/3 sktadu Rady). Jesli zatem pamigta
sig, ze zdominowana przez przedstawicieli rzadu Rada sprawuje staty
nadzor nad wszystkimi dziataniami Agencji, ktorej pracami kieruje z kolei
Prezes, powolywany i odwotywany przez premiera, praktycznie wedtug
jego uznania, nie powinno dziwié, ze kierunek dziatan ANR co do zasady
wynika z polityki rzadu.

Agencja nie ma wlasnych zadan, a zobowiazana jest do realizacji zadan
wynikajacych z polityki panstwa, ktorych przykladowe wyliczenie za-
mieszczono w art. 6 u.g.n.r.>® Skoro zatem ANR realizowa¢ ma zadania
wynikajace z polityki rolnej panstwa, trzeba w konsekwencji przyjaé, ze
do zadan tych zalicza si¢ ujete w art. 23 Konstytucji otaczanie gospo-
darstw rodzinnych szczegolna opieka. Juz sam przepis konstytucyjny jest
wystarczajacg podstawa do natozenia takiego obowiazku na Agencje.
Przepisy rangi ustawowej, czy tym bardziej nizszej niz ustawowa, sa
jedynie konkretyzacja normy konstytucyjne;.

Reasumujac, nie ulega watpliwosci, ze ANR ma wspiera¢ gospodar-
stwa rodzinne. Stwierdzenie to jest prawdziwe co najmniej od dnia wejscia
w zycie Konstytucji. Do momentu uzyskania mocy obowiazujacej przez
przepisy ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego podstawa tego stwier-

38 Zob. uchwate SN —Izba Cywilna z dnia 22 kwietnia 1994 r., IIl CZP 189/93 (OSNCP
1994, nr 6, poz. 121) oraz uchwal¢ SN — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 20 stycznia 1995 r., I UZP 1/95 (OSNAPiUS 199, nr 13, poz. 162).
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dzenia byt wlasciwie wytacznie art. 23 Konstytucji. Nie bylo wowczas
przepisow szczegdtowych dotyczacych tej kwestii 1 postugujacych sig
pojeciem gospodarstwa rodzinnego (z wyjatkiem art. 6 u.g.n.r.), stad
jedynym rozwigzaniem bylo odpowiednia interpretacja zadan Agencji,
utrzymana w duchu normy konstytucyjnej. Na mocy ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego ustawodawca wprowadzit do ustawy o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa swego rodza-
jutaczniki wzmacniajace zwiazek migdzy tym aktem a art. 23 Konstytucji.
Laczniki te przybraly postaé¢ przepiséw wprost odnoszacych si¢ do
gospodarstw rodzinnych i zawierajacych konkretne rozwiazania w za-
kresie omawianej problematyki. Sa to: art. 6 ust. 1 pkt 1, dotyczacy
zadan, jakimi zajmowac si¢ ma ANR, art. 23 ust. 2 i 3 dajacy ANR
mozliwo$¢ udzielania w okreSlonych sytuacjach porgczen i gwarancji
kredytowych, art. 29 ust. 3b, przewidujacy mozliwo$¢ przeprowadzenia
przetargu ograniczonego na nieruchomosci z Zasobu sprzedawane przez
ANR, art. 32a, okreslajacy, kiedy moze nastgpowaé nabywanie nieru-
chomosci do Zasobu, a posrednio takze art. 39 ust. 1, dopuszczajacy
mozliwo$¢ modyfikacji ogdlnych zasad rzadzacych oddawaniem nieru-
chomosci z Zasobu w dzierzawg przez odwolanie do okre§lonych prze-
piséw regulujacych sprzedaz.

Obranie za temat opracowania kwestii wspierania gospodarstw rodzin-
nych przez ANR wymaga zatem analizy przede wszystkim odpowiednich
przepiséw ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP 1 ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Zadanie to bgdzie wymagato w szcze-
g0blnosci ustalenia znaczenia sformutowania ,,rodzinne gospodarstwo rolne”
na gruncie obu przywotanych aktow. Nie nastrecza to trudnosci w przy-
padku ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, gdyz akt ten zawiera definicjg
legalna. Przy zabiegach interpretacyjnych na gruncie tej ustawy nalezy
pamigtac jedynie, ze gospodarstwo rodzinne jest tam elementem siatki
pojeciowej zwiazanej z mechanizmem ograniczania obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi; stuzy ono okresleniu jednego (w istocie najwazniejszego)
z przypadkow, gdy wylaczone jest prawo pierwokupu i nabycia ANR,
a takze wskazaniu, kiedy pierwokup przystuguje dzierzawcy.

Watpliwosci moga powstaé przy okazji wyktadni przepisow ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP. OkreSlenie, jak nalezy
rozumie¢ gospodarstwo rodzinne na potrzeby tej ustawy, nie jest juz bowiem
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tak oczywiste. Nalezy jednak zaznaczyc¢, ze dopiero po przeprowadzeniu
kompleksowej analizy poszczegdlnych przepiséw ustawy mozliwe bedzie
ustalenie, czy definicja gospodarstwa rodzinnego z ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego nadaje si¢ do zaimplementowania na potrzeby ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, a jesli nie — jak nalezy to
pojecie rozumie¢ na gruncie przepisow o ANR. W szczegdlnosci pojawi
si¢ wowczas konieczno$¢ rozstrzygnigeia, czy mozliwe jest stworzenie
jednej, uniwersalnej dla catej ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi SP, definicji gospodarstwa rodzinnego, czy tez rozumienie tego
sformutowania bedzie si¢ réznito w przypadku poszczegdlnych przepisow.

II1. Dotychczasowe rozwazania koncentrowaly si¢ na wykazaniu
praktycznego znaczenia art. 23 Konstytucji oraz tego, ze obowiazek
realizacji wynikajacej z tego przepisu normy spoczywa m.in. na ANR.
Majac ten wstepny etap za soba, nalezy nastgpnie przejs¢ do analizy
poszczegolnych przepisow, stanowiacych rozwinigeie regulacji konsty-
tucyjne;.

Zacza¢ wypada od najbardziej ogolnego sposrdd nich. Art. 6 ust. 1
pkt 1 u.g.n.r. méwi, ze realizowanie przez ANR zadan wynikajacych
z polityki panstwa powinno wyraza¢ si¢ m.in. w tworzeniu oraz popra-
wianiu struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych. Wskazuje on tym
samym jeden z gléwnych kierunkéw aktywnosci Agencji.

Znamienna jest ewolucja, jaka przeszedt art. 6 u.g.n.r. na przestrzeni
kilkunastu lat jego obowiazywania. Ot6z w pierwotnym brzmieniu za-
mieszczony tam katalog zadan byt uksztaltowany tak, aby Agencja, noszaca
poczatkowo nazwe Agencji Wilasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP),
mogla skutecznie realizowa¢ swoje podstawowe zadanie, za ktore uwa-
zano wowczas przeprowadzenie restrukturyzacji panstwowej wlasnosci
rolnej oraz jej racjonalne rozdysponowanie**. Pr6zno byto natomiast szukaé
w pierwotnym tekscie ustawy zadan strukturalnych czy tez jakiekolwiek
wzmianki o gospodarstwach rodzinnych. W art. 6 pkt 5 znalazlo sig
postanowienie, ze do zadan Agencji nalezy tworzenie gospodarstw rol-
nych, jednakze bez okre$lenia formy prawnej tychze. Wynika z tego

¥ Por. S.Prutis, [w:] Prawo rolne, red. A. Stelmachowski, Warszawa 2003, s. 204-
205.
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jedynie, ze zadaniem Agencji byto woéwczas m.in. dazenie do racjonalnego
gospodarowania wlasnoscia rolng wchodzaca w sktad Zasobu, a jednym
ze sposobow realizacji tego zadania byto organizowanie mienia rolniczego
w gospodarstwa rolne. Z kolei w art. 6 pkt 7 pierwotnego tekstu ustawy
postanowiono, ze Agencja ma prowadzi¢ prace urzadzeniowo-rolne na
gruntach SP oraz popiera¢ organizowanie na nich prywatnych gospo-
darstw rolnych. Takze w tym przepisie brak bylo wzmianki co do cha-
rakteru rodzinnego wspieranych gospodarstw indywidualnych. Dlatego tez
nalezy przyjac, ze stanowit on po prostu dowod zmian, jakie dokonywaty
si¢ w sferze gospodarczej, i byt wyrazem wiary w wigksza efektywnos¢
sektora prywatnego w poréwnaniu z formami gospodarki uspotecznione;.

Istotna z punktu widzenia tematyki niniejszego opracowania zmiana
dokonata si¢ w 1994 r., po wejsciu w zycie nowelizacji u.g.n.r. uchwa-
lonej 29 grudnia 1993 1.** Nowela ta nadata art. 6 pkt 5 nowe brzmienie,
na mocy ktorego wsrod zadan Agencji znalazlo si¢ tworzenie gospodarstw
rolnych, a zwlaszcza powigkszanie juz istniejacych gospodarstw rodzin-
nych. Dotychczasowa norma dotyczaca tworzenia gospodarstw rolnych
przez Agencjg zostata zatem rozwinigta. Ustawodawca uznat szczegdlne
znaczenie gospodarstw o charakterze rodzinnym. Co ciekawe, ich
wspieranie przez ANR mialo si¢ wyraza¢ w powigkszaniu gospodarstw
rodzinnych juz istniejacych, brak byto natomiast podstaw do szczegodl-
nego ich traktowania na etapie powstawania. Mozna chyba wobec tego
skonstatowaé, ze pierwszym probom stworzenia szczegOlnego statusu
prawnego gospodarstw rodzinnych w relacjach z AWRSP brak byto
konsekwencji. Trzeba przypomniec, Ze nie istniata jeszcze w tamtym czasie
definicja legalna gospodarstwa rodzinnego. Doktryna staneta na stanowi-
sku, ze przez gospodarstwa rodzinne w rozumieniu art. 6 pkt 5 nalezato
rozumie¢ takie gospodarstwa, ktore byly prowadzone przez osoby legi-
tymujace si¢ kwalifikacjami rolniczymi, brak byto bowiem bardziej kon-
kretnych znamion®*'. Bez watpienia omawiany przepis nabrat szczegolnego
znaczenia po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Od

40 Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 1994 1. Nr 1,
poz. 3).

4 Zob. K. Stefanska, Poszukiwanie modelu..., s. 161-162.
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tej pory dziatania Agencji podejmowane na podstawie art. 6 pkt 5 u.g.n.r.
stanowily realizacj¢ konstytucyjnej normy z art. 23 ustawy zasadnicze;.

Obecny ksztalt art. 6 u.g.n.r. zostat okreslony przez ustawe o ksztal-
towaniu ustroju rolnego. To wiasnie ta ustawa postanowita, ze do zadan
Agencji (ktorej nazwe zmieniono z AWRSP na ANR) naleze¢ bedzie
tworzenie oraz poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych.
Analiza modyfikacji w katalogu zadan Agencji dokonanych na podstawie
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego prowadzi do kilku wnioskow. Po
pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze ustawa ta poza dokonaniem wspomnia-
nych zmian jednoczesnie wprowadzita definicj¢ legalna gospodarstwa
rodzinnego. Dzigki temu takze interpretatorzy innych aktow prawnych
zyskali pewne wskazowki co do kierunkow, jakie nalezy nadaé poszu-
kiwaniom wlasciwego znaczenia pojecia gospodarstwa rodzinnego. Po
drugie, ustawodaweca, jak si¢ zdaje, zauwazyl, ze dziatania ANR shuizace
gospodarstwom rodzinnym nie musza polegaé¢ wytacznie na powigksza-
niu juz istniejacych jednostek produkcyjnych o takim charakterze. Nie
zawsze przeciez samo proste powigkszenie gospodarstwa jest ekono-
micznie najkorzystniejsze. Zwrot ,,poprawa struktury obszarowej istnie-
jacych gospodarstw” jest duzo bardziej elastyczny i nalezy przyjaé te
zmiang z zadowoleniem. Co wigcej, od 2003 r. ANR powinna wspieraé
juz nie tylko gospodarstwa rodzinne istniejace. Wedlug nowego brzmienia
art. 6 u.g.n.r. powinna ona podejmowac takze dziatania zmierzajace do
tworzenia nowych gospodarstw rodzinnych. Zmiana ta jest, jak sadze,
logiczna konsekwencja uznania w Konstytucji, ze gospodarstwa takie
stanowia podstawg ustroju rolnego Polski. Przyjmuje si¢ powszechnie,
ze normy konstytucyjne, w tym takze i te dotyczace ustroju rolnego,
nalezy interpretowa¢ dynamicznie, tzn. w taki sposob, aby ksztaltowaé
stosunki spoteczne pro futuro®. Nie powinno wobec tego dziwi¢, ze
powierzono Agencji zadanie zwigkszania ilosci jednostek gospodarczych
uznanych przeciez za ustrojowy fundament. Wreszcie, po trzecie, zna-
czace jest moim zdaniem takze to, ze zadania Agencji dotyczace gospo-
darstw rodzinnych zostaty przez ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego
przesunigte z punktu 5. do punktu 1. stosownego wyliczenia. Uwazam,
ze W ten sposob ustawodawca dat wyraz szczegélnej wagi, jaka przy-

4 Tamze, s. 164.
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wigzuje do gospodarstw rodzinnych, a zadaniom zwiazanym z ich
wspieraniem nadat priorytetowy charakter.

Jesli chodzi o praktyczne znaczenie art. 6 ust. 1 pkt. 1, nalezy zauwazy¢,
ze zawiera on norm¢ kierunkowa, determinujaca — wraz z art. 23 Konsty-
tucji — sposoéb interpretacji m.in. pozostatych przepisoéw dotyczacych zadan
ANR. Dlatego tez w razie watpliwosci co do ich wyktadni, nalezy poszukiwaé
takiego znaczenia, jakie bedzie w najwigkszym stopniu sprzyjato powstawaniu
nowych albo poprawie struktury istniejacych gospodarstw rodzinnych.

Wydaje sig, ze ustalona powyzej zasada bedzie znajdowata zastoso-
wanie szczegodlnie (cho¢ oczywiscie nie tylko) na gruncie przepisow
regulujacych gospodarowanie Zasobem. Stajac przed ewentualnym py-
taniem: ktora z dopuszczalnych w $wietle ustawy form gospodarowania
wybraé i na jakich warunkach, Agencja powinna kierowac si¢ dyrektywa
nakazujaca tworzenie oraz poprawe struktury obszarowej gospodarstw
rodzinnych. Wydaje sig, Ze sposrod przewidzianych w rozdziale 5 u.g.n.r.
sposobow gospodarowania, dla realizacji wspomnianej zasady istotne sa
zwlaszcza: sprzedaz, zamiana, a takze oddawanie nieruchomosci rolnych
w dzierzaweg. Odpowiednio dobierajac kontrahentow, przedmiot zawie-
ranych uméw sprzedazy czy tez dzierzawy oraz szczegdlowe postano-
wienia takich kontraktéw ANR moze efektywnie wptywacé na liczbg oraz
strukturg¢ gospodarstw rodzinnych.

W przepisach szczeg6dlnych mozna natrafi¢ na rozwiazania zdajace si¢
potwierdzaé niniejsza tezg. Jest wérdd nich art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.
przewidujacy mozliwo$¢ modyfikacji og6élnych regut rzadzacych sprze-
daza nieruchomos$ci z Zasobu. Regula jest, ze taka umowg sprzedazy
mozna zawrze¢ wylacznie w trybie przetargu®, a przetarg ten jest co do
zasady nieograniczony. Wspomniany ust. 3b art. 29 daje ANR mozliwos¢
ograniczenia kregu potencjalnych uczestnikow przetargu. Zgodnie z punk-
tem 1 tego przepisu ograniczenie to jest fakultatywne i polega na dopusz-
czeniu do przetargu jedynie osob fizycznych spetniajacych warunki
okreslone w przepisach o ksztattowaniu ustroju rolnego, zamierzajacych
utworzy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne w rozumieniu tych

+ Wyjatek od tej zasady przewidziany jest np. w § 3 rozporzadzenia Ministra Skarbu
Panstwa z dnia 1 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegotowego trybu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i ich czgsci sktadowych, warunkow rozktadania
ceny sprzedazy na raty oraz stawek szacunkowych gruntow (Dz.U. Nr 140, poz. 1350).
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przepisow, ktore sa: a) rolnikami posiadajacymi gospodarstwo rolne
W gminie, na obszarze ktorej potozona jest nieruchomo$¢ wystawiana do
przetargu, oraz zamierzajacymi powigkszy¢ to gospodarstwo, lub b) pra-
cownikami zlikwidowanych panstwowych przedsigbiorstw gospodarki
rolnej zamierzajacymi utworzy¢ gospodarstwo, lub c) rolnikami, ktorzy
po dniu 31 grudnia 1991 r. sprzedali Skarbowi Panstwa nieruchomosci
niezbedne na cele publiczne, lub d) cztonkami rolniczych spoéldzielni
produkcyjnych postawionych w stan likwidacji lub upadtosci. Z wytycz-
nych stanowiacych zatacznik do zarzadzenia nr 31/08 Prezesa ANR z dnia
30 lipca 2008 r. w sprawie sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wiasnosci
rolnej Skarbu Panstwa* wynika, ze ANR moze przeprowadzi¢ przetarg
ograniczony na sprzedaz z wlasnej inicjatywy lub na pisemny wniosek
gminy, terenowej izby rolniczej lub co najmniej trzech rolnikow zainte-
resowanych uczestnictwem w takim przetargu (punkt 38).

Trzeba nastgpnie zastanowi¢ si¢, czy pojeciu gospodarstwa rodzinnego
w ustawie o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP nalezy nada¢
znaczenie roézniace si¢ od tego, ktore zostato okreslone przez ustawe o ksztat-
towaniu ustroju rolnego. Zwrot: ,,0s0by fizyczne spetniajace warunki okre-
slone w przepisach o ksztaltowaniu ustroju rolnego, zamierzajace utworzy¢
lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne w rozumieniu tych przepisow”
moze na pierwszy rzut oka sugerowa¢ odestanie do przestanek z ustawy
0 ksztaltowaniu ustroju rolnego. Jednakze juz samo przyzwolenie na prze-
prowadzenie przetargu ograniczonego do 0s6b zamierzajacych dopiero utwo-
rzy¢ gospodarstwo rodzinne zdaje si¢ wskazywac na szersze niz w przy-
wotlanej ustawie rozumienie omawianego pojecia, bowiem pierwokup i tzw.
prawo nabycia ANR sa w niej wylaczone jedynie w przypadku transakcji,
ktorej skutkiem jest powigkszenie gospodarstwa rodzinnego juz istniejacego.

Zwraca uwage rowniez odmienny sposob konstruowania pojecia
gospodarstwa rodzinnego na gruncie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
oraz art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.nr. Zgodnie z art. 5 uk.u.r, aby mowic¢
0 gospodarstwie rodzinnym, spetnione musza by¢ dwa warunki: areat
uzytkow rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego nie moze
przekroczy¢ 300 ha oraz gospodarstwo to musi by¢ prowadzone przez

“ Przepisy wewngtrzne ANR udostgpnione mi przez oddziat terenowy ANR w Szcze-
cinie.
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rolnika indywidualnego. Pojecie rolnika indywidualnego jest zatem w ustawie
o ksztattowaniu ustroju rolnego niczym wigcej, jak tylko jednym z dwoch
podstawowych znamion stuzacych wskazaniu, czym jest gospodarstwo
rodzinne w rozumieniu tejze ustawy. Tymczasem w omawianym przepisie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP mowa jest
o dopuszczeniu do przetargu ograniczonego ,,080b fizycznych spetniaja-
cych przestanki okreslone w przepisach o ksztattowaniu ustroju rolnego
zamierzajacych utworzy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne w ro-
zumieniu tych przepiséw (...)”. Komponent podmiotowy zostat zatem
w tym przypadku niejako ,,wyciagnigty przed nawias” pojgcia gospodar-
stwa rodzinnego, postawiony poza tym pojeciem. Ustawodawca mowi
bowiem w tym przepisie o osobach spehiajacych warunki z przepisow
o ksztattowaniu ustroju rolnego, odsylajac w ten sposéb do kryteriow
podmiotowych z ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (przy czym
wciaz do ustalenia pozostaje zakres tego odestania), nie wspomina zas$
o przestance przedmiotowej. Uwazam, Ze przesadza to o tym, iz definicja
gospodarstwa rodzinnego z tej ustawy nie moze by¢ przenoszona na grunt
art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r

Nalezy zatem ustali¢, do jakich przestanek podmiotowych z ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego odsyta art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r. Wérod
owych przestanek, definiujacych w ustawie okreslenie ,,rolnik indywidu-
alny”, znalazly si¢ nastgpujace wymogi: status wiasciciela lub dzierzawcy
nieruchomosci rolnych o powierzchni nieprzekraczajacej 300 ha, zamiesz-
kiwania w gminie, na obszarze ktdrej potozona jest jedna z nieruchomosci
rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa, osobistego prowadzenia
gospodarstwa oraz kwalifikacje rolnicze.

Przestanki bycia wtascicielem lub dzierzawienia nieruchomosci rol-
nych nie sposob stosowaé przy analizie art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r,
wszak mowa jest tam o osobach zamierzajacych utworzy¢ lub powiek-
szy¢ gospodarstwo rodzinne (podkr. moje — M.J.). Z uwagi na to, ze
zakresem tego przepisu obejmuje si¢ m.in. osoby zamierzajace dopiero
tworzy¢ gospodarstwo rodzinne, nie znajduje uzasadnienia przenoszenie
znamienia legitymowania si¢ prawem wlasnosci lub dzierzawy nierucho-
mosci rolnej o okreslonej powierzchni. Ten sam wniosek nalezy odnie§é
do wszystkich kategorii 0s6b wymienionych w podpunktach a-d oma-
wianego przepisu. Skoro te cztery kategorie podmiotow, tj. wymienione
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w ppkt a-d objete sa zakresem art. 29 ust. 3b pkt 1 (,,0soby fizyczne
spetniajace warunki...””), nie mozna doszuka¢ si¢ podstaw do réznicowa-
nia ich statusu prawnego w kontekscie dziatan Agencji.

Nastepnie, co do przestanki zamieszkiwania rolnika w gminie, w ktorej
potozona jest nieruchomo$¢ wchodzaca w sktad gospodarstwa rodzin-
nego, trzeba zauwazy¢, ze ppkt a) art. 29 ust. 3b pkt 1, ktory wyliczajac
»spetiajacych kryteria z u.k.u.r.”’, do ktérych mozna ograniczy¢ przetarg,
wskazuje m.in. na ,,rolnikdéw posiadajacych gospodarstwo rolne w gminie,
na obszarze ktdrej potozona jest nieruchomo$¢ wystawiona do przetargu
oraz zamierzajacych powigkszy¢ to gospodarstwo”. Umieszczenie takie-
go przepisu w tekscie ustawy wskazuje na to, ze wola ustawodawcy byto
nadanie pojgciu gospodarstwa rodzinnego w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi SP innego znaczenia niz w ustawie o ksztatto-
waniu ustroju rolnego. Jedyna logiczna konstatacja jest uznanie, Ze na gruncie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP pojecie gospo-
darstwa rodzinnego odrywa si¢ od wymogu zamieszkania w gminie po-
tozenia nieruchomosci, stad tez niezbednym bylo dodanie ppkt a) do art.
29 ust. 3b pkt 1, mimo zastrzezenia w nim wczesniej, ze traktuje on
0 osobach spehiajacych warunki z ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Teoretycznie zatem, zgodnie z ustawa o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi SP, mozliwe jest zamieszkiwanie w dowolne]j odlegtosci od
gospodarstwa rodzinnego, o ile tylko odlegtos¢ ta nie bedzie uniemozliwiata
racjonalnego prowadzenia gospodarstwa®. Analogiczny wniosek wydaje
si¢ shusznym takze w stosunku do rygorystycznego wymogu osobistego
prowadzenia gospodarstwa przez jedna tylko osobg — rolnika indywidual-
nego. W moim przekonaniu oba wymienione powyzej znamiona nie znajduja
zastosowania na gruncie art. 29 ust. 3b pkt 1 ppkt a-d u.g.n.r.

W konsekwencji zwrot méwiacy o spehieniu warunkéw okreslonych
w przepisach o ksztattowaniu ustroju rolnego moze oznacza¢ jedynie
odwotanie do zaproponowanego w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego
rozumienia kwalifikacji rolniczych. Ten wymog moze by¢ z powodzeniem
stosowany wobec wszystkich os6b wymienionych w podpunktach a-d.
Przenoszenie innych znamion z tej ustawy byloby nielogiczne z uwagi
na zasady rzadzace wyktadnig (w szczegdlnosci dyrektywe racjonalnego

4 Por. D.Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne..., s. 46.
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ustawodawcy) oraz funkcj¢ ochronna, jaka ma by¢ realizowana przez
ustawe o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP w stosunku do
gospodarstw rodzinnych. Wzgledy te potwierdzaja brak mozliwosci sto-
sowania definicji z ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego na gruncie art.
29 ust. 3b u.g.n.r.

Szczegdtowe informacje o tym, kiedy ANR przeprowadza¢ ma prze-
targ ograniczony na sprzedaz nieruchomosci (abstrahujac juz od tego,
kiedy mamy do czynienia z gospodarstwem rodzinnym w rozumieniu
ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP), znajduja si¢
w przywotywanych juz powyzej wytycznych stanowiacych zatacznik do
zarzadzenia nr 31/08 Prezesa ANR z dnia 30 lipca 2008 r. Zgodnie z punk-
tem 36 zatacznika, przedmiotem przetargu ograniczonego moga by¢ wy-
acznie niezabudowane grunty rolne potozone poza granicami administra-
cyjnymi miast oraz niebgdace potencjalnie atrakcyjnymi ze wzgledu na
mozliwos$¢ ich wykorzystania na cele nierolne, zwiazane np. z budow-
nictwem mieszkaniowym, handlem, ustugami, przemystem, wydobyciem
surowcow naturalnych, rekreacja i wypoczynkiem. Ograniczenie to wynika
zapewne z celoéw, jakim podporzadkowana zostata instytucja przetargu
ograniczonego, tj. w szczegolnosci wspierania dzialan majacych na celu
tworzenie 1 powigkszanie gospodarstw rodzinnych. Dla realizacji tych
celow grunty nierolne, a takze rolne, ale polozone w miastach (i co za
tym idzie — o przeznaczeniu, ktore tatwo moze zosta¢ zmienione na
nierolnicze), maja co najwyzej pomocnicze znaczenie.

Duzo trudniej doszuka¢ si¢ uzasadnienia dla pkt 37 wspomnianego
zatacznika. Zawiera on dodatkowe ograniczenie zakresu przedmiotowego
przetargu ograniczonego i stanowi, ze w trybie tym mozna oferowa¢ do
sprzedazy jedynie nieruchomos$ci o powierzchni ogélnej nie wigkszej niz
50 ha. Sadzg, ze tak zakres§lona granica usztywnia i niepotrzebnie ogra-
nicza instytucj¢ przetargu ograniczonego, tym bardziej ze w przetargu
ograniczonym nieruchomosci rolne mogg by¢ sprzedawane przeciez takze
osobom zamierzajacym utworzy¢ nowe gospodarstwo rodzinne. Nie
sposob doszuka¢ si¢ przyczyn prawnych, dla ktorych tworzone w ten
sposOb gospodarstwo nie mogloby nigdy mie¢ wigcej niz 50 ha (i to
powierzchni ogdlnej, a nie samych uzytkéw rolnych!). Punkt 37, jak si¢
wydaje, stuzy¢ ma jedynie zabezpieczeniu interesu ekonomicznego Agen-
¢ji poprzez umozliwienie jej wyboru korzystniejszej oferty dzigki wyklu-
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czeniu mozliwosci ograniczenia iloSci potencjalnych uczestnikéw prze-
targu. Skoro bowiem wigcej 0sob bedzie moglo do przetargu przystapic,
wigksze bedzie tez prawdopodobienstwo uzyskania przez ANR stosun-
kowo najkorzystniejszej oferty. Mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci,
czy jest to wystarczajacy powdd, aby przepisy wewnetrzne ANR zmniej-
szaly ilo$¢ sytuacji, w ktorych potencjalnie mogtby by¢ realizowany art.
23 Konstytucji.

Dane liczbowe wskazuja, ze przetarg ograniczony jest forma wspie-
rania gospodarstw rodzinnych stosowana przez ANR w praktyce, choé¢
z pewnoS$cig nie w tak duzym stopniu, jak mozna bytoby sobie tego
zyczy¢. W 2006 r. sposrod 57,7 tys. zorganizowanych przetargdw na
sprzedaz nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni 129,7 tys. ha,
2365 (ok. 4,1%) stanowity przetargi ograniczone, w ktorych oferowano
26 662 ha, z czego zdecydowana wigkszo$¢ — 26 578 ha — osobom
zamierzajacym powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne. Ostatecznie rozstrzy-
gnigto 1599 przetargdéw ograniczonych, w ktérych sprzedano 20 309
ha*. Z kolei w 2007 r. na ogo6lng liczbe 45,6 tys. przetargdw na sprzedaz
nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni 82,4 tys. ha przypadto 1554
przetargéw ograniczonych (ok. 3,4%) na taczna powierzchnig 17,8 tys.
ha; niemal wszystkie przetargi ograniczone byly organizowane dla osob
zamierzajacych powiekszy¢ gospodarstwo rodzinne*’. Oceniajac powyz-
sze dane, mozna wyciagna¢ wniosek, ze liczba przetargdw ograniczo-
nych organizowanych przez ANR jest szokujaco niska w §wietle obo-
wigzku wspierania przez ANR gospodarstw rodzinnych. Lepiej na tym
tle wypadaja dane dotyczace powierzchni nieruchomosci oferowanych
w przetargach ograniczonych w ostatnich dwoéch latach — suma ich
powierzchni stanowi ponad 20% ogolnej powierzchni nieruchomosci
oferowanych do sprzedazy. Trzeba wyrazi¢ nadziejg, ze w przysztosci
ANR czeéciej bedzie korzysta¢ z mozliwosci, jakie daje jej art. 29 ust. 3b
pkt 1 u.gn.r.

“ Dane liczbowe na podstawie reasumpcji rocznego raportu ANR zamieszczonego na

stronie internetowej Agencji pod adresem: http://www.anr.gov.pl/attachements/AdminAr-
ticle/56/289/Zalacznik%20-%20Reasumpcja%20raportu%202006.pdf, strony IV-V.

47 Dane na podstawie skrotu raportu rocznego ANR za 2007 r., dostepnego pod adresem:
http://www.anr.gov.pl/attachements/AdminArticle/89/415/skrot_raportu 2007.pdf, strony
I-1V.
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Konczac rozwazania dotyczace sprzedazy nieruchomosci rolnych przez
ANR, wypada jeszcze dodac, ze zgodnie z art. 28a ust. 1 u.g.n.r. moze
ona nastapic, jezeli w jej wyniku taczna powierzchnia uzytkow rolnych
bedacych wilasnoscia nabywcy nie przekroczy 500 ha. Przepis ten, dodany
przez ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego, wprowadza istotne ogra-
niczenie w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi. Z uwagi na to, ze dotyczy
on jedynie obrotu wiascicielskiego i to tylko z ANR, jego skutecznosé
oddzialywania jest ograniczona, tym niemniej, wobec braku przestanek
do przeciwnych wnioskéw, nalezy uznaé, ze znajduje on zastosowanie
réwniez do sprzedazy nieruchomos$ci w trybie przetargu ograniczonego.
Tym samym, powracajac do kwestii rozumienia wyrazenia ,,gospodar-
stwo rolne” na gruncie przepisoéw o sprzedazy nieruchomosci z Zasobu,
trzeba zauwazy¢, ze art. 28a ust. 1 zdaje si¢ potwierdza¢ w tym zakresie
o oderwaniu tego pojecia takze od zawartej w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego powierzchniowej granicy 300 ha uzytkow rolnych. Uwazam,
ze zamieszczenie w tekscie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi SP przepisu art. 28a ust.1 przesadza o tym, ze gospodarstwo
rodzinne w rozumieniu tej ustawy powinno miescié¢ si¢ w granicy 500
ha uzytkéw rolnych, a w kazdym razie moze mie¢ powierzchnig prze-
kraczajaca 300 ha uzytkow rolnych.

Trudno stwierdzi¢, dlaczego zdecydowano si¢ akurat na taka granicg.
500 ha uzytkéw rolnych to ponad 166% maksymalnej powierzchni uzytkéw
rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rodzinnego wedhug definicji
ustalonej takze przez ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego; wida¢ tu
wyraznie niespojnos¢ obu aktow. Jak zauwazono w doktrynie, taka
niekonsekwencja ustawodawcy moze przynies¢ niekorzystne dla struk-
tury obszarowe]j konsekwencje*®. Ustalenie granicy obrotu wiasnoscio-
wego z ANR na 500 ha uzytkow rolnych w kazdym razie nalezy uznaé
raczej za dzielo przypadku niz przemyslanej polityki rolne;j.

Organizowanie przetargdw ograniczonych moze by¢, jak si¢ wydaje,
instrumentem efektywnie wykorzystywanym dla realizacji zasady szcze-
golnego traktowania gospodarstw rodzinnych. Z tego wzgledu mozna
bytoby oczekiwa¢ podobnej regulacji w przepisach dotyczacych dzier-

“ Tak A.Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania..., s. 393.
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zawy gruntow z Zasobu. Rzeczywiscie, art. 39 ust. 1 u.g.n.r. w brzmie-
niu ustalonym przez ustaw¢ z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy
0 gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmia-
nie niektorych ustaw® przewiduje, ze zasada w przypadku oddawania
nieruchomosci z Zasobu w dzierzawe jest wytanianie kontrahenta w prze-
targu, a art. 29 ust. 3-3c u.g.n.r. stosuje si¢ odpowiednio. Zatem takze
w przypadku, gdy ANR zamierza wydzierzawi¢ nieruchomosci rolne
wchodzace w sklad Zasobu, istnieje mozliwo$¢ ogloszenia przetargu
ograniczonego, w ktorym wzia¢ udzial moga jedynie osoby fizyczne
spetiajace warunki okre§lone w przepisach o ksztattowaniu ustroju rolnego,
zamierzajace utworzy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne w rozu-
mieniu tych przepisow.

Szczegolowe warunki, ktorych spetnienia ANR wymaga w praktyce
od uczestnikow przetargu ograniczonego na dzierzawe, okresla zatacznik
nr 1 do zarzadzenia nr 11/08 Prezesa ANR z dnia 31 stycznia 2008 r.
w sprawie zasad dzierzawy nieruchomosci Zasobu Wtasnoéci Rolnej Skarbu
Panstwa — zasady dzierzawy nieruchomosci ZWRSP*. Zgodnie z nim,
od rolnikéw zamierzajacych poprzez dzierzawe powigkszy¢ gospodar-
stwo rolne (zarzadzenie milczy o zamierzajacych tworzy¢ nowe gospo-
darstwo) wymagane sg: poswiadczone przez wojta oswiadczenia o 0so-
bistym prowadzeniu gospodarstwa i facznej powierzchni uzytkéw rolnych
w gospodarstwie, ktore ma by¢ powigkszone, oswiadczenia o tacznej
powierzchni uzytkow rolnych wilasnych lub dzierzawionych, dowodu na
posiadanie kwalifikacji rolniczych oraz potwierdzajacego zamieszkanie.
Warunki uczestnictwa w przetargu ograniczonym zostaty w zataczniku
do omawianego zarzadzenia okre§lone oddzielnie takze w stosunku do
pracownikow zlikwidowanego PPGR-u, rolnikow, ktorzy sprzedali Skar-
bowi Panstwa nieruchomosci niezbedne na cele publiczne, cztonkdw rol-
niczej spotdzielni produkcyjnej, osadnikow, repatriantéw i spotek utwo-
rzonych przez pracownikoéw. Latwo zauwazy¢, ze ANR wymaga zatem
od potencjalnych uczestnikow przetargu ograniczonego dowodow na spet-
nienie znamion okreslonych przepisami ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Dziatanie takie z powodoéw wskazanych przy okazji analizy art. 29

% Dz.U. Nr 49, poz. 484.
30 Materiaty wewngtrzne ANR udostgpnione mi przez oddziat terenowy ANR w Szcze-
cinie.
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ust. 3b zastuguje na krytyke. Skoro bowiem art. 39 ust. 1 zawiera odwolanie
do przepisbw o przetargu ograniczonym na sprzedaz nieruchomosci z
Zasobu, na gruncie ktorych definicja z ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego nie nadaje si¢ do stosowania, to tez¢ t¢ nalezy rozszerzy¢ takze
na przepisy o dzierzawie.

Liczby dotyczace przetargéw na dzierzawg prezentuja si¢ podobnie
jak te dotyczace sprzedazy. W 2006 1. na 0gdlna liczbg 6,6 tys. przetargow
na dzierzawe nieruchomosci o tacznej powierzchni 63,3 tys. ha przypadto
1178 (ok. 17,8%) przetargdéw ograniczonych, w ktérych oferowano
w sumie 23 141 ha do wydzierzawienia, z tego az 22 717 ha osobom
zamierzajacym powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne®'. Z kolei w 2007 r.
wsrod 4,9 tys. przetargéw na dzierzawe gruntow o tacznej powierzchni
47,1 tys. ha ANR zorganizowata 1264 (ok. 25,8%) przetargow ograni-
czonych na nieruchomosci o tacznej powierzchni 22,9 tys. ha, z czego
21,8 tys. ha oferowano osobom zamierzajacym powigkszy¢ gospodar-
stwo rodzinne®?. Je$li zatem wzia¢ pod uwage powierzchnie nierucho-
mosci oferowanych w przetargu na dzierzawe, przetargi ograniczone
stanowig blisko 50% wszystkich przetargéw organizowanych przez ANR
na dzierzawg nieruchomos$ci z Zasobu. Pomimo czgstszego, w poréw-
naniu ze sprzedaza, korzystania z mozliwosci przeprowadzenia przetargu
ograniczonego na dzierzawg takze i tu trzeba postulowaé czgstsze ko-
rzystanie z tej mozliwosci w celu wspierania gospodarstw rodzinnych.

Wydaje sig, ze poza sprzedaza i dzierzawa spore znaczenie, patrzac
z perspektywy wspierania gospodarstw rodzinnych, mogtaby mie¢ umowa
zamiany. Ustawodawca w art. 24 ust. 1 pkt 6 u.g.n.r. zaliczyt zamiang
do podstawowych sposobow gospodarowania Zasobem. Na podstawie
tego przepisu wydane zostato rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa
z dnia 22 lutego 2000 r. w sprawie warunkow i trybu dokonywania
zamiany nieruchomos$ci® (rozporzadzenie z 22 lutego 2000 r.). Zgodnie

51 Zob. reasumpcja raportu rocznego ANR pod adresem http://www.anr.gov.pl/attache-
ments/AdminArticle/56/289/Zalacznik%20-%20Reasumpcja%?20raportu%202006.pdf,
strony IV-V.

52 Dane na podstawie skrotu raportu rocznego ANR za 2007 r. opublikowanego pod
adresem: http://www.anr.gov.pl/attachements/AdminArticle/89/415/skrot_raportu 2007.
pdf, strony II-IV.

3 Dz.U. Nr 22, poz. 288.
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z § 4 tego rozporzadzenia, ANR moze dokona¢ zamiany w dwodch
przypadkach: 1) jezeli w jej wyniku ulegnie likwidacji gospodarstwo rolne
stanowiace wlasnos¢ rolnika co najmniej przez 5 lat, polozone na terenie
wojewddztw, w ktorych $rednia powierzchnia indywidualnego gospodar-
stwa rolnego jest mniejsza niz 5 ha, i zostanie przez tego rolnika utworzone
gospodarstwo rolne na terenie innych wojewodztw oraz nastapi odpo-
wiednia zmiana stalego miejsca zamieszkania rolnika (§ 4 ust. 1 pkt 1);
2) na wniosek rolnika, jezeli w jej wyniku zapobiegnie si¢ zmniejszeniu
powierzchni gospodarstwa rolnego w zwiazku z przeznaczeniem nieru-
chomos$ci wchodzacych w sktad tego gospodarstwa na cele publiczne
W rozumieniu przepiséw o gospodarce nieruchomos$ciami (§ 4 ust. 1
pkt 2). W pierwszym z omawianych przypadkow powierzchnia tworzo-
nego w efekcie zamiany gospodarstwa nie moze by¢ mniejsza niz Srednia
powierzchnia indywidualnego gospodarstwa rolnego w danym wojewodz-
twie inie wigksza niz 10-krotno$¢ tej $redniej (§ 4 ust. 2). Co wigcej,
dla ekwiwalentnos$ci takiej zamiany wymagane jest przeniesienie przez
ANR na rolnika 10 ha przeliczeniowych w zamian za 1 ha przeliczeniowy
gruntu rolnego (§ 6 ust. 1). Cho¢ rozporzadzenie z 22 lutego 2000 r. nie
wspomina nic o tym, ze nowe gospodarstwo winno mie¢ przymiot
gospodarstwa rodzinnego, to z uwagi na brzmienie art. 6 ust. 1 pkt 1
u.g.n.r. wydaje si¢, ze ANR powinna stosowa¢ umowg zamiany opisana
w § 4 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 22 lutego 2000 r., szczegdlnie wtedy,
gdy doprowadzi to do powstania nowego gospodarstwa rodzinnego. Taka
zamiana, umiej¢tnie stosowana, mogtaby stanowi¢ katalizator procesow
zmierzajacych do zwigkszenia ilo$ci nowych, silnych ekonomicznie
gospodarstw rodzinnych, majacych uporzadkowana strukture gruntowa.

Innym celom shuzy zamiana opisana w § 4 ust. 1 pkt 2 powotanego
rozporzadzenia. Ma ona przede wszystkim zapobiec szkodzie, jaka moglaby
powsta¢ w majatku rolnika w wyniku przeznaczenia czgséci nieruchomo-
$ci wchodzacych w sktad jego gospodarstwa na cele publiczne. Nic nie
stoi jednak na przeszkodzie, aby réwniez taka umowa zamiany, zawierana
przez ANR na wniosek rolnika prowadzacego gospodarstwo rodzinne,
w ktorego sktad wchodza nieruchomoscei, ktorych czg$¢ przeznaczono
na cele publiczne, przeciwdziatata dodatkowo zmniejszeniu powierzchni
danego gospodarstwa rodzinnego.
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Wydaje sig, ze umowa zamiany, szczegdlnie w formie okreslonej przez
§ 4 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 22 lutego 2000 r., jest efektywnym
mechanizmem, ktory prawidlowo wykorzystany mogtby shuzy¢ uporzad-
kowaniu struktury wtasnos$ciowej na wsi oraz zwigkszaniu ilo§ci nowych
i — co wazne — silnych ekonomicznie gospodarstw, takze rodzinnych.
Niestety jest bardzo rzadko stosowana w praktyce. Wynika to chyba
w pierwszej kolejnosci z matej mobilnosci rolnikéw, dla ktdrych perspek-
tywa zamiany swojej ziemi na polozona w innym wojewddztwie wciaz
jest czgsto trudna do zaakceptowania. ANR z kolei nie wystgpuje sama
ze stosownymi inicjatywami i tym sposobem potencjalne znaczenie za-
miany jest marginalizowane. Nalezy wyrazi¢ zal, ze do tej instytucji
podchodzi si¢ z tak duza rezerwa.

Poszukujac nastepnie przepisow dotyczacych instrumentdéw stuzacych
wspieraniu finansowemu gospodarstw rodzinnych przez Agencjg, nalezy
zwrdci¢ uwage na art. 23 u.g.n.r. (znajduje si¢ on w rozdziale dotycza-
cym gospodarki finansowej ANR). Przewidziano w nim, ze ANR moze
udziela¢ porgczen i gwarancji kredytowych, w tym dewizowych. Moz-
liwo$¢ stosowania tych instrumentéw zostata jednak ograniczona. Po
pierwsze, taczna wysoko$¢ udzielonych porgczen i gwarancji nie moze
przekroczy¢ wysokosci okre§lonej w rocznym planie finansowym Agen-
¢cji (art. 23 ust. 1). Po drugie, na mocy dodanego ustawa z dnia 20 grudnia
2002 r.>* art. 23 ust. 2 u.g.n.r., jesli porgczenia i gwarancje maja obciazac
mienie Zasobu, to do ich ustanowienia dodatkowo wymagana jest zgoda
ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi. Szczegdlna kategorig po-
reczen i gwarancji udzielanych przez ANR stanowia zatem te sposrod
nich, ktore obciazaja mienie Zasobu. Ich odrgbnos¢ potwierdza dodany
przez ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego art. 23 ust. 3 u.g.n.r., na
mocy ktorego porgczenia i gwarancje obciazajace mienie Zasobu moga
by¢ udzielane w wysokosci do 80% kredytu z przeznaczeniem na nabycie
nieruchomosci rolnej, ktéra wejdzie w sktad gospodarstwa rodzinnego
pod warunkiem, ze wierzytelno$¢ Agencji zostanie zabezpieczona hipoteka
na nabywanej nieruchomosci, wpisana w ksigdze wieczystej na pierw-
szym miejscu, oraz dodatkowo w inny sposob zaakceptowany przez

54 Ustawa z dnia 20 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2003 r. Nr 6, poz. 64).
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Agencje. Wydaje sig, ze pod pojeciem ,,zabezpieczen 1 gwarancji obcia-
zajacych mienie Zasobu” ustawodawca rozumiat hipoteki ustanowione na
nieruchomosciach z Zasobu, ewentualnie zastaw rejestrowy lub zastaw
na ruchomosciach wchodzacych do Zasobu.

Ustep 3 art. 23 u.g.n.r. jest wyrazem dazenia do udzielenia gospodarstwom
rodzinnym wsparcia. Na zakup nieruchomosci, ktora wejdzie potem w sktad
takiego gospodarstwa mozna udziela¢ porgczen i gwarancji obciazajacych
mienie Zasobu (za zgoda wilasciwego ministra) do granicy 80% kredytu.
Pojawia si¢ w tym miejscu pytanie, czy brzmienie tego przepisu wylacza
mozliwos$¢ udzielenia porgczenia lub gwarancji obcigzajacych mienie Zasobu
na inny cel niz okre§lony w ust. 3. Uwazam, Ze na to pytanie nalezy udzieli¢
odpowiedzi twierdzacej. Wskazuje na to wyktadnia literalna zdania ,,Por¢cze-
nia i gwarancje, o ktorych mowa w ust. 2, moga by¢ udzielane do 80%
kwoty kredytu z przeznaczeniem na nabycie nieruchomosci rolnej, ktora
wejdzie w sktad gospodarstwa rodzinnego (...)”. Sadze, ze z braku postuzenia
si¢ tu przez ustawodawceg zwrotem takim jak ,,w szczegdlnosci” czy tez
»~miedzy innymi” wynika, Ze je§li chodzi o porgczenia 1 gwarancje obciazajace
mienie Zasobu, to umozliwienie badz utatwienie nabycia nieruchomosci,
ktora wejs¢ ma w sktad gospodarstwa rodzinnego, jest jedynym celem
uzasadniajacym poshuzenie si¢ tymi instrumentami. Omawiany ust. 3 art.
23 ograniczyt zatem zakres stosowania ust. 2 tego samego przepisu (nota
bene dodanego zaledwie parg miesigcy wezesniej). Nalezy jednak jeszcze
raz zaznaczyC€, ze poreczenia i gwarancje inne niz te, o ktérych mowa jest
w art. 23 ust. 2 u.g.n.r., tzn. nieobciazajace mienia Zasobu, moga by¢
udzielane takze na cele inne niz zwiazane z gospodarstwami rodzinnymi.

Mozliwos¢ udzielenia przez ANR poreczen lub gwarancji obciazaja-
cych mienie Zasobu uzaleZniona jest od ustanowienia podwojnego zabez-
pieczenia wierzytelno$ci Agencji (art. 23 ust. 3 u.g.n.r. in fine). Jednym
z zabezpieczen kazdorazowo musi by¢ hipoteka na nabywanej nierucho-
mosci, wpisana w ksiedze wieczystej na pierwszym miejscu. Rodzaj
drugiego, obligatoryjnego zabezpieczenia nie zostat przez ustawe sprecy-
zowany, wymagana jest jedynie jego akceptacja przez ANR. Taka kon-
strukcja omawianej instytucji ma za zadanie ograniczy¢ do minimum
mozliwo$¢ naruszenia interesow SP w wyniku zastosowania art. 23 ust. 2
omawianej ustawy.
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Trzeba jeszcze dodaé¢, ze podobnie jak w przypadku przepisow do-
tyczacych gospodarowaniem Zasobem, takze na gruncie art. 23 ust. 3
u.g.n.r. brak jest podstaw do postugiwania si¢ definicja legalna z ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego. Taki zabieg doprowadzilby do nieuza-
sadnionego zawegzenia zakresu omawianego przepisu w drodze wyktadni;
z punktu widzenia art. 23 Konstytucji taki skutek nalezy uznac¢ za nie-
pozadany. W szczeg6Inosci zadne przepisy nie wskazuja na koniecznosé
przenoszenia na grunt art. 23 ust. 3 normy powierzchniowej 300 ha
uzytkoéw rolnych czy tez wymogu osobistego prowadzenia gospodarstwa
przez rolnika indywidualnego. Brak jest tu jakiegokolwiek powiazania
Z przepisami ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, cho¢by przez wzmian-
ke 0 ,,spetnianiu wymogdéw okreslonych przepisami o ksztaltowaniu ustroju
rolnego”, analogiczng do tej, ktora znalazta si¢ w art. 29 ust. 3b pkt 1
u.gn.r. Moze to wywotywaé uzasadnione watpliwosci nawet co do za-
sadnosci przenoszenia rozumienia kwalifikacji rolniczych z ustawy o ksztal-
towaniu ustroju rolnego do art. 23 ust. 3 u.g.n.r. W moim przekonaniu
gospodarstwo rodzinne w rozumieniu omawianego przepisu calkowicie
odrywa si¢ od kryteriow z ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego i do-
tyczy to rowniez kwalifikacji rolniczych.

Za pomocg instrumentéw finansowych mozna z pewnoscia skutecz-
nie realizowa¢ wskazane przez ustawodawce cele. Mozliwos¢ udzielania
przez ANR porgczen i gwarancji kredytowych zostata z tego wzgledu
entuzjastycznie przyjeta przez doktryne™. Wydaje sig, ze zuwagi na zadania,
jakie powierzono ANR, korzystne byloby rozszerzenie palety instrumen-
tow finansowych pozostajacych w jej dyspozycji. W szczegolnosci warto
bytoby rozwazy¢ stworzenie preferencyjnych warunkéw finansowych
dla 0s6b nabywajacych nieruchomosci z Zasobu z zamiarem utworzenia
lub powigkszenia gospodarstwa rodzinnego (np. poprzez roztozenie ceny
na raty, na warunkach korzystniejszych niz w ogélnym art. 31 u.g.n.r.
albo mozliwo$¢ odroczenia zaplaty zaleglej raty).

IV. Juz na podstawie dotychczasowych rozwazan widaé, ze ustawa
o ksztaltowaniu ustroju rolnego wprowadzita wiele nowych rozwiazan

55 Zob. A.Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 405.

% Por. R. S ztyk, Podstawowe zasady..., s. 30; A.Lichorowicz, Konstytucyjne
podstawy..., s. 430; J. G 6 re c ki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rol-
nymi, Pafnstwo i Prawo 2003, nr 10, s. 17.
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istotnych z perspektywy wspierania gospodarstw rodzinnych. Ustawa ta
przesadzila rowniez, ze Agencja zajmowac si¢ ma nie tylko racjonalnym
gospodarowaniem mieniem wchodzacym w sklad Zasobu, lecz takze
(a moze przede wszystkim) kontrolowaé obrot inter vivos nieruchomo-
$ciami rolnymi*®. W tym wiasnie celu wyposazono ANR w prawo pier-
wokupu z art. 3 u.k.u.r. oraz uprawnienie z art. 4 tego samego aktu, tj.
tzw. prawo nabycia. Nie bez znaczenia jest w tym zakresie takze prawo
odkupu uregulowane w art. 29 ust. 5 u.g.n.r., kolejnym dodanym przez
ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego przepisie. Nie jest to miejsce na
szczegOlowe omawianie wspomnianych uprawnien, piSmiennictwo ostat-
nich lat jest juz zreszta bogate w ich analizy”’. Trzeba tu zatem poprzestaé
na stwierdzeniu, ze wykonanie kazdego z nich jest istotna ingerencja
w sfer¢ uprawnien wiascicieli nieruchomosci rolnych®. Pierwokup i prawo
nabycia ANR sa wylaczone, gdy sprzedaz nieruchomosci rolnej jest
dokonywana w celu powigkszenia gospodarstwa rodzinnego (wylaczenie
to nie dotyczy juz jednak przypadku nabywania nieruchomosci w celu
utworzenia nowego gospodarstwa rodzinnego®®). Ostatecznym skutkiem
skorzystania przez Agencje z ustawowego prawa pierwokupu, nabycia czy
tez odkupu jest za kazdym razem wejscie wiasnosci okreslonej nierucho-
mosci rolnej do Zasobu. Tym samym nastepuje wowczas powigkszenie
wilasnosci rolnej SP. Jej powiernikiem jest za§ ANR, do zadan ktérej nalezy
tworzenie oraz poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych.
Uzasadniony wydaje si¢ wobec tego wniosek, ze jednym z podstawowych
celow, ktorym ma stuzy¢ korzystanie przez Agencje z uprawnien przewi-
dzianych w art. 3 1 4 ukur. oraz w art. 29 ust. 5 u.g.n.r. powinno by¢
wilasnie wspieranie rodzinnych gospodarstw rolnych.

Potwierdzeniem powyzszej tezy jest art. 32a ust. 1 u.g.n.r. Zgodnie
znim Agencja moze nabywacé nieruchomosci na wlasnos¢ SP, jezeli wymaga
tego realizacja zadan okreslonych w ustawie, w szczegdlnosci zadan

57 Zob. w szczegdlnosei: A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania...; J. G 6 -
recki, Nowe ograniczenia...; R. S ztyk, Podstawowe zasady...; Z. Truszkiewicz,
Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej w Swietle ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego (cz. 1) Rejent 2003, nr 9 oraz (cz. 1) nr 11; E.Klat-Gérska, Ograniczenia
w nabywaniu wiasnosci nieruchomosci rolnych wedtug ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego (cz. 1), Rejent nr 2004, nr 5 oraz (cz. II) nr 6.

8 Por. A.Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 424-425.

% Tamze, s. 406.
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w zakresie powigkszania juz istniejacych gospodarstw rodzinnych. Uwa-
zam, ze uwagi dotyczace rozumienia pojecia ,,gospodarstwo rodzinne”
sformutowane na podstawie dotychczasowe] analizy innych przepisow
ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP mozna odnies$¢
takze do art. 32a ust. 1 tego aktu. Oznacza to w szczegdlnosci, ze nie
znajdzie tu zastosowania definicja legalna z art. 5 uk.u.r

Jak staralem si¢ wskaza¢ powyzej, do sposobow nabywania nieru-
chomosci na wlasnos¢ SP nalezy korzystanie przez ANR z ustawowego
pierwokupu, tzw. prawa nabycia oraz prawa odkupu. W $wietle art. 32a
ust. 1 v.g.n.r. takie dzialania Agencji powinny by¢ podejmowane tylko,
gdy wymaga tego realizacja jej zadan okre§lonych w ustawie, w szcze-
gblnosci gdy moze to stuzy¢ powigkszaniu istniejacych gospodarstw
rodzinnych. Wynika z tego, ze za kazdym razem, gdy zachodza przestanki
skorzystania z jednego ze wspomnianych instrumentéw wptywania na
strukturg obszarowa, nalezy w pierwszej kolejnosci zastanowié sig, czy
potencjalnym skutkiem bedzie zwigkszenie powierzchni istniejacych
gospodarstw rodzinnych, ewentualnie realizacja jakiegokolwiek z pozo-
statych zadan ANR. Dopiero w razie pozytywnej odpowiedzi na tak
postawione pytanie mozliwe jest ich faktyczne uzycie. Dodatkowego
argumentu na poparcie tej tezy dostarcza sam tytut ustawy. Skoro jest
to ustawa traktujaca o ,,ksztattowaniu ustroju rolnego”, zas$ podstawa tego
ustroju, zgodnie z art. 23 Konstytucji, jest rodzinne gospodarstwo rolne,
to ANR winna stosowa¢ instrumenty, w jakie ustawa ja wyposazyla,
przede wszystkim majac na uwadze ochrong gospodarstw rodzinnych.
Tylko wtedy ustrdj rolny bedzie ksztaltowany zgodnie z Konstytucja.
W tym samym duchu utrzymane jest pismo Prezesa ANR z dnia 18 lipca
2003 r. nr ZGZ-sd-4200/8-32/1447/2003/TZ%, w szczegblnosci jego
punkty 112, gdzie czytamy m.in.: ,,Uprawnienia do pierwokupu i wykupu
nieruchomosci rolnych powinny by¢ traktowane przez Agencje jako
instrumenty stuzace realizacji gtéwnych celow ustawy, okreslonych w art.
1 (...)” oraz ,,Nie powinny by¢ co do zasady nabywane do Zasobu nie-
ruchomosci, ktore ze wzgledu na ich charakter (...), powierzchnig (...)
lub inne cechy (...), nie maja znaczenia dla realizacji celow ustawy, np.
nie nadaja si¢ na powigkszanie gospodarstw rodzinnych”.

80 Materialy wewnetrzne ANR, udostepnione mi przez oddziat terenowy ANR w Szcze-
cinie.
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Pisma wewngetrzne Agencji zawierajace wytyczne co do tego, kiedy
ANR wykonywa¢ ma przyznane jej przez ustawe o ksztattowaniu ustroju
rolnego prawa, formutowane sa w sposob elastyczny. Zawieraja one
jedynie pewne wskazowki 1 zalecenia, brak jest w nich natomiast okre-
$lenia sytuacji, w ktorych ANR bytaby zobligowana do wykonania swych
uprawnien. Z pism Prezesa ANR z dnia 17 czerwca 2003 r. nr ZGZ-sd-
4200/8-32/1447/2003/TZ, z dnia 30 sierpnia 2006 r. nr ZGZ-nn-604/5-
2/2636/06%! oraz powotanego nieco powyzej pisma nr ZGZ-sd-4200/8-
32/1447/2003/TZ wynika, ze w razie zaistnienia ustawowych przestanek
wykonania prawa pierwokupu, odkupu lub tzw. nabycia ostateczna decyzja
Agencji winna by¢ determinowana w szczeg6lnosci przez takie czynniki,
jak: potencjalna przydatnos$¢ danej nieruchomosci dla realizacji celow z usta-
wy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP (co nastgpowa¢ ma
przede wszystkim poprzez sprzedaz lub wydzierzawianie nabywanych
nieruchomosci w trybie przetargéw ograniczonych, stad konieczna jest
kazdorazowo analiza mozliwosci rozdysponowania nieruchomosci w roz-
sadnym terminie), powierzchnia nieruchomosci stanowiacej przedmiot
transakcji, specyfika danego regionu, tj. w szczegdlnosci zapotrzebowa-
nie na grunty na danym terenie, wielko$¢ i potencjal ekonomiczny go-
spodarstw funkcjonujacych juz na tym obszarze, prawa obciazajace dana
nieruchomos¢. Ponadto, w szczegdlnych przypadkach wykonanie praw
pierwokupu lub nabycia moze by¢ uzasadnione zamiarem przeprowadze-
nia na tych nieruchomosciach dziatan restrukturyzacyjnych. Réwniez jedynie
w szczegblnych wypadkach nabywane w ten sposob moga by¢ nieru-
chomosci o faktycznym charakterze nierolnym (chodzi tu o nierucho-
mosci rolne faktycznie wykorzystywane do celow nierolniczych).
Uwzglednia¢ nalezy réwniez przestanki spoteczno-gospodarcze, jak np.
aktywizacja obszarow wiejskich, przeciwdziatanie bezrobociu, wspieranie
rozwoju lokalnych spotecznosci i regionow, wzglednie interes SP lub cele
publiczne. Z przywotanych pism wynika nadto, ze w praktyce ANR nie
wykonuje nigdy przystugujacych jej uprawnien w stosunku do nierucho-
mosci o powierzchni mniejszej niz 1 ha uzytkow rolnych.

W zataczniku do pisma z dnia 30 sierpnia 2006 r. nr ZGZ-nn/604/5-
2/2636/06 — wytyczne do sporzadzania protokotow z badania celowosci

ol Tamze.
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nabycia nieruchomosci — opisano szczegdélowo procedure analizy celo-
wosci wykonania przez ANR praw nadanych jej przez ustawe o ksztat-
towaniu ustroju rolnego. W stosunku do nieruchomosci o powierzchni
mniejszej niz 100 ha analiza ta moze by¢ przeprowadzona przez koor-
dynatora ds. realizacji tej ustawy, w pozostalych przypadkach jest to
zadanie specjalnej komisji powotanej przez dyrektora danego oddziatu
terenowego. Brak tu miejsca na szczegétowa prezentacje sposobu prze-
prowadzania owej analizy, trzeba jednak zaznaczy¢, ze koncentruje si¢
ona na przywotanych wyzej czynnikach, w szczegdlnosci sytuacji eko-
nomicznej w danym regionie i rzeczywistym zapotrzebowaniu na ziemig.

Lektura wewnetrznych wytycznych ANR nasuwa do$¢ smutny
wniosek o braku ostrych kryteriow wskazujacych, kiedy uprawnienia
ANR winny by¢ bezwzglednie wykonane, oraz, co za tym idzie, o uzna-
niowym charakterze podstawowego instrumentarium przewidzianego
w przepisach ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Na ich podstawie
mozliwe sa jedynie tak ogolne wnioski, jak np. ten, Ze rezygnacja z wy-
konania pierwokupu, odkupu lub nabycia moze by¢ uzasadniona mala
powierzchnia nieruchomosci lub jej znacznym obcigzeniem. Niewatpliwa
wada tej konstrukcji jest brak sankcji za naruszenie przez ANR ogoélnej
zasady z art. 32a ust. 1 u.g.n.r., co sprawia, ze wspomniany przepis nalezy
uznaé za typowy lex imperfecta. W obecnym stanie prawnym mozna
jedynie wyrazi¢ nadzieje, ze ustawodawca wkrotce naprawi to zaniedbanie.

Jesli chodzi o dane liczbowe, zgodnie z informacjami zamieszczonymi
na stronie internetowej Agencji, od dnia wej$cia w zycie ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego do konca 2007 r. wptyneto do niej ok. 408 tys.
uméw przenoszacych wiasno$¢ nieruchomoscei rolnych, w stosunku do
ktorych ANR przystugiwato prawo pierwokupu lub tzw. prawo nabycia.
Agencja skorzystata z tych uprawnien w 483 przypadkach (ok. 1,2%)%.
Nabyte w ten sposdb nieruchomosci zwykle przeznacza si¢ nastepnie do
sprzedazy w trybie przetargu ograniczonego dla rolnikow powigkszaja-
cych gospodarstwa rodzinne®. Liczba przypadkéw ingerowania przez
ANR w uprawnienia wilascicieli nieruchomosci rolnych jest zatem zni-

62 Zob. pod adresem internetowym: http://www.anr.gov.pl/attachements/AdminArtic-
1e/89/415/skrot_raportu_2007.pdf

6 Za artykutem zawierajacym skrot raportu ANR za 2006 r. opublikowanym pod
adresem: http://www.anr.gov.pl/pl/article/79476.
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koma i uzasadnia poddanie w watpliwo$¢ zasadno$¢ tworzenia w ustawie
calego skomplikowanego mechanizmu zwigzanego z kontrola obrotu przez
ANR. Zadowolenie powinien mimo wszystko budzi¢ fakt, ze wigkszos§¢
nabytych w ten sposob nieruchomosci jest dzi$ sprzedawana i to po
przeprowadzeniu przetargéw ograniczonych. Trzeba jednak postulowac,
dla zagwarantowania realizacji zasady wspierania gospodarstw rodzin-
nych, zamieszczenie w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo$ciami
rolnymi SP przepisu nakazujacego Agencji obligatoryjna sprzedaz nieru-
chomosci nabytych do Zasobu (nie tylko w wyniku skorzystania z prawa
pierwokupu, nabycia lub odkupu). Potrzebe taka dostrzegajg takze same
wladze ANR, tym bardziej wigc trudno wytlumaczy¢ opieszato$¢ usta-
wodawcy w tym wzgledzie. W postulowanym przepisie nalezatoby zakresli¢
precyzyjny termin, przed uplywem ktérego powinien by¢ przeprowadzo-
ny odpowiedni przetarg na sprzedaz. Powinno si¢ tam tez znalez¢ po-
stanowienie przewidujace, ze preferowana forma przetargu na sprzedaz
tych gruntdw jest przetarg ograniczony do osOb zamierzajacych utwo-
rzy¢ lub powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne. Bytaby to gwarancja, zZe
nabywane przez ANR nieruchomosci nie bgda niepotrzebnie przetrzymy-
wane w Zasobie, lecz zostang wykorzystane dla realizacji celow ANR,
w szczegblnosci wspierania gospodarstw rodzinnych. Takie rozwiazanie
jest powszechnie przyjmowane w krajach Europy Zachodniej, gdzie od-
powiednie organy wykupujace grunty rolne maja najczesciej obowiazek
w okreslonym terminie sprzedaé¢ je rolnikom (np. francuska SAFER).
Sankcja za niedochowanie tego obowiazku jest zwykle mozliwo$¢ zadania
zwrotu wykupionych nieruchomosci przez ich bylego wiasciciela®.
Te cz¢S¢ rozwazan mozna podsumowaé stwierdzeniem, ze przepisow
regulujacych szczegolne uprawnienia ANR stuzacych wptywaniu na obrot,
tj. prawa pierwokupu, nabycia oraz odkupu nie mozna interpretowaé
w oderwaniu od art. 32a ust. 1 u.g.n.r. Przepis ten powinien mie¢ duze
znaczenie przede wszystkim dla stosowania pierwokupu 1 prawa nabycia,
gdyz zgodnie z danymi opublikowanymi na stronach internetowych Agencji
sa to obecnie dwa podstawowe sposoby nabywania mienia dla Zasobu®.
Oczywiscie, wspomniany art. 32a nalezy stosowa¢ takze w innych

% Zob. A.Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 414.
% Pod adresem http://www.anr.gov.pl/attachements/AdminArticle/56/289/Zalacz-
nik%20-%20Reasumpcja%?20raportu%202006.pdf, strona III publikowanego tam raportu.
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przypadkach nabywania mienia do Zasobu, w szczego6lnosci ,,zwyktej”,
kodeksowej sprzedazy lub zamiany nieruchomosci.

V. Z powyzszego omoOwienia wybranych przepisow jednoznacznie
wynika, moim zdaniem, Ze nie sposob przenosi¢ definicj¢ gospodarstwa
rodzinnego z ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego na grunt ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP. Na poparcie tej tezy
mozna przedstawi¢ trzy podstawowe argumenty. Po pierwsze, wskazuje
na to konstrukcja poszczeg6élnych przepisoéw ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi SP, przede wszystkim art. 29 ust. 3b pkt 1.
Co do zasady mozna je czytac jedynie w oderwaniu od kryteriow z usta-
wy o ksztattowaniu ustroju rolnego, w przeciwnym razie rezultatem bytyby
powtorzenia i, co gorsza, wewngtrzne sprzeczno$ci w redakcji samej
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP. Po drugie, do
podobnego wniosku sktaniaja podstawowe dyrektywy wyktadni. Proba
interpretowania przepiséw ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi SP zgodnie z definicja z ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego
doprowadzitaby do znacznego i, co wazniejsze, calkowicie bezpodstaw-
nego zawezenia ich zakresu. Nalezy tymczasem pamigtac, ze zard6wno
interpretacja zawegzajaca, jak rozszerzajaca jest bledem, a przepisom nalezy
nadawac¢ takie znaczenie, jakie wynika z ich tresci. Wreszcie po trzecie,
nie bez znaczenia jest tez funkcja, jaka dany akt ma pelnié¢. Nalezy zatem
pamigtac, ze ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego stuzy przede wszyst-
kim wprowadzeniu mechanizmu kontroli nad obrotem rolnym, zas ustawa
o0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP ma w pierwszej kolej-
no$ci przyczynia¢ si¢ do tworzenia oraz powigkszania gospodarstw
rodzinnych. Cele te nie sa co do zasady zbiezne, stad zrozumiale jest,
ze kluczowemu dla obu aktow pojeciu gospodarstwa rodzinnego nadaje
si¢ na ich podstawie dwa rozne znaczenia.

Jak zatem nalezy to pojecie interpretowaé na potrzeby ustawy o go-
spodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP? W pierwszej kolejnosci
trzeba zwroci¢ uwage na pewne odmiennosci w konstrukcji tego pojecia
w poszczegblnych przepisach wspomnianej ustawy; roznice te zaryso-
wuja si¢ pomigdzy jego rozumieniem w przepisach art. 29 ust. 3b oraz
odsytajacym do niego art. 39 ust. 1, a pozostalymi przepisami u.g.n.r.
postugujacymi si¢ sformutowaniem ,,gospodarstwo rodzinne”. Z uwagi
na odestanie w art. 29 ust. 3b do przestanek okreslonych przepisami
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o ksztaltowaniu ustroju rolnego, na gruncie tego przepisu (a takze art. 39
ust. 1) nalezy stosowa¢ wymoég kwalifikacji rolniczych, zgodny z tym,
ktory zamieszczono w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Nie ma
podstaw do analogicznego zabiegu w przypadku pozostatych przepisow
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP, tj. w szczegol-
no$ci art. 6 ust. 1 pkt 1, 23 ust. 3, a takze art. 32a.

O drugiej odmiennosci stanowi, wedlug mnie, art. 28a ust. 1 v.g.n.r.
Przewiduje on granicg 500 ha uzytkéw rolnych stosowana w obrocie
wilascicielskim z ANR. Z literalnego brzmienia przywolanego przepisu
wynika, ze bez watpienia znajdzie on zastosowanie do sprzedazy nieru-
chomosci z Zasobu, w tym takze sprzedazy w drodze przetargu ogra-
niczonego (i, ze wzgledu na odestanie, takze do oddawania nieruchomosci
z Zasobu w dzierzawg). W przypadku pozostatych przepisow granica 500
ha moze stanowi¢ jedynie pewna wskazowke interpretacyjna, nie zas
bezwzglednie wiazaca norme. Jest to druga ze wspomnianych roznic
migdzy rozumieniem pojgcia gospodarstwa rodzinnego w przepisach
o sprzedazy (i dzierzawie) gruntéw z Zasobu oraz w pozostatych prze-
pisach ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP.

W pozostatym zakresie (tj. z wyjatkiem znamienia kwalifikacji i po-
wierzchni) nalezy przyja¢ tozsamo$¢ znamion pojecia gospodarstwo
rodzinne na gruncie wszystkich przepisow ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi SP. Niestety, brak jednoznacznych wskazo-
wek interpretacyjnych co do tego, jakie te pozostale znamiona pozytywne
winny by¢. Nalezy wobec tego skonstatowac, ze kazdorazowo zachodzié¢
bedzie potrzeba badania in concreto, czy mamy do czynienia z gospo-
darstwem rodzinnym, przy pomocy kryteriow wypracowanych przez
doktryng. Powoduje to oczywiscie, ze pojgcie to bedzie nieprecyzyjne,
jednakze de lege lata nie sposob formulowac inne wnioski.

Reasumujac, gospodarstwem rodzinnym na gruncie ustawy o gospo-
darowaniu nieruchomos$ciami rolnymi SP jest z pewnoscia gospodarstwo
rolne oparte na wspolnej pracy cztonkéw wspdlnoty rodzinnej. Kwestia
dyskusyjna jest, czy istnieje uzasadnienie dla wprowadzenia przestanki
wymagajacej przynajmniej od osob podejmujacych decyzje (tj. prowadza-
cych gospodarstwo) kwalifikacji rolniczych (tylko w przypadku art. 29
ust. 3b 1 39 ust. 1 przesadzono, ze wymaga si¢ kwalifikacji z ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego, w pozostatych przepisach brak jedno-
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znacznego okreslenia, jak ewentualnie nalezatoby te kwalifikacje rozu-
miec). W zakresie norm powierzchniowych takze nalezatoby opowiedzie¢
si¢ za postulatami zglaszanymi przez doktryng i zrezygnowac ze sztyw-
nych kryteriow ustanowionych dla catego kraju, a raczej opiera¢ si¢ przy
ustalaniu ewentualnego rodzinnego charakteru na specyfice danego re-
gionu i przecigtnej wielkosci gospodarstw na tym terenie (tu znéw nalezy
poczyni¢ zastrzezenie, ze w przypadku art. 29 ust. 3b 1 39 ust. 1 u.g.n.r.
powierzchnia nie moglaby jednak przekroczy¢ nigdy 500 ha uzytkow
rolnych). Rozumienie ,,rodzinnego charakteru” gospodarstwa na gruncie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP jest zatem blizsze
temu wypracowanemu na gruncie art. 23 Konstytucji niz ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego.

Majac powyzsze na uwadze, z niepokojem nalezy przyja¢ obecna
praktyke ANR, polegajaca na probach bezposredniego przenoszenia de-
finicji z ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego do ustawy o gospoda-
rowaniu nieruchomo$ciami rolnymi SP. Wynika ona z wewngtrznych
przepiséw ANR i, niestety, w istotnym stopniu wptywa na praktyke obrotu
rolnego. W moim przekonaniu dokonywana jest ona jednak wbrew
brzmieniu ustawy i1 prowadzi do nieuzasadnionego zawe¢zania zakresu
przepisoOw ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP.
Kwestia wykraczajaca poza ramy niniejszego opracowania jest rozstrzy-
gnigcie, czy takie praktyki ze strony ANR nie stanowia naruszenia Kon-
stytucji RP.

VI. Brzmienie przepisow regulujacych problematyke wspierania go-
spodarstw rodzinnych przez ANR zmienialo si¢ wraz z biegiem czasu.
Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego miata w zatozeniu uporzadkowac
je tak, aby stanowity spojna calo$¢. Swego rodzaju ,,czgs¢ ogdlng” sta-
nowi art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. wyznaczajacy kierunek dziatan Agencji.
Ogolny charakter ma tez art. 32a ust. 1 u.g.n.r,, istotny dla interpretacji
wszystkich przepisow dotyczacych nabywania przez ANR mienia do
Zasobu. Uzupelniaja je przepisy szczegotowe, dotyczace sposobow sprze-
dawania i oddawania w dzierzawe gruntow z Zasobu, zawierania przez
ANR umowy zamiany, udzielania przez nia porgczen i gwarancji kredy-
towych, a takze korzystania z praw pierwokupu, tzw. prawa nabycia oraz
prawa odkupu. Co wigcej, przepisy ogolne, w szczegdlnosci art. 6 u.g.n.r.,
potwierdzaja wynikajaca z art. 23 Konstytucji normg kierunkowa wyzna-
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czajaca kierunek wyktadni innych przepisow dotyczacych Agencji, takze
tych niemoéwiacych wprost o gospodarstwach rodzinnych. Poszczegolne
przepisy dotyczace dziatalnoSci ANR powinny by¢ interpretowane przez
pryzmat normy konstytucyjnej nakazujacej otaczanie gospodarstw ro-
dzinnych opieka.

Probujac sformutowac ogdlna oceng obowiazujacych rozwiazan
dotyczacych wspierania gospodarstw rodzinnych przez ANR, nietrudno
zauwazyC, ze pozostawiaja one sporo do zyczenia. Sadze, ze obecna
regulacja ma dwie zasadnicze wady: 1) brak definicji legalnej gospodar-
stwa rodzinnego poza ta znajdujaca si¢ w ustawie o ksztaltowaniu ustroju
rolnego, 2) brak sankcji za nierealizowanie art. 23 Konstytucji przez Agencje,
czy to z powodu wadliwego stosowania nadanych jej instrumentow, czy
tez przez jej biernosé.

Ad 1) Definicja gospodarstwa rodzinnego z ustawy o ksztalttowaniu
ustroju rolnego stuzy innym celom niz okreslone w Konstytucji, w zwiazku
z czym nie nadaje si¢ ona na potrzeby ustawy o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi SP. Co wigcej, definicje tworzone na potrzeby
poszczegodlnych przepisow tej ustawy w drodze wyktadni wykazuja pewne
réznice migdzy soba. Znacznie utrudnia to skuteczng realizacj¢ ochronne;j
normy z art. 23 Konstytucji, bowiem brak definicji legalnej zawsze powoduje
pewien stan niepewnosci i niedookreslonosci. Tworzy to potencjalne ryzyko
niewykonywania swych konstytucyjnych obowiazkéw przez ANR, gdyz
przyznaje jej niemala uznaniowo$¢ w okreslaniu, czym jest ta forma
gospodarki rolnej, ktéra ma podlegac szczegdInej ochronie ze strony Agencii.
Efektem tej wlasnie luki prawnej jest obecna praktyka ANR polegajaca
na mechanicznym przenoszeniu definicji z ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego na grunt ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
SP — dokonywana moim zdaniem contra legem.

Wydaje sig, ze w obecnej sytuacji najlepszym rozwiazaniem byltoby
stworzenie nowej definicji legalnej gospodarstwa rodzinnego i umieszcze-
nie jej w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP. W ten
sposob zlikwidowane zostatyby watpliwo$ci towarzyszace interpretowa-
niu tego pojgcia na gruncie wspomnianej ustawy; znikngtyby tez poten-
cjalne roznice wystepujace w roznych przepisach tego aktu. Odpowiednia
definicja legalna znacznie ulatwitaby dzialanie ANR w zakresie pomocy
gospodarstwom rodzinnym. Definicja ta winna odpowiada¢ postulatom
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zgtaszanym w doktrynie, a zatem w szczegdlnosci cechowac sig elastycz-
nymi granicami powierzchniowymi, ktas¢ akcent na wspdlng pracg
cztonkow rodziny w gospodarstwie i wymagac jasno okreslonych
kwalifikacji rolniczych jedynie od 0sob podejmujacych decyzje co do
kierunkéw dziatan w gospodarstwie. Nalezy sadzi¢, ze jasno$¢ w okre-
$laniu, ktore gospodarstwo cechuje si¢ przymiotem rodzinnosci, pocia-
gne¢loby za soba odwazniejsze dziatania ANR i czgstsze udzielanie takim
gospodarstwom pomocy.

Ad 2) Druga spo$réd najistotniejszych wad obecnej regulacii jest brak
sankcji za niezrealizowanie przez ANR normy z art. 23 Konstytucji. Dzialania
podejmowane w celu realizacji tego przepisu sa obowiazkiem ANR,
niezaleznie od tego, ze niektdre z regulacji szczegdlnych moga tworzy¢
pozory fakultatywnosci. Dane liczbowe udostgpniane przez ANR wska-
Zuja tymczasem, ze korzysta ona z omawianych instrumentéw do$é
ostroznie lub zgota wcale (jak np. z umowy zamiany). Wydaje sig, ze
opatrzenie odpowiednich przepiséw szczegoélnych sankcjami za brak ich
stosowania nadatoby ochronie gospodarstw rodzinnych duzo bardziej
konkretny wymiar. Wsréd ewentualnych sankcji warto bytoby rozwazy¢
przede wszystkim mozliwos$¢ zadania zwrotu wykupionych nieruchomo-
$ci przez bylych wiascicieli, jesli nie zostang one przeznaczone na cele
zwiazane z tworzeniem nowych lub powigkszaniem istniejacych gospo-
darstw rodzinnych. Skutecznym $rodkiem zapewne bytoby tez przyjecie
odpowiedzialno$ci politycznej Prezesa ANR przed Sejmem bezposrednio
za realizowanie dziatan prowadzacych do wspierania gospodarstw rodzin-
nych. Podstawa weryfikacji moglby by¢ sktadany przez Prezesa co roku
odpowiedni raport, po§wigcony wyltacznie obowiazkom natozonym na
Agencje przez art. 23 Konstytucji, potaczony ze szczegdtowa analiza
ekonomiczng stanu gospodarstw rodzinnych w Polsce. W raporcie tym
winny zosta¢ wyszczegodlnione instrumenty, w jakie ANR zostata wypo-
sazona przez ustawg o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi SP
i w przypadku kazdego z nich nalezaloby wskaza¢ doktadne dane licz-
bowe dotyczace korzystania z niego w danym roku. Warto bytoby rozwazy¢
wprowadzenie mozliwosci odwotania Prezesa ANR przez Sejm w przy-
padku niesatysfakcjonujacych rezultatow w zakresie wspierania gospo-
darstw rodzinnych. Stosujac tego rodzaju srodki, ustawodawca uzyskat-
by pewnos¢, ze ANR bedzie doktada¢ wszelkich staran, aby gospodarstwa
rodzinne rzeczywiscie stanowily podstawe ustroju rolnego w Polsce.
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