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I. W dniu 2 kwietnia 1997 r. Zgromadzenie Narodowe uchwali³o
Konstytucjê RP. W tek�cie ustawy zasadniczej znalaz³ siê m.in. przepis
art. 23, okre�laj¹cy podstawy ustroju rolnego w Polsce. Tym samym
przerwany zosta³ kilkunastoletni okres, w którym ustawodawstwo pol-
skie by³o pozbawione konstytucyjnej normy dotycz¹cej tej kwestii1. Chc¹c
okre�liæ, czym jest ustrój rolny, trzeba w pierwszej kolejno�ci powo³aæ
powszechnie akceptowan¹ w doktrynie definicjê zaproponowan¹ przez
A. Stelmachowskiego. Wed³ug niej pod tym pojêciem rozumie siê uk³ad
stosunków w³asno�ciowych w rolnictwie, formy organizacji produkcji
rolnej oraz formy organizacji rynków rolnych2. Nie powinno budziæ
w¹tpliwo�ci, ¿e ustrój rolny jest elementem ustroju spo³eczno-gospodar-
czego3. Maj¹c na uwadze szeroki zakres pojêcia �ustrój rolny�, nale¿y
skonstatowaæ, ¿e art. 23 Konstytucji to przepis niezwykle lakoniczny.

1 Tak A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego Rzeczypospolitej
w �wietle art. 23 Konstytucji, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wy-
rzykowski, Warszawa 2001, s. 111.

2 TakA. S t e l m a c h o w s k i, [w:] P. C z e c h o w s k i, M. K o r z y c k a - I w a n o w,
S. P r u t i s, A. S t e l m a c h o w s k i, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 1997, s. 11.

3 Zob. w szczególno�ci: A. D om a ñ s k a, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodar-
czego Polski, Warszawa 2001, s. 135; P.W i n c z o r e k, Komentarz do Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 36; W. S k r z y d ³ o,
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Kraków 2002, s. 34; A. O l e s z k o,
Uznanie rodzinnego�, s. 80.
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Stanowi on jedynie: �Podstaw¹ ustroju rolnego pañstwa jest gospodar-
stwo rodzinne. Zasada ta nie narusza postanowieñ art. 21 i 22 (dotycz¹-
cych ochrony w³asno�ci i prawa dziedziczenia oraz wolno�ci dzia³alno�ci
gospodarczej � przyp. mój, M.J.)�. Wydaje siê, ¿e z obecnego brzmienia
art. 23 Konstytucji mo¿na wywie�æ tylko dwa wnioski. Po pierwsze,
dokonany zosta³ przedmiotowy podzia³ na gospodarstwa rodzinne i go-
spodarstwa rolne niebêd¹ce rodzinnymi4. Po drugie, ustanowiona zosta³a
zasada, w my�l której gospodarka rolna mo¿e przybieraæ wszelkie formy,
jednak¿e preferowana jest w zakresie rolnictwa dzia³alno�æ opieraj¹ca siê
na rodzinnych gospodarstwach rolnych5. Istota preferencyjnego trakto-
wania wyra¿a siê w dopuszczeniu mo¿liwo�ci stworzenia regulacji szcze-
gólnej, dotycz¹cej gospodarstw rodzinnych. Jednocze�nie trzeba zazna-
czyæ, ¿e taka regulacja bêdzie zgodna z Konstytucj¹ tylko wówczas, gdy
bêdzie zawieraæ normy ochronne w stosunku do gospodarstw rodzin-
nych, a przy tym nie bêdzie pozostawa³a w sprzeczno�ci z zasadami
ochrony w³asno�ci, dziedziczenia i swobody dzia³alno�ci gospodarczej.
Po wej�ciu Polski do Unii Europejskiej pojawi³y siê w¹tpliwo�ci, czy

art. 23 Konstytucji zgodny jest z art. 33 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspól-
notê Europejsk¹6 (TWE). W �wietle wymienionego przepisu Traktatu
podstawowe cele wspólnej polityki rolnej to: zwiêkszenie wydajno�ci
rolnictwa przez wspieranie postêpu technicznego, racjonalny rozwój
produkcji rolnej, jak równie¿ optymalne wykorzystanie czynników pro-
dukcji, w szczególno�ci si³y roboczej, i zapewnienie w ten sposób od-
powiedniego poziomu ¿ycia ludno�ci wiejskiej, zw³aszcza przez podnie-
sienie indywidualnegodochoduosóbpracuj¹cychwrolnictwie.W¹tpliwo�ci
zosta³y rozwiane przez TK, który zauwa¿y³, ¿e kwestia ustroju rolnego
winna byæ rozstrzygana przez poszczególne krajowe porz¹dki prawne,
a w Polsce zosta³a uregulowana w art. 23 Konstytucji7. Z uwagi na to,
¿e art. 33 TWE nie kszta³tuje ustroju rolnego bezpo�rednio, a dotyczy

4 Tak R. S z t y k, Podstawowe zasady kszta³towania ustroju rolnego, Rejent 2003,
nr 5, s. 21.

5 Por. K. S t e f a ñ s k a, Poszukiwanie modelu indywidualnego gospodarstwa rolne-
go, Studia Iuridica Agraria, t. II, Bia³ystok 2001, s. 163-165.

6 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 szczególno�ci punkt 18.4. uzasadnienia wyroku.
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kwestii ogólniejszych, tj. celów wspólnej polityki rolnej, miêdzy nim a
art. 23 Konstytucji nie zachodzi sprzeczno�æ.
Art. 23 Konstytucji skonstruowany zosta³ zbyt ogólnie, aby nadawa³ siê

do bezpo�redniego stosowania8. Wiêkszo�æ doktryny s³usznie przypisuje
mu charakter normy programowej9, tzn. takiej, która nie jest bezpo�rednio
wi¹¿¹ca, a jedynie, stanowi¹c rodzaj klauzuli generalnej, wyznacza pewne
ogólne kierunki dzia³añ w³adz10. W podobnym tonie wypowiedzia³ siê
Trybuna³ Konstytucyjny. Jego zdaniem art. 23 nie kreuje samoistnie ¿ad-
nych wolno�ci, praw ani obowi¹zków. Wyra¿a on jedynie jedn¹ z zasad
polityki pañstwa. Z zasady tej wynika, ¿e organy w³adzy publicznej s¹
zobligowanedo takiegoukierunkowania swojej aktywno�ciwsferzepolityki
rolnej, aby respektowaæ, w mo¿liwie szerokim zakresie, funkcjonowanie
gospodarstw rodzinnych jako podstawy ustroju rolnego11.
Zarówno agrary�ci, jak i konstytucjonali�ci przyjêli brzmienie art. 23

Konstytucji do�æ ch³odno. Zauwa¿ono w szczególno�ci, ¿e wbrew
zg³aszanym wcze�niej postulatom nie kszta³tuje on ani stosunków w³asno-
�ciowych,ani formorganizacyjnychprodukcji i rynkówrolnych.Niewskazuje
te¿ wystarczaj¹co precyzyjnie, jaka winna byæ polityka rolna pañstwa12.
Oznacza to, ¿e nie formu³uje on w kompleksowy sposób nawet za³o¿eñ
czy celów ustroju rolnego13, nie wspomina te¿, co nale¿y rozumieæ pod
pojêciem gospodarstwa rodzinnego ani jakie s¹ po¿¹dane sposoby realizacji
zasady szczególnego traktowania gospodarstw rodzinnych14.

8 Tak A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne podstawy..., s. 119.
9 Por. w szczególno�ci:A. L i c h o r o w i c z,Konstytucyjne podstawy�, s. 118;T. K u -

r o w s k a, Gospodarstwo rodzinne czy gospodarstwo rozwojowe. Dylematy wyboru, [w:]
Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, red. S. Prutis, Bia³ystok 1998, s. 110-111,
A. O l e s z k o, Uznanie rodzinnego�, s. 81; J. B o æ, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej
oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Boæ, Wroc³aw 1998, s. 60.

10 Zob. P. S a r n e c k i, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa
2002, s. 11.

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. O l e s z k o, Znaczenie rodzinnego gospodarstwa rolnego jako podstawy
polskiego ustroju rolnego dla ustawodawstwa oraz orzecznictwa w sprawach rolnych
(uwagi w �wietle projektu Konstytucji RP),Annales Universitatis Mariae Curie-Sk³odow-
ska, vol. XLIV, 1997.

13 Por. T. K u r o w s k a, Gospodarstwo rodzinne�, s. 111.
14 A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne podstawy�, s. 113-114.
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Pomimo niew¹tpliwych niedoskona³o�ci redakcyjnych, jakimi oma-
wiany przepis jest obarczony, TK uzna³, ¿e wynika z niego obowi¹zek
respektowania przez organy w³adzy publicznej funkcjonowania gospo-
darstw rodzinnych w polskiej rzeczywisto�ci gospodarczej w mo¿liwie
najszerszymzakresie15.Obowi¹zek ten powinien byæ realizowanyw szcze-
gólno�ci poprzez stanowienie prawa bêd¹cego konkretyzacj¹ zasady z art.
23 Konstytucji. Ustawodawca polski powinien zmierzaæ do utrwalania
bytu istniej¹cych oraz wspierania inicjatyw maj¹cych na celu tworzenie
nowych gospodarstw rodzinnych. Gospodarstwa rodzinne nale¿y ota-
czaæ szczególn¹ opiek¹. Takie jest te¿ stanowisko wiêkszo�ci przedsta-
wicieli doktryny16. J. Boæ dodaje, ¿e ta szczególna opieka winna znale�æ
swój wyraz w trzech dziedzinach: finansowej, spo³ecznej oraz gospodar-
czej17. Jeszcze raz nale¿y w tym miejscu podkre�liæ, ¿e ze wzglêdu na
zastrze¿enie poczynione w art. 23 zd. drugie, wszelkie przejawy szcze-
gólnego traktowania gospodarstw rodzinnych nie mog¹ naruszaæ zasady
wolno�ci gospodarczej, tzn. w szczególno�ci nie mog¹ dyskryminowaæ
innych uczestników obrotu gospodarczego.
W doktrynie s³usznie zwrócono uwagê, ¿e wobec braku rozstrzygniê-

cia przez Konstytucjê, czym jest gospodarstwo rodzinne, tworzenie prawa
rozwijaj¹cego zasadê wynikaj¹c¹ z art. 23 nale¿y rozpocz¹æ w³a�nie od
opracowania ustawy, która zawiera³aby obja�nienie tego pojêcia18. Nie-
stety, ustawodawca bardzo d³ugo zwleka³ z wydaniem stosownych
przepisów. W efekcie, aby wype³niæ niew¹tpliw¹ lukê prawn¹, podejmo-
wano w pi�miennictwie próby stworzenia definicji doktrynalnych.Akcen-
towano w nich mo¿liwo�æ utrzymania siê rodziny rolnika z pracy w takim
gospodarstwie19 oraz to, ¿e pracowaæ w nim powinni w zasadzie oso-
bi�cie cz³onkowie tej rodziny20. Najbardziej rozbudowan¹ i kompleksow¹
propozycjê rozumienia pojêcia �gospodarstwo rodzinne� przedstawi³

15 Postanowienie TK z dnia 15 kwietnia 2002 r. (OTK ZU 2002/2B, poz. 121).
16 Zob. w szczególno�ci: A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne podstawy�, s. 119;

P.W i n c z o r e k, Komentarz do Konstytucji�, s. 36; W. S k r z y d ³ o, Konstytucje Rze-
czypospolitej�, s. 34; J. B o æ, Konstytucje Rzeczypospolitej�, s. 60.

17 J. B o æ, Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 60.
18 Zob. m.in. A. D om a ñ s k a, Konstytucyjne podstawy�, s. 139-140; A. L i c h o -

r o w i c z, Konstytucyjne podstawy�, s. 116.
19 Tak P.W i n c z o r e k, Komentarz do Konstytucji�, s. 36.
20 Tak J. B o æ, Konstytucje Rzeczypospolitej�, s. 60.
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A. Lichorowicz. Definicja zaproponowana przez tego autora skonstru-
owana zosta³a na podstawie funkcjonuj¹cego w ustawodawstwie Unii
Europejskiej pojêcia gospodarstwa rozwojowego. Wed³ug A. Lichorowi-
cza do znamion gospodarstwa rodzinnego zaliczyæ nale¿a³oby w szcze-
gólno�ci: osobiste prowadzenie gospodarstwa przez rolnika wraz z ro-
dzin¹ i uczynienie sobie z tego g³ównego �ród³a utrzymania, fachowe
kwalifikacje rolnicze przynajmniej po stronie osoby kieruj¹cej pracami,
a tak¿e kryterium obszarowe, ustalane elastycznie, z uwzglêdnieniem spe-
cyfiki stosunków w³asno�ciowych w danym regionie21. Podobne stano-
wisko zaprezentowa³a T. Kurowska22.
Mimo znacznego dorobku doktryny na tym polu, legalna definicja

rodzinnego gospodarstwa rolnego zosta³a zamieszczona dopiero w usta-
wie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kszta³towaniu ustroju rolnego (u.k.u.r.)23.
Art. 5 tego aktu, obowi¹zuj¹cy w niezmienionym brzmieniu do dzi�,
mówi, ¿e gospodarstwem rodzinnym jest gospodarstwo rolne prowadzo-
ne przez rolnika indywidualnego (kryterium podmiotowe), o ³¹cznej
powierzchni u¿ytków rolnych nieprzekraczaj¹cej 300 ha (kryteriumprzed-
miotowe). Wymogi, jakie nale¿y spe³niæ, aby uchodziæ za rolnika indy-
widualnego w rozumieniu ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego za-
mieszczonow jej art. 6.Zgodnie z tymprzepisemrolnikiem indywidualnym
jest osoba fizyczna bêd¹ca w³a�cicielem lub dzier¿awc¹ nieruchomo�ci
rolnych o ³¹cznej powierzchni u¿ytków rolnych nieprzekraczaj¹cej 300
ha, prowadz¹ca osobi�cie gospodarstwo rolne, posiadaj¹ca kwalifikacje
rolnicze, zamieszka³a w gminie, w której po³o¿ona jest jedna z nierucho-
mo�ci wchodz¹cych w sk³ad tego gospodarstwa.
Jak zatem widaæ, twórcy ustawy odrzucili wiêkszo�æ zg³aszanych

wcze�niej w pi�miennictwie postulatów co do sposobu ukszta³towania
instytucji gospodarstwa rodzinnego. Niestety, jak siê wydaje, wp³ynê³o
to niekorzystnie na przyjête rozwi¹zania. Obecna definicja gospodarstwa

21 Zob. A. L i c h o r o w i c z, Harmonizowanie polskiego ustawodawstwa struktural-
nego w rolnictwie z ustawodawstwem Unii Europejskiej (na przyk³adzie prawnego pojêcia
gospodarstwa rodzinnego), Pañstwo i Prawo 1996, nr 4-5, s. 137-138 oraz t e n ¿ e,
O instytucji rodzinnego gospodarstwa rolnego � de lege ferenda, Rejent1996, nr 7-8,
s. 41-43.

22 Zob. T. K u r o w s k a, Gospodarstwo rodzinne�, s. 116-117.
23 Dz.U. Nr 64, poz. 592.
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rodzinnego jest przedmiotemdo�æ ostrej i powszechnej krytyki24.W szcze-
gólno�ci bardzo szybko dostrze¿ono, ¿e zawiera ona podwójne ograni-
czenie maksymalnej powierzchni u¿ytków rolnych do 300 ha � wystê-
puj¹ce zarówno w kryterium przedmiotowym, jak i w pojêciu rolnika
indywidualnego. Poza niedoci¹gniêciami technicznymi na krytykê zas³u-
guje nie do�æ jasne kryterium osobistego prowadzenia gospodarstwa, zbyt
szerokie zakre�lenie tzw. kwalifikacji teoretycznych do prowadzenia
gospodarstwa, konieczno�æ zamieszkiwania w gminie, w której znajduje
siê co najmniej jedna z nieruchomo�ci wchodz¹ca w sk³ad gospodarstwa
oraz przes¹dzenie, ¿e gospodarstwaopowierzchni powy¿ej 300hau¿ytków
rolnych nie bêd¹ mog³y nigdy uzyskaæ statusu gospodarstwa rodzinne-
go25. Co jednak najwa¿niejsze, celem przy�wiecaj¹cym autorom ustawy
o kszta³towaniu ustroju rolnego by³o ograniczenie obrotu nieruchomo�cia-
mi rolnymi, a nie realizacja funkcji ochronnej26. St¹dwydaje siê, ¿e czynione
przez niektórych autorów twierdzenia o kompleksowym urzeczywistnieniu
w tej ustawie zasady z art. 23 Konstytucji27 mo¿na uznaæ za mocno
przesadzone, a definicja w niej zamieszczona nie nadaje siê do bezpo�red-
niego stosowania przy interpretacji wielu aktów prawnych. Dotyczy to
przede wszystkim tych spo�ród nich, których celem jest urzeczywistnianie
idei ochrony gospodarstw rodzinnych. Poniewa¿ jest to jednak jedyna obo-
wi¹zuj¹ca dzi� definicja legalna gospodarstwa rodzinnego, nale¿y, wed³ug
mnie, kierowaæ siê wzglêdami spójno�ci systemu prawnego i zawsze przy
interpretacji przepisów poruszaj¹cych kwestiê gospodarstw rodzinnych
siêgn¹æw pierwszej kolejno�ci do definicji z ustawy o kszta³towaniu ustroju
rolnego. Nie mo¿na jednak przenosiæ jej mechanicznie i w ca³o�ci na grunt
innej regulacji. Trzeba raczej uwzglêdniæ specyfikê ka¿dego aktu, w szcze-
gólno�ci jego cele, i definicjê gospodarstwa rodzinnego konstruowaæ
w pierwszym rzêdzie w zgodzie z nimi. Art. 5 u.k.u.r. winien stanowiæ

24 Zob. w szczególno�ci A. L i c h o r o w i c z, Instrumenty oddzia³ywania na strukturê
gruntow¹ Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kszta³towaniu ustroju rolnego,
KPP 2004, nr 2, s. 399 i nast.; D. £ o b o s - K o t o w s k a,Gospodarstwo rodzinne. Prawne
formy organizacji, Sosnowiec 2006, s. 44-47; R. S z t y k, Podstawowe zasady..., s. 22;
Z. T r u s z k i e w i c z, Wszystko zale¿y od agencji i przypadku, Rzeczpospolita z 6 maja
2003 r.

25 Zob. D. £ o b o s - K o t o w s k a, Gospodarstwo rodzinne�, s. 44-46.
26 Tam¿e, s. 43 i 48.
27 Tak R. S z t y k, Podstawowe zasady�, s. 21.
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w tym zakresie istotn¹ wskazówkê co do kryteriów, jakie nale¿a³oby ewen-
tualnie braæ od uwagê przy konstruowaniu definicji na gruncie innego aktu.
Wskazówki tej nie wolno jednak absolutyzowaæ.

II. Po krótkim przedstawieniu ogólnych konsekwencji wynikaj¹cych
z art. 23 Konstytucji nale¿y nastêpnie przej�æ do zagadnienia realizacji
normy ujêtej w tym przepisie przez Agencjê Nieruchomo�ci Rolnych
(dalej:ANR,Agencja). Instrumenty,w jakieANRzosta³a dla realizacji tego
obowi¹zku wyposa¿ona, odnale�æ mo¿na przede wszystkim w ustawie
zdnia 19pa�dziernika1991 r. ogospodarowaniunieruchomo�ciami rolnymi
Skarbu Pañstwa28 (u.g.n.r.). Konieczne bêdzie te¿ spojrzenie przez pry-
zmat art. 23 Konstytucji na szczególne uprawnienia ANR, pozwalaj¹ce
jej na daleko id¹c¹ ingerencjê w uprawnienia w³a�cicieli nieruchomo�ci,
tj. na uregulowane w ustawie o kszta³towaniu ustroju rolnego prawo
pierwokupu oraz tzw. prawo nabycia, jak równie¿ na prawo odkupu
przewidziane w art. 29 ust. 4 u.g.n.r.
Rozpocz¹æ trzeba od krótkiego przypomnienia statusu prawnegoANR

oraz ustalenia, dlaczego jest to podmiot w³a�ciwy dla realizacji zadañ
ci¹¿¹cych na w³adzy publicznej.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.g.n.r., ANR jest pañstwow¹ osob¹ prawn¹,

ma zatem samodzielno�æ prawn¹ oraz, na podstawie art. 20 tej samej
ustawy, samodzielno�æ finansow¹29. Samodzielno�æ prawn¹ nale¿y rozu-
mieæ zgodnie z art. 40 k.c., z którego wynika, ¿e ANR nie odpowiada
za zobowi¹zania Skarbu Pañstwa, ten za� nie odpowiada za zobowi¹zania
ANR. Jest to zatem samodzielno�æ prywatnoprawna. Z kolei z art. 7
u.g.n.r. dowiedzieæ siê mo¿na, ¿e Agencja dzia³a na podstawie ustawy
oraz statutu nadanego rozporz¹dzeniem ministra w³a�ciwego do spraw
rozwoju wsi30. Dysponuje ona wyodrêbnion¹ mas¹ maj¹tkow¹, a zatrud-
nione w niej osoby nie s¹ zwi¹zane z ni¹ stosunkiem cz³onkostwa, mo¿na
zatem zaliczyæ j¹ do kategorii osób prawnych typu zak³adowego31. Z art. 5

28 Tekst jedn.: Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700.
29 Zob. Uchwa³a sk³adu siedmiu sêdziów S¹du Najwy¿szego � Izba Cywilna z dnia 22

kwietnia 1994 r., III CZP 189/93 (OSNCP 1994, nr 6, poz. 121).
30 Obecnie: Rozporz¹dzenie Ministra Skarbu Pañstwa z dnia 1 sierpnia 2003 r. w spra-

wie nadania statutu Agencji Nieruchomo�ci Rolnych (Dz.U. Nr 140, poz. 1348 ze zm.).
31 Tak M.M o ¿ d ¿ e ñ -M a r c i n k o w s k i, Agencja Nieruchomo�ci Rolnych, Kra-

ków 2003, s. 39-40.
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u.g.n.r. wynika, ¿e ANR jest ustawowym powiernikiem Skarbu Pañstwa
(SP) w stosunku do mienia wchodz¹cego w sk³ad Zasobu W³asno�ci
Rolnej Skarbu Pañstwa (Zasób).
W doktrynie przyjmuje siê, ¿e na potrzeby ustawy o gospodarowaniu

nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa zaadaptowano tzw. germañ-
ski model powiernictwa (Treuhand)32. Oznacza to, ¿e ANR wykonuje
uprawnienia w³a�cicielskie we w³asnym imieniu, ale w cudzym (Skarbu
Pañstwa) interesie33.
Z samodzielno�ci prawnej ANR wynika jej odrêbno�æ od pañstwa

i SP34. Tak te¿ orzek³ S¹dNajwy¿szywuchwale z dnia 5wrze�nia 1995 r.35
W uzasadnieniu dodano nadto, ¿e ANR nie jest czê�ci¹ aparatu pañstwo-
wego ani organem administracji rz¹dowej i mimo podporz¹dkowania
ministrowi nie mo¿e byæ zaliczona w poczet �innych równorzêdnych
organów nale¿¹cych do wewn¹trzresortowych lub pozaresortowych
urzêdów centralnych�. Uwagi te nale¿y opatrzyæ zastrze¿eniem, ¿e sa-
modzielno�æ ANR ograniczona jest statusem pañstwowej osoby praw-
nej36. Mimo ¿e nie jest czê�ci¹ aparatu pañstwowego, Agencja ma jednak
swoje miejsce w strukturze organizacyjnej pañstwa37.
Nale¿a³oby zatem rozró¿niæ dwie sfery dzia³ania Agencji: 1) prywat-

noprawn¹ (dotycz¹c¹ przede wszystkim odpowiedzialno�ci za zobowi¹-
zania), w której ANR ma pe³n¹ samodzielno�æ, oraz 2) publicznoprawn¹,
w której wyznacza siê Agencji zadania istotne z punktu widzenia interesu
publicznego. Szczególnie w tej drugiej sferze mo¿na mówiæ o pewnym
politycznym �uwik³aniu� ANR, które wynika z przepisów reguluj¹cych
jej ustrój. Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.g.n.r. Prezesa ANR powo³uje Prezes
Rady Ministrów na wniosek ministra w³a�ciwego do spraw rozwoju wsi,
spo�ród osób nale¿¹cych do pañstwowego zasobu kadrowego. Prezes
Rady Ministrów samodzielnie odwo³uje Prezesa ANR; warto tu zazna-
czyæ, ¿e ani ustawa o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu

32 Zob.A. D o l i w a,Ustawowe powiernictwo wykonywania w³asno�ci pañstwowej na
przyk³adzie AgencjiW³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa, Studia Prawnicze 2003, z. 1, s. 113.

33 Por. tam¿e, s. 127.
34 Zob. tam¿e, s. 137 i 152.
35 III AZP 18/95, z aprobuj¹c¹ glos¹ E. Kremer (OSP 1997, nr 2, s. 107).
36 Tak A. D o l i w a, Ustawowe powiernictwo�, s. 149.
37 Tam¿e.
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Pañstwa, ani statutAgencji nie przewiduj¹ ¿adnych przes³anek odwo³ania,
wobec czego zasadna jest konstatacja, ¿e de facto Prezes ANR ponosi
przed Prezesem Rady Ministrów odpowiedzialno�æ polityczn¹ za swoje
dzia³ania. Istotny dla omawianego aspektu statusu Agencji jest nastêpnie
art. 10 ust. 1 i 4 u.g.n.r. Wed³ug tych przepisów minister w³a�ciwy do
spraw rozwoju wsi powo³uje i odwo³uje Przewodnicz¹cego oraz cz³on-
ków Rady Nadzorczej (drugiego, obok Prezesa, organuANR), przy czym
tak¿e i w tym przypadku nie uregulowano przes³anek odwo³ania. Co
wiêcej, zgodnie z art. 10 ust. 1 u.g.n.r., w dwunastoosobowym sk³adzie
Rady Nadzorczej znajdowaæ siê ma ka¿dorazowo trzech przedstawicieli
ministra w³a�ciwego do spraw rozwoju wsi, trzech przedstawicieli mi-
nistra w³a�ciwego do spraw SP, jeden przedstawiciel ministra w³a�ciwego
do spraw finansów publicznych i jeden � ministra w³a�ciwego do spraw
gospodarki. Stronê rz¹dow¹ w Radzie Nadzorczej reprezentuje wobec
tego zawsze o�miu przedstawicieli (2/3 sk³adu Rady). Je�li zatem pamiêta
siê, ¿e zdominowana przez przedstawicieli rz¹du Rada sprawuje sta³y
nadzór nad wszystkimi dzia³aniamiAgencji, której pracami kieruje z kolei
Prezes, powo³ywany i odwo³ywany przez premiera, praktycznie wed³ug
jego uznania, nie powinno dziwiæ, ¿e kierunek dzia³añANR co do zasady
wynika z polityki rz¹du.
Agencja niemaw³asnych zadañ, a zobowi¹zana jest do realizacji zadañ

wynikaj¹cych z polityki pañstwa, których przyk³adowe wyliczenie za-
mieszczono w art. 6 u.g.n.r.38 Skoro zatem ANR realizowaæ ma zadania
wynikaj¹ce z polityki rolnej pañstwa, trzeba w konsekwencji przyj¹æ, ¿e
do zadañ tych zalicza siê ujête w art. 23 Konstytucji otaczanie gospo-
darstw rodzinnych szczególn¹ opiek¹. Ju¿ sam przepis konstytucyjny jest
wystarczaj¹c¹ podstaw¹ do na³o¿enia takiego obowi¹zku na Agencjê.
Przepisy rangi ustawowej, czy tym bardziej ni¿szej ni¿ ustawowa, s¹
jedynie konkretyzacj¹ normy konstytucyjnej.
Reasumuj¹c, nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e ANR ma wspieraæ gospodar-

stwa rodzinne. Stwierdzenie to jest prawdziwe co najmniej od dniawej�cia
w ¿ycie Konstytucji. Do momentu uzyskania mocy obowi¹zuj¹cej przez
przepisy ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego podstaw¹ tego stwier-

38 Zob. uchwa³ê SN� IzbaCywilna z dnia 22 kwietnia 1994 r., III CZP 189/93 (OSNCP
1994, nr 6, poz. 121) oraz uchwa³ê SN � Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczeñ
Spo³ecznych z dnia 20 stycznia 1995 r., II UZP 1/95 (OSNAPiUS 199, nr 13, poz. 162).
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dzenia by³ w³a�ciwie wy³¹cznie art. 23 Konstytucji. Nie by³o wówczas
przepisów szczegó³owych dotycz¹cych tej kwestii i pos³uguj¹cych siê
pojêciem gospodarstwa rodzinnego (z wyj¹tkiem art. 6 u.g.n.r.), st¹d
jedynym rozwi¹zaniem by³o odpowiednia interpretacja zadañ Agencji,
utrzymana w duchu normy konstytucyjnej. Na mocy ustawy o kszta³-
towaniu ustroju rolnego ustawodawca wprowadzi³ do ustawy o gospo-
darowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa swego rodza-
ju ³¹czniki wzmacniaj¹ce zwi¹zekmiêdzy tym aktem a art. 23Konstytucji.
£¹czniki te przybra³y postaæ przepisów wprost odnosz¹cych siê do
gospodarstw rodzinnych i zawieraj¹cych konkretne rozwi¹zania w za-
kresie omawianej problematyki. S¹ to: art. 6 ust. 1 pkt 1, dotycz¹cy
zadañ, jakimi zajmowaæ siê ma ANR, art. 23 ust. 2 i 3 daj¹cy ANR
mo¿liwo�æ udzielania w okre�lonych sytuacjach porêczeñ i gwarancji
kredytowych, art. 29 ust. 3b, przewiduj¹cy mo¿liwo�æ przeprowadzenia
przetargu ograniczonego na nieruchomo�ci z Zasobu sprzedawane przez
ANR, art. 32a, okre�laj¹cy, kiedy mo¿e nastêpowaæ nabywanie nieru-
chomo�ci do Zasobu, a po�rednio tak¿e art. 39 ust. 1, dopuszczaj¹cy
mo¿liwo�æ modyfikacji ogólnych zasad rz¹dz¹cych oddawaniem nieru-
chomo�ci z Zasobu w dzier¿awê przez odwo³anie do okre�lonych prze-
pisów reguluj¹cych sprzeda¿.
Obranie za temat opracowania kwestii wspierania gospodarstw rodzin-

nych przezANR wymaga zatem analizy przede wszystkim odpowiednich
przepisówustawyogospodarowaniunieruchomo�ciami rolnymiSP i ustawy
o kszta³towaniu ustroju rolnego. Zadanie to bêdzie wymaga³o w szcze-
gólno�ci ustalenia znaczenia sformu³owania �rodzinnegospodarstwo rolne�
na gruncie obu przywo³anych aktów. Nie nastrêcza to trudno�ci w przy-
padkuustawyokszta³towaniuustroju rolnego, gdy¿akt ten zawieradefinicjê
legaln¹. Przy zabiegach interpretacyjnych na gruncie tej ustawy nale¿y
pamiêtaæ jedynie, ¿e gospodarstwo rodzinne jest tam elementem siatki
pojêciowej zwi¹zanej z mechanizmem ograniczania obrotu nieruchomo-
�ciami rolnymi; s³u¿y ono okre�leniu jednego (w istocie najwa¿niejszego)
z przypadków, gdy wy³¹czone jest prawo pierwokupu i nabycia ANR,
a tak¿e wskazaniu, kiedy pierwokup przys³uguje dzier¿awcy.
W¹tpliwo�ci mog¹ powstaæ przy okazji wyk³adni przepisów ustawy

o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP. Okre�lenie, jak nale¿y
rozumieæ gospodarstwo rodzinne na potrzeby tej ustawy, nie jest ju¿ bowiem
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39 Por. S. P r u t i s, [w:] Prawo rolne, red. A. Stelmachowski, Warszawa 2003, s. 204-
205.

tak oczywiste. Nale¿y jednak zaznaczyæ, ¿e dopiero po przeprowadzeniu
kompleksowej analizy poszczególnych przepisów ustawy mo¿liwe bêdzie
ustalenie, czy definicja gospodarstwa rodzinnego z ustawy o kszta³towaniu
ustroju rolnego nadaje siê do zaimplementowania na potrzeby ustawy
o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi, a je�li nie � jak nale¿y to
pojêcie rozumieæ na gruncie przepisów o ANR. W szczególno�ci pojawi
siê wówczas konieczno�æ rozstrzygniêcia, czy mo¿liwe jest stworzenie
jednej, uniwersalnej dla ca³ej ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami
rolnymi SP, definicji gospodarstwa rodzinnego, czy te¿ rozumienie tego
sformu³owania bêdzie siê ró¿ni³o w przypadku poszczególnych przepisów.

III. Dotychczasowe rozwa¿ania koncentrowa³y siê na wykazaniu
praktycznego znaczenia art. 23 Konstytucji oraz tego, ¿e obowi¹zek
realizacji wynikaj¹cej z tego przepisu normy spoczywa m.in. na ANR.
Maj¹c ten wstêpny etap za sob¹, nale¿y nastêpnie przej�æ do analizy
poszczególnych przepisów, stanowi¹cych rozwiniêcie regulacji konsty-
tucyjnej.
Zacz¹æ wypada od najbardziej ogólnego spo�ród nich. Art. 6 ust. 1

pkt 1 u.g.n.r. mówi, ¿e realizowanie przez ANR zadañ wynikaj¹cych
z polityki pañstwa powinno wyra¿aæ siê m.in. w tworzeniu oraz popra-
wianiu struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych. Wskazuje on tym
samym jeden z g³ównych kierunków aktywno�ci Agencji.
Znamienna jest ewolucja, jak¹ przeszed³ art. 6 u.g.n.r. na przestrzeni

kilkunastu lat jego obowi¹zywania. Otó¿ w pierwotnym brzmieniu za-
mieszczony tamkatalog zadañby³ ukszta³towany tak, abyAgencja, nosz¹ca
pocz¹tkowo nazwêAgencjiW³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa (AWRSP),
mog³a skutecznie realizowaæ swoje podstawowe zadanie, za które uwa-
¿ano wówczas przeprowadzenie restrukturyzacji pañstwowej w³asno�ci
rolnej oraz jej racjonalne rozdysponowanie39. Pró¿noby³o natomiast szukaæ
w pierwotnym tek�cie ustawy zadañ strukturalnych czy te¿ jakiekolwiek
wzmianki o gospodarstwach rodzinnych. W art. 6 pkt 5 znalaz³o siê
postanowienie, ¿e do zadañ Agencji nale¿y tworzenie gospodarstw rol-
nych, jednak¿e bez okre�lenia formy prawnej tych¿e. Wynika z tego
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jedynie, ¿e zadaniemAgencji by³owówczasm.in. d¹¿enie do racjonalnego
gospodarowania w³asno�ci¹ roln¹ wchodz¹c¹ w sk³ad Zasobu, a jednym
ze sposobów realizacji tego zadania by³o organizowaniemienia rolniczego
w gospodarstwa rolne. Z kolei w art. 6 pkt 7 pierwotnego tekstu ustawy
postanowiono, ¿e Agencja ma prowadziæ prace urz¹dzeniowo-rolne na
gruntach SP oraz popieraæ organizowanie na nich prywatnych gospo-
darstw rolnych. Tak¿e w tym przepisie brak by³o wzmianki co do cha-
rakteru rodzinnego wspieranych gospodarstw indywidualnych. Dlatego te¿
nale¿y przyj¹æ, ¿e stanowi³ on po prostu dowód zmian, jakie dokonywa³y
siê w sferze gospodarczej, i by³ wyrazem wiary w wiêksz¹ efektywno�æ
sektora prywatnego w porównaniu z formami gospodarki uspo³ecznionej.
Istotna z punktu widzenia tematyki niniejszego opracowania zmiana

dokona³a siê w 1994 r., po wej�ciu w ¿ycie nowelizacji u.g.n.r. uchwa-
lonej 29 grudnia 1993 r.40 Nowela ta nada³a art. 6 pkt 5 nowe brzmienie,
namocy którego w�ród zadañAgencji znalaz³o siê tworzenie gospodarstw
rolnych, a zw³aszcza powiêkszanie ju¿ istniej¹cych gospodarstw rodzin-
nych. Dotychczasowa norma dotycz¹ca tworzenia gospodarstw rolnych
przez Agencjê zosta³a zatem rozwiniêta. Ustawodawca uzna³ szczególne
znaczenie gospodarstw o charakterze rodzinnym. Co ciekawe, ich
wspieranie przez ANR mia³o siê wyra¿aæ w powiêkszaniu gospodarstw
rodzinnych ju¿ istniej¹cych, brak by³o natomiast podstaw do szczegól-
nego ich traktowania na etapie powstawania. Mo¿na chyba wobec tego
skonstatowaæ, ¿e pierwszym próbom stworzenia szczególnego statusu
prawnego gospodarstw rodzinnych w relacjach z AWRSP brak by³o
konsekwencji. Trzeba przypomnieæ, ¿e nie istnia³a jeszczew tamtymczasie
definicja legalna gospodarstwa rodzinnego. Doktryna stanê³a na stanowi-
sku, ¿e przez gospodarstwa rodzinne w rozumieniu art. 6 pkt 5 nale¿a³o
rozumieæ takie gospodarstwa, które by³y prowadzone przez osoby legi-
tymuj¹ce siê kwalifikacjami rolniczymi, brak by³o bowiem bardziej kon-
kretnych znamion41. Bezw¹tpienia omawiany przepis nabra³ szczególnego
znaczenia po wej�ciu w ¿ycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Od

40 Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. z 1994 r. Nr 1,
poz. 3).

41 Zob. K. S t e f a ñ s k a, Poszukiwanie modelu�, s. 161-162.
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tej pory dzia³ania Agencji podejmowane na podstawie art. 6 pkt 5 u.g.n.r.
stanowi³y realizacjê konstytucyjnej normy z art. 23 ustawy zasadniczej.
Obecny kszta³t art. 6 u.g.n.r. zosta³ okre�lony przez ustawê o kszta³-

towaniu ustroju rolnego. To w³a�nie ta ustawa postanowi³a, ¿e do zadañ
Agencji (której nazwê zmieniono z AWRSP na ANR) nale¿eæ bêdzie
tworzenie oraz poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych.
Analiza modyfikacji w katalogu zadañAgencji dokonanych na podstawie
ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego prowadzi do kilku wniosków. Po
pierwsze, nale¿y zauwa¿yæ, ¿e ustawa ta poza dokonaniem wspomnia-
nych zmian jednocze�nie wprowadzi³a definicjê legaln¹ gospodarstwa
rodzinnego. Dziêki temu tak¿e interpretatorzy innych aktów prawnych
zyskali pewne wskazówki co do kierunków, jakie nale¿y nadaæ poszu-
kiwaniom w³a�ciwego znaczenia pojêcia gospodarstwa rodzinnego. Po
drugie, ustawodawca, jak siê zdaje, zauwa¿y³, ¿e dzia³ania ANR s³u¿¹ce
gospodarstwom rodzinnym nie musz¹ polegaæ wy³¹cznie na powiêksza-
niu ju¿ istniej¹cych jednostek produkcyjnych o takim charakterze. Nie
zawsze przecie¿ samo proste powiêkszenie gospodarstwa jest ekono-
micznie najkorzystniejsze. Zwrot �poprawa struktury obszarowej istnie-
j¹cych gospodarstw� jest du¿o bardziej elastyczny i nale¿y przyj¹æ tê
zmianê z zadowoleniem. Co wiêcej, od 2003 r. ANR powinna wspieraæ
ju¿ nie tylko gospodarstwa rodzinne istniej¹ce.Wed³ug nowego brzmienia
art. 6 u.g.n.r. powinna ona podejmowaæ tak¿e dzia³ania zmierzaj¹ce do
tworzenia nowych gospodarstw rodzinnych. Zmiana ta jest, jak s¹dzê,
logiczn¹ konsekwencj¹ uznania w Konstytucji, ¿e gospodarstwa takie
stanowi¹ podstawê ustroju rolnego Polski. Przyjmuje siê powszechnie,
¿e normy konstytucyjne, w tym tak¿e i te dotycz¹ce ustroju rolnego,
nale¿y interpretowaæ dynamicznie, tzn. w taki sposób, aby kszta³towaæ
stosunki spo³eczne pro futuro42. Nie powinno wobec tego dziwiæ, ¿e
powierzono Agencji zadanie zwiêkszania ilo�ci jednostek gospodarczych
uznanych przecie¿ za ustrojowy fundament. Wreszcie, po trzecie, zna-
cz¹ce jest moim zdaniem tak¿e to, ¿e zadania Agencji dotycz¹ce gospo-
darstw rodzinnych zosta³y przez ustawê o kszta³towaniu ustroju rolnego
przesuniête z punktu 5. do punktu 1. stosownego wyliczenia. Uwa¿am,
¿e w ten sposób ustawodawca da³ wyraz szczególnej wagi, jak¹ przy-

42 Tam¿e, s. 164.
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wi¹zuje do gospodarstw rodzinnych, a zadaniom zwi¹zanym z ich
wspieraniem nada³ priorytetowy charakter.
Je�li chodzi o praktyczne znaczenie art. 6 ust. 1 pkt. 1, nale¿y zauwa¿yæ,

¿e zawiera on normê kierunkow¹, determinuj¹c¹ � wraz z art. 23 Konsty-
tucji � sposób interpretacji m.in. pozosta³ych przepisów dotycz¹cych zadañ
ANR.Dlatego te¿w raziew¹tpliwo�ci codo ichwyk³adni, nale¿yposzukiwaæ
takiegoznaczenia, jakiebêdziewnajwiêkszymstopniusprzyja³opowstawaniu
nowych albo poprawie struktury istniej¹cych gospodarstw rodzinnych.
Wydaje siê, ¿e ustalona powy¿ej zasada bêdzie znajdowa³a zastoso-

wanie szczególnie (choæ oczywi�cie nie tylko) na gruncie przepisów
reguluj¹cych gospodarowanie Zasobem. Staj¹c przed ewentualnym py-
taniem: któr¹ z dopuszczalnych w �wietle ustawy form gospodarowania
wybraæ i na jakich warunkach, Agencja powinna kierowaæ siê dyrektyw¹
nakazuj¹c¹ tworzenie oraz poprawê struktury obszarowej gospodarstw
rodzinnych. Wydaje siê, ¿e spo�ród przewidzianych w rozdziale 5 u.g.n.r.
sposobów gospodarowania, dla realizacji wspomnianej zasady istotne s¹
zw³aszcza: sprzeda¿, zamiana, a tak¿e oddawanie nieruchomo�ci rolnych
w dzier¿awê. Odpowiednio dobieraj¹c kontrahentów, przedmiot zawie-
ranych umów sprzeda¿y czy te¿ dzier¿awy oraz szczegó³owe postano-
wienia takich kontraktówANR mo¿e efektywnie wp³ywaæ na liczbê oraz
strukturê gospodarstw rodzinnych.
W przepisach szczególnych mo¿na natrafiæ na rozwi¹zania zdaj¹ce siê

potwierdzaæ niniejsz¹ tezê. Jest w�ród nich art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.
przewiduj¹cy mo¿liwo�æ modyfikacji ogólnych regu³ rz¹dz¹cych sprze-
da¿¹ nieruchomo�ci z Zasobu. Regu³¹ jest, ¿e tak¹ umowê sprzeda¿y
mo¿na zawrzeæ wy³¹cznie w trybie przetargu43, a przetarg ten jest co do
zasady nieograniczony. Wspomniany ust. 3b art. 29 dajeANR mo¿liwo�æ
ograniczenia krêgu potencjalnych uczestnikówprzetargu. Zgodnie z punk-
tem 1 tego przepisu ograniczenie to jest fakultatywne i polega na dopusz-
czeniu do przetargu jedynie osób fizycznych spe³niaj¹cych warunki
okre�lone w przepisach o kszta³towaniu ustroju rolnego, zamierzaj¹cych
utworzyæ lub powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne w rozumieniu tych

43 Wyj¹tek od tej zasady przewidziany jest np. w § 3 rozporz¹dzenia Ministra Skarbu
Pañstwa z dnia 1 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegó³owego trybu sprzeda¿y nieruchomo�ci
ZasobuW³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa i ich czê�ci sk³adowych, warunków rozk³adania
ceny sprzeda¿y na raty oraz stawek szacunkowych gruntów (Dz.U. Nr 140, poz. 1350).
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przepisów, które s¹: a) rolnikami posiadaj¹cymi gospodarstwo rolne
w gminie, na obszarze której po³o¿ona jest nieruchomo�æ wystawiana do
przetargu, oraz zamierzaj¹cymi powiêkszyæ to gospodarstwo, lub b) pra-
cownikami zlikwidowanych pañstwowych przedsiêbiorstw gospodarki
rolnej zamierzaj¹cymi utworzyæ gospodarstwo, lub c) rolnikami, którzy
po dniu 31 grudnia 1991 r. sprzedali Skarbowi Pañstwa nieruchomo�ci
niezbêdne na cele publiczne, lub d) cz³onkami rolniczych spó³dzielni
produkcyjnych postawionych w stan likwidacji lub upad³o�ci. Z wytycz-
nych stanowi¹cych za³¹cznik do zarz¹dzenia nr 31/08 PrezesaANR z dnia
30 lipca 2008 r. w sprawie sprzeda¿y nieruchomo�ci Zasobu W³asno�ci
rolnej Skarbu Pañstwa44 wynika, ¿e ANR mo¿e przeprowadziæ przetarg
ograniczony na sprzeda¿ z w³asnej inicjatywy lub na pisemny wniosek
gminy, terenowej izby rolniczej lub co najmniej trzech rolników zainte-
resowanych uczestnictwem w takim przetargu (punkt 38).
Trzeba nastêpnie zastanowiæ siê, czy pojêciu gospodarstwa rodzinnego

w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP nale¿y nadaæ
znaczenie ró¿ni¹ce siêod tego, które zosta³ookre�loneprzezustawêo kszta³-
towaniu ustroju rolnego. Zwrot: �osoby fizyczne spe³niaj¹ce warunki okre-
�lone w przepisach o kszta³towaniu ustroju rolnego, zamierzaj¹ce utworzyæ
lub powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne w rozumieniu tych przepisów�
mo¿e na pierwszy rzut oka sugerowaæ odes³anie do przes³anek z ustawy
o kszta³towaniu ustroju rolnego. Jednak¿e ju¿ samo przyzwolenie na prze-
prowadzenie przetargu ograniczonego do osób zamierzaj¹cych dopiero utwo-
rzyæ gospodarstwo rodzinne zdaje siê wskazywaæ na szersze ni¿ w przy-
wo³anej ustawie rozumienie omawianego pojêcia, bowiempierwokup i tzw.
prawo nabycia ANR s¹ w niej wy³¹czone jedynie w przypadku transakcji,
której skutkiem jest powiêkszenie gospodarstwa rodzinnego ju¿ istniej¹cego.
Zwraca uwagê równie¿ odmienny sposób konstruowania pojêcia

gospodarstwa rodzinnegonagruncie ustawyokszta³towaniuustroju rolnego
oraz art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r. Zgodnie z art. 5 u.k.u.r., aby mówiæ
o gospodarstwie rodzinnym, spe³nione musz¹ byæ dwa warunki: area³
u¿ytków rolnych wchodz¹cych w sk³ad gospodarstwa rolnego nie mo¿e
przekroczyæ 300 ha oraz gospodarstwo to musi byæ prowadzone przez

44 Przepisy wewnêtrzneANR udostêpnione mi przez oddzia³ terenowyANR w Szcze-
cinie.
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rolnika indywidualnego.Pojêcie rolnika indywidualnego jest zatemwustawie
o kszta³towaniu ustroju rolnego niczym wiêcej, jak tylko jednym z dwóch
podstawowych znamion s³u¿¹cych wskazaniu, czym jest gospodarstwo
rodzinne w rozumieniu tej¿e ustawy. Tymczasemw omawianym przepisie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP mowa jest
o dopuszczeniu do przetargu ograniczonego �osób fizycznych spe³niaj¹-
cych przes³anki okre�lone w przepisach o kszta³towaniu ustroju rolnego
zamierzaj¹cych utworzyæ lub powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne w ro-
zumieniu tych przepisów (...)�. Komponent podmiotowy zosta³ zatem
w tym przypadku niejako �wyci¹gniêty przed nawias� pojêcia gospodar-
stwa rodzinnego, postawiony poza tym pojêciem. Ustawodawca mówi
bowiem w tym przepisie o osobach spe³niaj¹cych warunki z przepisów
o kszta³towaniu ustroju rolnego, odsy³aj¹c w ten sposób do kryteriów
podmiotowych z ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego (przy czym
wci¹¿ do ustalenia pozostaje zakres tego odes³ania), nie wspomina za�
o przes³ance przedmiotowej. Uwa¿am, ¿e przes¹dza to o tym, i¿ definicja
gospodarstwa rodzinnego z tej ustawy nie mo¿e byæ przenoszona na grunt
art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.
Nale¿y zatem ustaliæ, do jakich przes³anek podmiotowych z ustawy

o kszta³towaniu ustroju rolnego odsy³a art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r. W�ród
owych przes³anek, definiuj¹cych w ustawie okre�lenie �rolnik indywidu-
alny�, znalaz³y siê nastêpuj¹ce wymogi: status w³a�ciciela lub dzier¿awcy
nieruchomo�ci rolnych o powierzchni nieprzekraczaj¹cej 300 ha, zamiesz-
kiwania w gminie, na obszarze której po³o¿ona jest jedna z nieruchomo�ci
rolnych wchodz¹cych w sk³ad gospodarstwa, osobistego prowadzenia
gospodarstwa oraz kwalifikacje rolnicze.
Przes³anki bycia w³a�cicielem lub dzier¿awienia nieruchomo�ci rol-

nych nie sposób stosowaæ przy analizie art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.,
wszak mowa jest tam o osobach zamierzaj¹cych utworzyæ lub powiêk-
szyæ gospodarstwo rodzinne (podkr. moje � M.J.). Z uwagi na to, ¿e
zakresem tego przepisu obejmuje siê m.in. osoby zamierzaj¹ce dopiero
tworzyæ gospodarstwo rodzinne, nie znajduje uzasadnienia przenoszenie
znamienia legitymowania siê prawem w³asno�ci lub dzier¿awy nierucho-
mo�ci rolnej o okre�lonej powierzchni. Ten sam wniosek nale¿y odnie�æ
do wszystkich kategorii osób wymienionych w podpunktach a-d oma-
wianego przepisu. Skoro te cztery kategorie podmiotów, tj. wymienione
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w ppkt a-d objête s¹ zakresem art. 29 ust. 3b pkt 1 (�osoby fizyczne
spe³niaj¹ce warunki...�), nie mo¿na doszukaæ siê podstaw do ró¿nicowa-
nia ich statusu prawnego w kontek�cie dzia³añ Agencji.
Nastêpnie, co do przes³anki zamieszkiwania rolnikaw gminie, w której

po³o¿ona jest nieruchomo�æ wchodz¹ca w sk³ad gospodarstwa rodzin-
nego, trzeba zauwa¿yæ, ¿e ppkt a) art. 29 ust. 3b pkt 1, który wyliczaj¹c
�spe³niaj¹cych kryteria z u.k.u.r.�, do których mo¿na ograniczyæ przetarg,
wskazujem.in. na �rolników posiadaj¹cych gospodarstwo rolne w gminie,
na obszarze której po³o¿ona jest nieruchomo�æ wystawiona do przetargu
oraz zamierzaj¹cych powiêkszyæ to gospodarstwo�. Umieszczenie takie-
go przepisu w tek�cie ustawy wskazuje na to, ¿e wol¹ ustawodawcy by³o
nadanie pojêciu gospodarstwa rodzinnego w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi SP innego znaczenia ni¿ w ustawie o kszta³to-
waniuustroju rolnego. Jedyn¹ logiczn¹konstatacj¹ jest uznanie, ¿enagruncie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP pojêcie gospo-
darstwa rodzinnego odrywa siê od wymogu zamieszkania w gminie po-
³o¿enia nieruchomo�ci, st¹d te¿ niezbêdnym by³o dodanie ppkt a) do art.
29 ust. 3b pkt 1, mimo zastrze¿enia w nim wcze�niej, ¿e traktuje on
o osobach spe³niaj¹cych warunki z ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego.
Teoretycznie zatem, zgodnie z ustaw¹ o gospodarowaniu nieruchomo�cia-
mi rolnymi SP, mo¿liwe jest zamieszkiwanie w dowolnej odleg³o�ci od
gospodarstwa rodzinnego, o ile tylko odleg³o�æ ta nie bêdzie uniemo¿liwia³a
racjonalnego prowadzenia gospodarstwa45. Analogiczny wniosek wydaje
siê s³usznym tak¿e w stosunku do rygorystycznego wymogu osobistego
prowadzenia gospodarstwa przez jedn¹ tylko osobê � rolnika indywidual-
nego.Wmoimprzekonaniuobawymienionepowy¿ej znamionanieznajduj¹
zastosowania na gruncie art. 29 ust. 3b pkt 1 ppkt a-d u.g.n.r.
W konsekwencji zwrot mówi¹cy o spe³nieniu warunków okre�lonych

w przepisach o kszta³towaniu ustroju rolnego mo¿e oznaczaæ jedynie
odwo³anie do zaproponowanego w ustawie o kszta³towaniu ustroju rolnego
rozumienia kwalifikacji rolniczych. Ten wymóg mo¿e byæ z powodzeniem
stosowany wobec wszystkich osób wymienionych w podpunktach a-d.
Przenoszenie innych znamion z tej ustawy by³oby nielogiczne z uwagi
na zasady rz¹dz¹ce wyk³adni¹ (w szczególno�ci dyrektywê racjonalnego

45 Por. D. £ o b o s - K o t o w s k a, Gospodarstwo rodzinne�, s. 46.
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ustawodawcy) oraz funkcjê ochronn¹, jaka ma byæ realizowana przez
ustawê o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP w stosunku do
gospodarstw rodzinnych. Wzglêdy te potwierdzaj¹ brak mo¿liwo�ci sto-
sowania definicji z ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego na gruncie art.
29 ust. 3b u.g.n.r.
Szczegó³owe informacje o tym, kiedy ANR przeprowadzaæ ma prze-

targ ograniczony na sprzeda¿ nieruchomo�ci (abstrahuj¹c ju¿ od tego,
kiedy mamy do czynienia z gospodarstwem rodzinnym w rozumieniu
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP), znajduj¹ siê
w przywo³ywanych ju¿ powy¿ej wytycznych stanowi¹cych za³¹cznik do
zarz¹dzenia nr 31/08 PrezesaANR z dnia 30 lipca 2008 r. Zgodnie z punk-
tem 36 za³¹cznika, przedmiotem przetargu ograniczonego mog¹ byæ wy-
³¹cznie niezabudowane grunty rolne po³o¿one poza granicami administra-
cyjnymi miast oraz niebêd¹ce potencjalnie atrakcyjnymi ze wzglêdu na
mo¿liwo�æ ich wykorzystania na cele nierolne, zwi¹zane np. z budow-
nictwemmieszkaniowym, handlem, us³ugami, przemys³em, wydobyciem
surowcównaturalnych, rekreacj¹ iwypoczynkiem.Ograniczenie towynika
zapewne z celów, jakim podporz¹dkowana zosta³a instytucja przetargu
ograniczonego, tj. w szczególno�ci wspierania dzia³añ maj¹cych na celu
tworzenie i powiêkszanie gospodarstw rodzinnych. Dla realizacji tych
celów grunty nierolne, a tak¿e rolne, ale po³o¿one w miastach (i co za
tym idzie � o przeznaczeniu, które ³atwo mo¿e zostaæ zmienione na
nierolnicze), maj¹ co najwy¿ej pomocnicze znaczenie.
Du¿o trudniej doszukaæ siê uzasadnienia dla pkt 37 wspomnianego

za³¹cznika. Zawiera on dodatkowe ograniczenie zakresu przedmiotowego
przetargu ograniczonego i stanowi, ¿e w trybie tym mo¿na oferowaæ do
sprzeda¿y jedynie nieruchomo�ci o powierzchni ogólnej nie wiêkszej ni¿
50 ha. S¹dzê, ¿e tak zakre�lona granica usztywnia i niepotrzebnie ogra-
nicza instytucjê przetargu ograniczonego, tym bardziej ¿e w przetargu
ograniczonym nieruchomo�ci rolne mogê byæ sprzedawane przecie¿ tak¿e
osobom zamierzaj¹cym utworzyæ nowe gospodarstwo rodzinne. Nie
sposób doszukaæ siê przyczyn prawnych, dla których tworzone w ten
sposób gospodarstwo nie mog³oby nigdy mieæ wiêcej ni¿ 50 ha (i to
powierzchni ogólnej, a nie samych u¿ytków rolnych!). Punkt 37, jak siê
wydaje, s³u¿yæ ma jedynie zabezpieczeniu interesu ekonomicznegoAgen-
cji poprzez umo¿liwienie jej wyboru korzystniejszej oferty dziêki wyklu-
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czeniu mo¿liwo�ci ograniczenia ilo�ci potencjalnych uczestników prze-
targu. Skoro bowiem wiêcej osób bêdzie mog³o do przetargu przyst¹piæ,
wiêksze bêdzie te¿ prawdopodobieñstwo uzyskania przez ANR stosun-
kowo najkorzystniejszej oferty. Mo¿na mieæ uzasadnione w¹tpliwo�ci,
czy jest to wystarczaj¹cy powód, aby przepisy wewnêtrzne ANR zmniej-
sza³y ilo�æ sytuacji, w których potencjalnie móg³by byæ realizowany art.
23 Konstytucji.
Dane liczbowe wskazuj¹, ¿e przetarg ograniczony jest form¹ wspie-

rania gospodarstw rodzinnych stosowan¹ przez ANR w praktyce, choæ
z pewno�ci¹ nie w tak du¿ym stopniu, jak mo¿na by³oby sobie tego
¿yczyæ. W 2006 r. spo�ród 57,7 tys. zorganizowanych przetargów na
sprzeda¿ nieruchomo�ci rolnych o ³¹cznej powierzchni 129,7 tys. ha,
2365 (ok. 4,1%) stanowi³y przetargi ograniczone, w których oferowano
26 662 ha, z czego zdecydowan¹ wiêkszo�æ � 26 578 ha � osobom
zamierzaj¹cym powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne. Ostatecznie rozstrzy-
gniêto 1599 przetargów ograniczonych, w których sprzedano 20 309
ha46. Z kolei w 2007 r. na ogóln¹ liczbê 45,6 tys. przetargów na sprzeda¿
nieruchomo�ci rolnych o ³¹cznej powierzchni 82,4 tys. ha przypad³o 1554
przetargów ograniczonych (ok. 3,4%) na ³¹czn¹ powierzchniê 17,8 tys.
ha; niemal wszystkie przetargi ograniczone by³y organizowane dla osób
zamierzaj¹cych powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne47. Oceniaj¹c powy¿-
sze dane, mo¿na wyci¹gn¹æ wniosek, ¿e liczba przetargów ograniczo-
nych organizowanych przez ANR jest szokuj¹co niska w �wietle obo-
wi¹zku wspierania przez ANR gospodarstw rodzinnych. Lepiej na tym
tle wypadaj¹ dane dotycz¹ce powierzchni nieruchomo�ci oferowanych
w przetargach ograniczonych w ostatnich dwóch latach � suma ich
powierzchni stanowi ponad 20% ogólnej powierzchni nieruchomo�ci
oferowanych do sprzeda¿y. Trzeba wyraziæ nadziejê, ¿e w przysz³o�ci
ANR czê�ciej bêdzie korzystaæ z mo¿liwo�ci, jakie daje jej art. 29 ust. 3b
pkt 1 u.g.n.r.

46 Dane liczbowe na podstawie reasumpcji rocznego raportuANR 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 skrótu raportu rocznegoANRza 2007 r., dostêpnego pod adresem:
http://www.anr.gov.pl/attachements/AdminArticle/89/415/skrot_raportu_2007.pdf , strony
III-IV.
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Koñcz¹c rozwa¿ania dotycz¹ce sprzeda¿y nieruchomo�ci rolnych przez
ANR, wypada jeszcze dodaæ, ¿e zgodnie z art. 28a ust. 1 u.g.n.r. mo¿e
ona nast¹piæ, je¿eli w jej wyniku ³¹czna powierzchnia u¿ytków rolnych
bêd¹cych w³asno�ci¹ nabywcy nie przekroczy 500 ha. Przepis ten, dodany
przez ustawê o kszta³towaniu ustroju rolnego, wprowadza istotne ogra-
niczenie w obrocie nieruchomo�ciami rolnymi. Z uwagi na to, ¿e dotyczy
on jedynie obrotu w³a�cicielskiego i to tylko z ANR, jego skuteczno�æ
oddzia³ywania jest ograniczona, tym niemniej, wobec braku przes³anek
do przeciwnych wniosków, nale¿y uznaæ, ¿e znajduje on zastosowanie
równie¿ do sprzeda¿y nieruchomo�ci w trybie przetargu ograniczonego.
Tym samym, powracaj¹c do kwestii rozumienia wyra¿enia �gospodar-
stwo rolne� na gruncie przepisów o sprzeda¿y nieruchomo�ci z Zasobu,
trzeba zauwa¿yæ, ¿e art. 28a ust. 1 zdaje siê potwierdzaæ w tym zakresie
o oderwaniu tego pojêcia tak¿e od zawartej w ustawie o kszta³towaniu
ustroju rolnegopowierzchniowejgranicy300hau¿ytkówrolnych.Uwa¿am,
¿e zamieszczenie w tek�cie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami
rolnymi SP przepisu art. 28a ust.1 przes¹dza o tym, ¿e gospodarstwo
rodzinne w rozumieniu tej ustawy powinno mie�ciæ siê w granicy 500
ha u¿ytków rolnych, a w ka¿dym razie mo¿e mieæ powierzchniê prze-
kraczaj¹c¹ 300 ha u¿ytków rolnych.
Trudno stwierdziæ, dlaczego zdecydowano siê akurat na taka granicê.

500hau¿ytków rolnych to ponad166%maksymalnej powierzchni u¿ytków
rolnych wchodz¹cych w sk³ad gospodarstwa rodzinnego wed³ug definicji
ustalonej tak¿e przez ustawê o kszta³towaniu ustroju rolnego; widaæ tu
wyra�nie niespójno�æ obu aktów. Jak zauwa¿ono w doktrynie, taka
niekonsekwencja ustawodawcy mo¿e przynie�æ niekorzystne dla struk-
tury obszarowej konsekwencje48. Ustalenie granicy obrotu w³asno�cio-
wego z ANR na 500 ha u¿ytków rolnych w ka¿dym razie nale¿y uznaæ
raczej za dzie³o przypadku ni¿ przemy�lanej polityki rolnej.
Organizowanie przetargów ograniczonych mo¿e byæ, jak siê wydaje,

instrumentem efektywnie wykorzystywanym dla realizacji zasady szcze-
gólnego traktowania gospodarstw rodzinnych. Z tego wzglêdu mo¿na
by³oby oczekiwaæ podobnej regulacji w przepisach dotycz¹cych dzier-

48 Tak A. L i c h o r o w i c z, Instrumenty oddzia³ywania..., s. 393.
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¿awy gruntów z Zasobu. Rzeczywi�cie, art. 39 ust. 1 u.g.n.r. w brzmie-
niu ustalonym przez ustawê z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy
o gospodarowaniunieruchomo�ciami rolnymiSkarbuPañstwaorazo zmia-
nie niektórych ustaw49 przewiduje, ¿e zasad¹ w przypadku oddawania
nieruchomo�ci z Zasobu w dzier¿awê jest wy³anianie kontrahenta w prze-
targu, a art. 29 ust. 3-3c u.g.n.r. stosuje siê odpowiednio. Zatem tak¿e
w przypadku, gdy ANR zamierza wydzier¿awiæ nieruchomo�ci rolne
wchodz¹ce w sk³ad Zasobu, istnieje mo¿liwo�æ og³oszenia przetargu
ograniczonego, w którym wzi¹æ udzia³ mog¹ jedynie osoby fizyczne
spe³niaj¹cewarunki okre�lonewprzepisachokszta³towaniuustroju rolnego,
zamierzaj¹ce utworzyæ lub powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne w rozu-
mieniu tych przepisów.
Szczegó³owe warunki, których spe³nienia ANR wymaga w praktyce

od uczestników przetargu ograniczonego na dzier¿awê, okre�la za³¹cznik
nr 1 do zarz¹dzenia nr 11/08 Prezesa ANR z dnia 31 stycznia 2008 r.
wsprawie zasaddzier¿awynieruchomo�ciZasobuW³asno�ciRolnejSkarbu
Pañstwa � zasady dzier¿awy nieruchomo�ci ZWRSP50. Zgodnie z nim,
od rolników zamierzaj¹cych poprzez dzier¿awê powiêkszyæ gospodar-
stwo rolne (zarz¹dzenie milczy o zamierzaj¹cych tworzyæ nowe gospo-
darstwo) wymagane s¹: po�wiadczone przez wójta o�wiadczenia o oso-
bistym prowadzeniu gospodarstwa i ³¹cznej powierzchni u¿ytków rolnych
w gospodarstwie, które ma byæ powiêkszone, o�wiadczenia o ³¹cznej
powierzchni u¿ytków rolnych w³asnych lub dzier¿awionych, dowodu na
posiadanie kwalifikacji rolniczych oraz potwierdzaj¹cego zamieszkanie.
Warunki uczestnictwa w przetargu ograniczonym zosta³y w za³¹czniku
do omawianego zarz¹dzenia okre�lone oddzielnie tak¿e w stosunku do
pracowników zlikwidowanego PPGR-u, rolników, którzy sprzedali Skar-
bowi Pañstwa nieruchomo�ci niezbêdne na cele publiczne, cz³onków rol-
niczej spó³dzielni produkcyjnej, osadników, repatriantów i spó³ek utwo-
rzonych przez pracowników. £atwo zauwa¿yæ, ¿e ANR wymaga zatem
od potencjalnych uczestnikówprzetargu ograniczonego dowodówna spe³-
nienie znamion okre�lonych przepisami ustawy o kszta³towaniu ustroju
rolnego.Dzia³anie takie z powodówwskazanych przy okazji analizy art. 29

49 Dz.U. Nr 49, poz. 484.
50 Materia³y wewnêtrzneANR udostêpnionemi przez oddzia³ terenowyANRwSzcze-

cinie.
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ust. 3b zas³uguje na krytykê. Skoro bowiemart. 39 ust. 1 zawiera odwo³anie
do przepisów o przetargu ograniczonym na sprzeda¿ nieruchomo�ci z
Zasobu, na gruncie których definicja z ustawy o kszta³towaniu ustroju
rolnego nie nadaje siê do stosowania, to tezê tê nale¿y rozszerzyæ tak¿e
na przepisy o dzier¿awie.
Liczby dotycz¹ce przetargów na dzier¿awê prezentuj¹ siê podobnie

jak te dotycz¹ce sprzeda¿y.W 2006 r. na ogóln¹ liczbê 6,6 tys. przetargów
na dzier¿awê nieruchomo�ci o ³¹cznej powierzchni 63,3 tys. ha przypad³o
1178 (ok. 17,8%) przetargów ograniczonych, w których oferowano
w sumie 23 141 ha do wydzier¿awienia, z tego a¿ 22 717 ha osobom
zamierzaj¹cym powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne51. Z kolei w 2007 r.
w�ród 4,9 tys. przetargów na dzier¿awê gruntów o ³¹cznej powierzchni
47,1 tys. ha ANR zorganizowa³a 1264 (ok. 25,8%) przetargów ograni-
czonych na nieruchomo�ci o ³¹cznej powierzchni 22,9 tys. ha, z czego
21,8 tys. ha oferowano osobom zamierzaj¹cym powiêkszyæ gospodar-
stwo rodzinne52. Je�li zatem wzi¹æ pod uwagê powierzchniê nierucho-
mo�ci oferowanych w przetargu na dzier¿awê, przetargi ograniczone
stanowi¹ blisko 50% wszystkich przetargów organizowanych przez ANR
na dzier¿awê nieruchomo�ci z Zasobu. Pomimo czêstszego, w porów-
naniu ze sprzeda¿¹, korzystania z mo¿liwo�ci przeprowadzenia przetargu
ograniczonego na dzier¿awê tak¿e i tu trzeba postulowaæ czêstsze ko-
rzystanie z tej mo¿liwo�ci w celu wspierania gospodarstw rodzinnych.
Wydaje siê, ¿e poza sprzeda¿¹ i dzier¿aw¹ spore znaczenie, patrz¹c

z perspektywywspierania gospodarstw rodzinnych,mog³abymieæ umowa
zamiany. Ustawodawca w art. 24 ust. 1 pkt 6 u.g.n.r. zaliczy³ zamianê
do podstawowych sposobów gospodarowania Zasobem. Na podstawie
tego przepisu wydane zosta³o rozporz¹dzenie Ministra Skarbu Pañstwa
z dnia 22 lutego 2000 r. w sprawie warunków i trybu dokonywania
zamiany nieruchomo�ci53 (rozporz¹dzenie z 22 lutego 2000 r.). Zgodnie

51 Zob. reasumpcja raportu rocznegoANR 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 skrótu raportu rocznego ANR za 2007 r. opublikowanego pod
adresem: http://www.anr.gov.pl/attachements/AdminArticle/89/415/skrot_raportu_2007.
pdf, strony III-IV.

53 Dz.U. Nr 22, poz. 288.
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z § 4 tego rozporz¹dzenia, ANR mo¿e dokonaæ zamiany w dwóch
przypadkach: 1) je¿eli w jej wyniku ulegnie likwidacji gospodarstwo rolne
stanowi¹ce w³asno�æ rolnika co najmniej przez 5 lat, po³o¿one na terenie
województw, w których �rednia powierzchnia indywidualnego gospodar-
stwa rolnego jestmniejsza ni¿ 5 ha, i zostanie przez tego rolnika utworzone
gospodarstwo rolne na terenie innych województw oraz nast¹pi odpo-
wiednia zmiana sta³ego miejsca zamieszkania rolnika (§ 4 ust. 1 pkt 1);
2) na wniosek rolnika, je¿eli w jej wyniku zapobiegnie siê zmniejszeniu
powierzchni gospodarstwa rolnego w zwi¹zku z przeznaczeniem nieru-
chomo�ci wchodz¹cych w sk³ad tego gospodarstwa na cele publiczne
w rozumieniu przepisów o gospodarce nieruchomo�ciami (§ 4 ust. 1
pkt 2). W pierwszym z omawianych przypadków powierzchnia tworzo-
nego w efekcie zamiany gospodarstwa nie mo¿e byæ mniejsza ni¿ �rednia
powierzchnia indywidualnego gospodarstwa rolnegowdanymwojewódz-
twie i nie wiêksza ni¿ 10-krotno�æ tej �redniej (§ 4 ust. 2). Co wiêcej,
dla ekwiwalentno�ci takiej zamiany wymagane jest przeniesienie przez
ANR na rolnika 10 ha przeliczeniowych w zamian za 1 ha przeliczeniowy
gruntu rolnego (§ 6 ust. 1). Choæ rozporz¹dzenie z 22 lutego 2000 r. nie
wspomina nic o tym, ¿e nowe gospodarstwo winno mieæ przymiot
gospodarstwa rodzinnego, to z uwagi na brzmienie art. 6 ust. 1 pkt 1
u.g.n.r. wydaje siê, ¿e ANR powinna stosowaæ umowê zamiany opisan¹
w § 4 ust. 1 pkt 1 rozporz¹dzenia z 22 lutego 2000 r., szczególnie wtedy,
gdy doprowadzi to do powstania nowego gospodarstwa rodzinnego. Taka
zamiana, umiejêtnie stosowana, mog³aby stanowiæ katalizator procesów
zmierzaj¹cych do zwiêkszenia ilo�ci nowych, silnych ekonomicznie
gospodarstw rodzinnych, maj¹cych uporz¹dkowan¹ strukturê gruntow¹.
Innym celom s³u¿y zamiana opisana w § 4 ust. 1 pkt 2 powo³anego

rozporz¹dzenia.Maonaprzedewszystkimzapobiec szkodzie, jakamog³aby
powstaæ w maj¹tku rolnika w wyniku przeznaczenia czê�ci nieruchomo-
�ci wchodz¹cych w sk³ad jego gospodarstwa na cele publiczne. Nic nie
stoi jednak na przeszkodzie, aby równie¿ taka umowa zamiany, zawierana
przez ANR na wniosek rolnika prowadz¹cego gospodarstwo rodzinne,
w którego sk³ad wchodz¹ nieruchomo�ci, których czê�æ przeznaczono
na cele publiczne, przeciwdzia³a³a dodatkowo zmniejszeniu powierzchni
danego gospodarstwa rodzinnego.
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Wydaje siê, ¿e umowa zamiany, szczególnie w formie okre�lonej przez
§ 4 ust. 1 pkt 1 rozporz¹dzenia z 22 lutego 2000 r., jest efektywnym
mechanizmem, który prawid³owo wykorzystany móg³by s³u¿yæ uporz¹d-
kowaniu struktury w³asno�ciowej na wsi oraz zwiêkszaniu ilo�ci nowych
i � co wa¿ne � silnych ekonomicznie gospodarstw, tak¿e rodzinnych.
Niestety jest bardzo rzadko stosowana w praktyce. Wynika to chyba
w pierwszej kolejno�ci z ma³ej mobilno�ci rolników, dla których perspek-
tywa zamiany swojej ziemi na po³o¿on¹ w innym województwie wci¹¿
jest czêsto trudna do zaakceptowania. ANR z kolei nie wystêpuje sama
ze stosownymi inicjatywami i tym sposobem potencjalne znaczenie za-
miany jest marginalizowane. Nale¿y wyraziæ ¿al, ¿e do tej instytucji
podchodzi siê z tak du¿¹ rezerw¹.
Poszukuj¹c nastêpnie przepisów dotycz¹cych instrumentów s³u¿¹cych

wspieraniu finansowemu gospodarstw rodzinnych przez Agencjê, nale¿y
zwróciæ uwagê na art. 23 u.g.n.r. (znajduje siê on w rozdziale dotycz¹-
cym gospodarki finansowej ANR). Przewidziano w nim, ¿e ANR mo¿e
udzielaæ porêczeñ i gwarancji kredytowych, w tym dewizowych. Mo¿-
liwo�æ stosowania tych instrumentów zosta³a jednak ograniczona. Po
pierwsze, ³¹czna wysoko�æ udzielonych porêczeñ i gwarancji nie mo¿e
przekroczyæ wysoko�ci okre�lonej w rocznym planie finansowym Agen-
cji (art. 23 ust. 1). Po drugie, na mocy dodanego ustaw¹ z dnia 20 grudnia
2002 r.54 art. 23 ust. 2 u.g.n.r., je�li porêczenia i gwarancje maj¹ obci¹¿aæ
mienie Zasobu, to do ich ustanowienia dodatkowo wymagana jest zgoda
ministra w³a�ciwego do spraw rozwoju wsi. Szczególn¹ kategoriê po-
rêczeñ i gwarancji udzielanych przez ANR stanowi¹ zatem te spo�ród
nich, które obci¹¿aj¹ mienie Zasobu. Ich odrêbno�æ potwierdza dodany
przez ustawê o kszta³towaniu ustroju rolnego art. 23 ust. 3 u.g.n.r., na
mocy którego porêczenia i gwarancje obci¹¿aj¹ce mienie Zasobu mog¹
byæ udzielane w wysoko�ci do 80% kredytu z przeznaczeniem na nabycie
nieruchomo�ci rolnej, która wejdzie w sk³ad gospodarstwa rodzinnego
podwarunkiem, ¿ewierzytelno�æAgencji zostanie zabezpieczona hipotek¹
na nabywanej nieruchomo�ci, wpisan¹ w ksiêdze wieczystej na pierw-
szym miejscu, oraz dodatkowo w inny sposób zaakceptowany przez

54 Ustawa z dnia 20 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa (Dz.U. z 2003 r. Nr 6, poz. 64).
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Agencjê. Wydaje siê, ¿e pod pojêciem �zabezpieczeñ i gwarancji obci¹-
¿aj¹cych mienie Zasobu� ustawodawca rozumia³ hipoteki ustanowione na
nieruchomo�ciach z Zasobu, ewentualnie zastaw rejestrowy lub zastaw
na ruchomo�ciach wchodz¹cych do Zasobu.
Ustêp3 art. 23u.g.n.r. jestwyrazemd¹¿enia doudzielenia gospodarstwom

rodzinnym wsparcia. Na zakup nieruchomo�ci, która wejdzie potem w sk³ad
takiego gospodarstwa mo¿na udzielaæ porêczeñ i gwarancji obci¹¿aj¹cych
mienie Zasobu (za zgod¹ w³a�ciwego ministra) do granicy 80% kredytu.
Pojawia siê w tym miejscu pytanie, czy brzmienie tego przepisu wy³¹cza
mo¿liwo�æ udzielenia porêczenia lub gwarancji obci¹¿aj¹cychmienie Zasobu
na inny cel ni¿ okre�lony w ust. 3. Uwa¿am, ¿e na to pytanie nale¿y udzieliæ
odpowiedzi twierdz¹cej.Wskazuje na towyk³adnia literalna zdania �Porêcze-
nia i gwarancje, o których mowa w ust. 2, mog¹ byæ udzielane do 80%
kwoty kredytu z przeznaczeniem na nabycie nieruchomo�ci rolnej, która
wejdzie w sk³ad gospodarstwa rodzinnego (...)�. S¹dzê, ¿e z braku pos³u¿enia
siê tu przez ustawodawcê zwrotem takim jak �w szczególno�ci� czy te¿
�miêdzy innymi�wynika, ¿e je�li chodzi oporêczenia i gwarancje obci¹¿aj¹ce
mienie Zasobu, to umo¿liwienie b¹d� u³atwienie nabycia nieruchomo�ci,
która wej�æ ma w sk³ad gospodarstwa rodzinnego, jest jedynym celem
uzasadniaj¹cym pos³u¿enie siê tymi instrumentami. Omawiany ust. 3 art.
23 ograniczy³ zatem zakres stosowania ust. 2 tego samego przepisu (nota
bene dodanego zaledwie parê miesiêcy wcze�niej). Nale¿y jednak jeszcze
raz zaznaczyæ, ¿e porêczenia i gwarancje inne ni¿ te, o których mowa jest
w art. 23 ust. 2 u.g.n.r., tzn. nieobci¹¿aj¹ce mienia Zasobu, mog¹ byæ
udzielane tak¿e na cele inne ni¿ zwi¹zane z gospodarstwami rodzinnymi.
Mo¿liwo�æ udzielenia przez ANR porêczeñ lub gwarancji obci¹¿aj¹-

cych mienie Zasobu uzale¿niona jest od ustanowienia podwójnego zabez-
pieczenia wierzytelno�ci Agencji (art. 23 ust. 3 u.g.n.r. in fine). Jednym
z zabezpieczeñ ka¿dorazowo musi byæ hipoteka na nabywanej nierucho-
mo�ci, wpisana w ksiêdze wieczystej na pierwszym miejscu. Rodzaj
drugiego, obligatoryjnego zabezpieczenia nie zosta³ przez ustawê sprecy-
zowany, wymagana jest jedynie jego akceptacja przez ANR. Taka kon-
strukcja omawianej instytucji ma za zadanie ograniczyæ do minimum
mo¿liwo�æ naruszenia interesów SP w wyniku zastosowania art. 23 ust. 2
omawianej ustawy.



75

Formy wspierania rodzinnych gospodarstw rolnych...

Trzeba jeszcze dodaæ, ¿e podobnie jak w przypadku przepisów do-
tycz¹cych gospodarowaniem Zasobem, tak¿e na gruncie art. 23 ust. 3
u.g.n.r. brak jest podstaw do pos³ugiwania siê definicj¹ legaln¹ z ustawy
o kszta³towaniu ustroju rolnego. Taki zabieg doprowadzi³by do nieuza-
sadnionego zawê¿enia zakresu omawianego przepisu w drodze wyk³adni;
z punktu widzenia art. 23 Konstytucji taki skutek nale¿y uznaæ za nie-
po¿¹dany. W szczególno�ci ¿adne przepisy nie wskazuj¹ na konieczno�æ
przenoszenia na grunt art. 23 ust. 3 normy powierzchniowej 300 ha
u¿ytków rolnych czy te¿ wymogu osobistego prowadzenia gospodarstwa
przez rolnika indywidualnego. Brak jest tu jakiegokolwiek powi¹zania
z przepisamiustawyokszta³towaniuustroju rolnego, choæbyprzezwzmian-
kê o �spe³nianiuwymogówokre�lonychprzepisami okszta³towaniu ustroju
rolnego�, analogiczn¹ do tej, która znalaz³a siê w art. 29 ust. 3b pkt 1
u.g.n.r. Mo¿e to wywo³ywaæ uzasadnione w¹tpliwo�ci nawet co do za-
sadno�ci przenoszenia rozumienia kwalifikacji rolniczych zustawyokszta³-
towaniu ustroju rolnego do art. 23 ust. 3 u.g.n.r. W moim przekonaniu
gospodarstwo rodzinne w rozumieniu omawianego przepisu ca³kowicie
odrywa siê od kryteriów z ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego i do-
tyczy to równie¿ kwalifikacji rolniczych.
Za pomoc¹ instrumentów finansowych mo¿na z pewno�ci¹ skutecz-

nie realizowaæ wskazane przez ustawodawcê cele. Mo¿liwo�æ udzielania
przez ANR porêczeñ i gwarancji kredytowych zosta³a z tego wzglêdu
entuzjastycznie przyjêta przezdoktrynê55.Wydaje siê, ¿e zuwagi na zadania,
jakie powierzono ANR, korzystne by³oby rozszerzenie palety instrumen-
tów finansowych pozostaj¹cych w jej dyspozycji. W szczególno�ci warto
by³oby rozwa¿yæ stworzenie preferencyjnych warunków finansowych
dla osób nabywaj¹cych nieruchomo�ci z Zasobu z zamiarem utworzenia
lub powiêkszenia gospodarstwa rodzinnego (np. poprzez roz³o¿enie ceny
na raty, na warunkach korzystniejszych ni¿ w ogólnym art. 31 u.g.n.r.
albo mo¿liwo�æ odroczenia zap³aty zaleg³ej raty).

IV. Ju¿ na podstawie dotychczasowych rozwa¿añ widaæ, ¿e ustawa
o kszta³towaniu ustroju rolnego wprowadzi³a wiele nowych rozwi¹zañ

55 Zob. A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne podstawy�, s. 405.
56 Por. R. S z t y k, Podstawowe zasady�, s. 30; A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne

podstawy�, s. 430; J. G ó r e c k i, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomo�ciami rol-
nymi, Pañstwo i Prawo 2003, nr 10, s. 17.
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istotnych z perspektywy wspierania gospodarstw rodzinnych. Ustawa ta
przes¹dzi³a równie¿, ¿e Agencja zajmowaæ siê ma nie tylko racjonalnym
gospodarowaniem mieniem wchodz¹cym w sk³ad Zasobu, lecz tak¿e
(a mo¿e przede wszystkim) kontrolowaæ obrót inter vivos nieruchomo-
�ciami rolnymi56. W tym w³a�nie celu wyposa¿ono 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 tak¿e prawo
odkupu uregulowane w art. 29 ust. 5 u.g.n.r., kolejnym dodanym przez
ustawê o kszta³towaniu ustroju rolnego przepisie. Nie jest to miejsce na
szczegó³owe omawianie wspomnianych uprawnieñ, pi�miennictwo ostat-
nich lat jest ju¿ zreszt¹ bogate w ich analizy57. Trzeba tu zatem poprzestaæ
na stwierdzeniu, ¿e wykonanie ka¿dego z nich jest istotn¹ ingerencj¹
w sferê uprawnieñw³a�cicieli nieruchomo�ci rolnych58. Pierwokup i prawo
nabycia ANR s¹ wy³¹czone, gdy sprzeda¿ nieruchomo�ci rolnej jest
dokonywana w celu powiêkszenia gospodarstwa rodzinnego (wy³¹czenie
to nie dotyczy ju¿ jednak przypadku nabywania nieruchomo�ci w celu
utworzenia nowego gospodarstwa rodzinnego59). Ostatecznym skutkiem
skorzystania przez Agencjê z ustawowego prawa pierwokupu, nabycia czy
te¿ odkupu jest za ka¿dym razem wej�cie w³asno�ci okre�lonej nierucho-
mo�ci rolnej do Zasobu. Tym samym nastêpuje wówczas powiêkszenie
w³asno�ci rolnej SP. Jej powiernikiem jest za�ANR, do zadañ której nale¿y
tworzenie oraz poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych.
Uzasadniony wydaje siê wobec tego wniosek, ¿e jednym z podstawowych
celów, którym ma s³u¿yæ korzystanie przez Agencjê z uprawnieñ przewi-
dzianych w art. 3 i 4 u.k.u.r. oraz w art. 29 ust. 5 u.g.n.r. powinno byæ
w³a�nie wspieranie rodzinnych gospodarstw rolnych.
Potwierdzeniem powy¿szej tezy jest art. 32a ust. 1 u.g.n.r. Zgodnie

znimAgencjamo¿enabywaænieruchomo�ci naw³asno�æSP, je¿eliwymaga
tego realizacja zadañ okre�lonych w ustawie, w szczególno�ci zadañ

57 Zob. w szczególno�ci: A. L i c h o r o w i c z, Instrumenty oddzia³ywania�; J. G ó -
r e c k i, Nowe ograniczenia�; R. S z t y k, Podstawowe zasady�; Z. T r u s z k i e w i c z,
Przeniesienie w³asno�ci nieruchomo�ci rolnej w �wietle ustawy o kszta³towaniu ustroju
rolnego (cz. I) Rejent 2003, nr 9 oraz (cz. II) nr 11; E. K l a t - G ó r s k a, Ograniczenia
w nabywaniu w³asno�ci nieruchomo�ci rolnych wed³ug ustawy o kszta³towaniu ustroju
rolnego (cz. I), Rejent nr 2004, nr 5 oraz (cz. II) nr 6.

58 Por. A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne podstawy�, s. 424-425.
59 Tam¿e, s. 406.
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w zakresie powiêkszania ju¿ istniej¹cych gospodarstw rodzinnych. Uwa-
¿am, ¿e uwagi dotycz¹ce rozumienia pojêcia �gospodarstwo rodzinne�
sformu³owane na podstawie dotychczasowej analizy innych przepisów
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP mo¿na odnie�æ
tak¿e do art. 32a ust. 1 tego aktu. Oznacza to w szczególno�ci, ¿e nie
znajdzie tu zastosowania definicja legalna z art. 5 u.k.u.r.
Jak stara³em siê wskazaæ powy¿ej, do sposobów nabywania nieru-

chomo�ci na w³asno�æ SP nale¿y korzystanie przez ANR z ustawowego
pierwokupu, tzw. prawa nabycia oraz prawa odkupu. W �wietle art. 32a
ust. 1 u.g.n.r. takie dzia³ania Agencji powinny byæ podejmowane tylko,
gdy wymaga tego realizacja jej zadañ okre�lonych w ustawie, w szcze-
gólno�ci gdy mo¿e to s³u¿yæ powiêkszaniu istniej¹cych gospodarstw
rodzinnych.Wynika z tego, ¿e za ka¿dym razem, gdy zachodz¹ przes³anki
skorzystania z jednego ze wspomnianych instrumentów wp³ywania na
strukturê obszarow¹, nale¿y w pierwszej kolejno�ci zastanowiæ siê, czy
potencjalnym skutkiem bêdzie zwiêkszenie powierzchni istniej¹cych
gospodarstw rodzinnych, ewentualnie realizacja jakiegokolwiek z pozo-
sta³ych zadañ ANR. Dopiero w razie pozytywnej odpowiedzi na tak
postawione pytanie mo¿liwe jest ich faktyczne u¿ycie. Dodatkowego
argumentu na poparcie tej tezy dostarcza sam tytu³ ustawy. Skoro jest
to ustawa traktuj¹ca o �kszta³towaniu ustroju rolnego�, za� podstaw¹ tego
ustroju, zgodnie z art. 23 Konstytucji, jest rodzinne gospodarstwo rolne,
to ANR winna stosowaæ instrumenty, w jakie ustawa j¹ wyposa¿y³a,
przede wszystkim maj¹c na uwadze ochronê gospodarstw rodzinnych.
Tylko wtedy ustrój rolny bêdzie kszta³towany zgodnie z Konstytucj¹.
W tym samym duchu utrzymane jest pismo Prezesa ANR z dnia 18 lipca
2003 r. nr ZGZ-sd-4200/8-32/1447/2003/TZ60, w szczególno�ci jego
punkty 1 i 2, gdzie czytamym.in.: �Uprawnienia do pierwokupu i wykupu
nieruchomo�ci rolnych powinny byæ traktowane przez Agencjê jako
instrumenty s³u¿¹ce realizacji g³ównych celów ustawy, okre�lonych w art.
1 (...)� oraz �Nie powinny byæ co do zasady nabywane do Zasobu nie-
ruchomo�ci, które ze wzglêdu na ich charakter (...), powierzchniê (...)
lub inne cechy (...), nie maj¹ znaczenia dla realizacji celów ustawy, np.
nie nadaj¹ siê na powiêkszanie gospodarstw rodzinnych�.

60Materia³ywewnêtrzneANR, udostêpnionemi przez oddzia³ terenowyANRw Szcze-
cinie.
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Pisma wewnêtrzne Agencji zawieraj¹ce wytyczne co do tego, kiedy
ANR wykonywaæ ma przyznane jej przez ustawê o kszta³towaniu ustroju
rolnego prawa, formu³owane s¹ w sposób elastyczny. Zawieraj¹ one
jedynie pewne wskazówki i zalecenia, brak jest w nich natomiast okre-
�lenia sytuacji, w którychANR by³aby zobligowana do wykonania swych
uprawnieñ. 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-
2/2636/0661 oraz powo³anego nieco powy¿ej pisma nr ZGZ-sd-4200/8-
32/1447/2003/TZ wynika, ¿e w razie zaistnienia ustawowych przes³anek
wykonania prawa pierwokupu, odkupu lub tzw. nabycia ostateczna decyzja
Agencji winna byæ determinowana w szczególno�ci przez takie czynniki,
jak: potencjalnaprzydatno�ædanej nieruchomo�ci dla realizacji celówz usta-
wy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP (co nastêpowaæ ma
przede wszystkim poprzez sprzeda¿ lub wydzier¿awianie nabywanych
nieruchomo�ci w trybie przetargów ograniczonych, st¹d konieczna jest
ka¿dorazowo analiza mo¿liwo�ci rozdysponowania nieruchomo�ci w roz-
s¹dnym terminie), powierzchnia nieruchomo�ci stanowi¹cej przedmiot
transakcji, specyfika danego regionu, tj. w szczególno�ci zapotrzebowa-
nie na grunty na danym terenie, wielko�æ i potencja³ ekonomiczny go-
spodarstw funkcjonuj¹cych ju¿ na tym obszarze, prawa obci¹¿aj¹ce dan¹
nieruchomo�æ. Ponadto, w szczególnych przypadkach wykonanie praw
pierwokupu lub nabycia mo¿e byæ uzasadnione zamiarem przeprowadze-
niana tychnieruchomo�ciachdzia³añ restrukturyzacyjnych.Równie¿ jedynie
w szczególnych wypadkach nabywane w ten sposób mog¹ byæ nieru-
chomo�ci o faktycznym charakterze nierolnym (chodzi tu o nierucho-
mo�ci rolne faktycznie wykorzystywane do celów nierolniczych).
Uwzglêdniaæ nale¿y równie¿ przes³anki spo³eczno-gospodarcze, jak np.
aktywizacja obszarówwiejskich, przeciwdzia³anie bezrobociu, wspieranie
rozwoju lokalnych spo³eczno�ci i regionów, wzglêdnie interes SP lub cele
publiczne. Z przywo³anych pism wynika nadto, ¿e w praktyce ANR nie
wykonuje nigdy przys³uguj¹cych jej uprawnieñ w stosunku do nierucho-
mo�ci o powierzchni mniejszej ni¿ 1 ha u¿ytków rolnych.
W za³¹czniku do pisma z dnia 30 sierpnia 2006 r. nr ZGZ-nn/604/5-

2/2636/06 � wytyczne do sporz¹dzania protoko³ów z badania celowo�ci

61 Tam¿e.
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nabycia nieruchomo�ci � opisano szczegó³owo procedurê analizy celo-
wo�ci wykonania przez ANR praw nadanych jej przez ustawê o kszta³-
towaniu ustroju rolnego. W stosunku do nieruchomo�ci o powierzchni
mniejszej ni¿ 100 ha analiza ta mo¿e byæ przeprowadzona przez koor-
dynatora ds. realizacji tej ustawy, w pozosta³ych przypadkach jest to
zadanie specjalnej komisji powo³anej przez dyrektora danego oddzia³u
terenowego. Brak tu miejsca na szczegó³ow¹ prezentacjê sposobu prze-
prowadzania owej analizy, trzeba jednak zaznaczyæ, ¿e koncentruje siê
ona na przywo³anych wy¿ej czynnikach, w szczególno�ci sytuacji eko-
nomicznej w danym regionie i rzeczywistym zapotrzebowaniu na ziemiê.
Lektura wewnêtrznych wytycznych ANR nasuwa do�æ smutny

wniosek o braku ostrych kryteriów wskazuj¹cych, kiedy uprawnienia
ANR winny byæ bezwzglêdnie wykonane, oraz, co za tym idzie, o uzna-
niowym charakterze podstawowego instrumentarium przewidzianego
w przepisach ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego. Na ich podstawie
mo¿liwe s¹ jedynie tak ogólne wnioski, jak np. ten, ¿e rezygnacja z wy-
konania pierwokupu, odkupu lub nabycia mo¿e byæ uzasadniona ma³¹
powierzchni¹ nieruchomo�ci lub jej znacznym obci¹¿eniem. Niew¹tpliw¹
wad¹ tej konstrukcji jest brak sankcji za naruszenie przez ANR ogólnej
zasady z art. 32a ust. 1 u.g.n.r., co sprawia, ¿e wspomniany przepis nale¿y
uznaæ za typowy lex imperfecta. W obecnym stanie prawnym mo¿na
jedynie wyraziæ nadziejê, ¿e ustawodawca wkrótce naprawi to zaniedbanie.
Je�li chodzi o dane liczbowe, zgodnie z informacjami zamieszczonymi

na stronie internetowej Agencji, od dnia wej�cia w ¿ycie ustawy o kszta³-
towaniu ustroju rolnego do koñca 2007 r. wp³ynê³o do niej ok. 408 tys.
umów przenosz¹cych w³asno�æ nieruchomo�ci rolnych, w stosunku do
których ANR przys³ugiwa³o prawo pierwokupu lub tzw. prawo nabycia.
Agencja skorzysta³a z tych uprawnieñ w 483 przypadkach (ok. 1,2%)62.
Nabyte w ten sposób nieruchomo�ci zwykle przeznacza siê nastêpnie do
sprzeda¿y w trybie przetargu ograniczonego dla rolników powiêkszaj¹-
cych gospodarstwa rodzinne63. Liczba przypadków ingerowania przez
ANR w uprawnienia w³a�cicieli nieruchomo�ci rolnych jest zatem zni-

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

63 Za artyku³em zawieraj¹cym skrót 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 w¹tpliwo�æ zasadno�æ tworzenia w ustawie
ca³ego skomplikowanegomechanizmu zwi¹zanego z kontrol¹ obrotu przez
ANR. Zadowolenie powinien mimo wszystko budziæ fakt, ¿e wiêkszo�æ
nabytych w ten sposób nieruchomo�ci jest dzi� sprzedawana i to po
przeprowadzeniu przetargów ograniczonych. Trzeba jednak postulowaæ,
dla zagwarantowania realizacji zasady wspierania gospodarstw rodzin-
nych, zamieszczenie w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo�ciami
rolnymi SP przepisu nakazuj¹cego Agencji obligatoryjn¹ sprzeda¿ nieru-
chomo�ci nabytych do Zasobu (nie tylko w wyniku skorzystania z prawa
pierwokupu, nabycia lub odkupu). Potrzebê tak¹ dostrzegaj¹ tak¿e same
w³adze ANR, tym bardziej wiêc trudno wyt³umaczyæ opiesza³o�æ usta-
wodawcywtymwzglêdzie.Wpostulowanymprzepisienale¿a³obyzakre�liæ
precyzyjny termin, przed up³ywem którego powinien byæ przeprowadzo-
ny odpowiedni przetarg na sprzeda¿. Powinno siê tam te¿ znale�æ po-
stanowienie przewiduj¹ce, ¿e preferowan¹ form¹ przetargu na sprzeda¿
tych gruntów jest przetarg ograniczony do osób zamierzaj¹cych utwo-
rzyæ lub powiêkszyæ gospodarstwo rodzinne. By³aby to gwarancja, ¿e
nabywane przez ANR nieruchomo�ci nie bêd¹ niepotrzebnie przetrzymy-
wane w Zasobie, lecz zostan¹ wykorzystane dla realizacji celów ANR,
w szczególno�ci wspierania gospodarstw rodzinnych. Takie rozwi¹zanie
jest powszechnie przyjmowane w krajach Europy Zachodniej, gdzie od-
powiednie organy wykupuj¹ce grunty rolne maj¹ najczê�ciej obowi¹zek
w okre�lonym terminie sprzedaæ je rolnikom (np. francuska SAFER).
Sankcj¹ za niedochowanie tego obowi¹zku jest zwyklemo¿liwo�æ ¿¹dania
zwrotu wykupionych nieruchomo�ci przez ich by³ego w³a�ciciela64.
Tê czê�æ rozwa¿añ mo¿na podsumowaæ stwierdzeniem, ¿e przepisów

reguluj¹cych szczególne uprawnieniaANRs³u¿¹cychwp³ywaniu na obrót,
tj. prawa pierwokupu, nabycia oraz odkupu nie mo¿na interpretowaæ
w oderwaniu od art. 32a ust. 1 u.g.n.r. Przepis ten powinien mieæ du¿e
znaczenie przede wszystkim dla stosowania pierwokupu i prawa nabycia,
gdy¿ zgodnie z danymiopublikowanymina stronach internetowychAgencji
s¹ to obecnie dwa podstawowe sposoby nabywania mienia dla Zasobu65.
Oczywi�cie, wspomniany art. 32a nale¿y stosowaæ tak¿e w innych

64 Zob. A. L i c h o r o w i c z, Konstytucyjne podstawy�, s. 414.
65 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 szczególno�ci �zwyk³ej�,
kodeksowej sprzeda¿y lub zamiany nieruchomo�ci.

V. Z powy¿szego omówienia wybranych przepisów jednoznacznie
wynika, moim zdaniem, ¿e nie sposób przenosiæ definicjê gospodarstwa
rodzinnego z ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego na grunt ustawy
o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP. Na poparcie tej tezy
mo¿na przedstawiæ trzy podstawowe argumenty. Po pierwsze, wskazuje
na to konstrukcja poszczególnych przepisów ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi SP, przede wszystkim art. 29 ust. 3b pkt 1.
Co do zasady mo¿na je czytaæ jedynie w oderwaniu od kryteriów z usta-
wyokszta³towaniu ustroju rolnego,wprzeciwnym razie rezultatemby³yby
powtórzenia i, co gorsza, wewnêtrzne sprzeczno�ci w redakcji samej
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP. Po drugie, do
podobnego wniosku sk³aniaj¹ podstawowe dyrektywy wyk³adni. Próba
interpretowania przepisów ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami
rolnymi SP zgodnie z definicj¹ z ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego
doprowadzi³aby do znacznego i, co wa¿niejsze, ca³kowicie bezpodstaw-
nego zawê¿enia ich zakresu. Nale¿y tymczasem pamiêtaæ, ¿e zarówno
interpretacja zawê¿aj¹ca, jak rozszerzaj¹ca jest b³êdem, a przepisomnale¿y
nadawaæ takie znaczenie, jakie wynika z ich tre�ci. Wreszcie po trzecie,
nie bez znaczenia jest te¿ funkcja, jak¹ dany akt ma pe³niæ. Nale¿y zatem
pamiêtaæ, ¿e ustawa o kszta³towaniu ustroju rolnego s³u¿y przede wszyst-
kimwprowadzeniu mechanizmu kontroli nad obrotem rolnym, za� ustawa
o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP ma w pierwszej kolej-
no�ci przyczyniaæ siê do tworzenia oraz powiêkszania gospodarstw
rodzinnych. Cele te nie s¹ co do zasady zbie¿ne, st¹d zrozumia³e jest,
¿e kluczowemu dla obu aktów pojêciu gospodarstwa rodzinnego nadaje
siê na ich podstawie dwa ró¿ne znaczenia.
Jak zatem nale¿y to pojêcie interpretowaæ na potrzeby ustawy o go-

spodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP? W pierwszej kolejno�ci
trzeba zwróciæ uwagê na pewne odmienno�ci w konstrukcji tego pojêcia
w poszczególnych przepisach wspomnianej ustawy; ró¿nice te zaryso-
wuj¹ siê pomiêdzy jego rozumieniem w przepisach art. 29 ust. 3b oraz
odsy³aj¹cym do niego art. 39 ust. 1, a pozosta³ymi przepisami u.g.n.r.
pos³uguj¹cymi siê sformu³owaniem �gospodarstwo rodzinne�. Z uwagi
na odes³anie w art. 29 ust. 3b do przes³anek okre�lonych przepisami
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o kszta³towaniu ustroju rolnego, na gruncie tego przepisu (a tak¿e art. 39
ust. 1) nale¿y stosowaæ wymóg kwalifikacji rolniczych, zgodny z tym,
który zamieszczono w ustawie o kszta³towaniu ustroju rolnego. Nie ma
podstaw do analogicznego zabiegu w przypadku pozosta³ych przepisów
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP, tj. w szczegól-
no�ci art. 6 ust. 1 pkt 1, 23 ust. 3, a tak¿e art. 32a.
O drugiej odmienno�ci stanowi, wed³ug mnie, art. 28a ust. 1 u.g.n.r.

Przewiduje on granicê 500 ha u¿ytków rolnych stosowan¹ w obrocie
w³a�cicielskim z ANR. Z literalnego brzmienia przywo³anego przepisu
wynika, ¿e bez w¹tpienia znajdzie on zastosowanie do sprzeda¿y nieru-
chomo�ci z Zasobu, w tym tak¿e sprzeda¿y w drodze przetargu ogra-
niczonego (i, ze wzglêdu na odes³anie, tak¿e do oddawania nieruchomo�ci
z Zasobu w dzier¿awê). W przypadku pozosta³ych przepisów granica 500
ha mo¿e stanowiæ jedynie pewn¹ wskazówkê interpretacyjn¹, nie za�
bezwzglêdnie wi¹¿¹c¹ normê. Jest to druga ze wspomnianych ró¿nic
miêdzy rozumieniem pojêcia gospodarstwa rodzinnego w przepisach
o sprzeda¿y (i dzier¿awie) gruntów z Zasobu oraz w pozosta³ych prze-
pisach ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP.
W pozosta³ym zakresie (tj. z wyj¹tkiem znamienia kwalifikacji i po-

wierzchni) nale¿y przyj¹æ to¿samo�æ znamion pojêcia gospodarstwo
rodzinne na gruncie wszystkich przepisów ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi SP. Niestety, brak jednoznacznych wskazó-
wek interpretacyjnych co do tego, jakie te pozosta³e znamiona pozytywne
winny byæ. Nale¿y wobec tego skonstatowaæ, ¿e ka¿dorazowo zachodziæ
bêdzie potrzeba badania in concreto, czy mamy do czynienia z gospo-
darstwem rodzinnym, przy pomocy kryteriów wypracowanych przez
doktrynê. Powoduje to oczywi�cie, ¿e pojêcie to bêdzie nieprecyzyjne,
jednak¿e de lege lata nie sposób formu³owaæ inne wnioski.
Reasumuj¹c, gospodarstwem rodzinnym na gruncie ustawy o gospo-

darowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP jest z pewno�ci¹ gospodarstwo
rolne oparte na wspólnej pracy cz³onków wspólnoty rodzinnej. Kwesti¹
dyskusyjn¹ jest, czy istnieje uzasadnienie dla wprowadzenia przes³anki
wymagaj¹cej przynajmniej od osób podejmuj¹cych decyzje (tj. prowadz¹-
cych gospodarstwo) kwalifikacji rolniczych (tylko w przypadku art. 29
ust. 3b i 39 ust. 1 przes¹dzono, ¿e wymaga siê kwalifikacji z ustawy
o kszta³towaniu ustroju rolnego, w pozosta³ych przepisach brak jedno-
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znacznego okre�lenia, jak ewentualnie nale¿a³oby te kwalifikacje rozu-
mieæ).W zakresie norm powierzchniowych tak¿e nale¿a³oby opowiedzieæ
siê za postulatami zg³aszanymi przez doktrynê i zrezygnowaæ ze sztyw-
nych kryteriów ustanowionych dla ca³ego kraju, a raczej opieraæ siê przy
ustalaniu ewentualnego rodzinnego charakteru na specyfice danego re-
gionu i przeciêtnej wielko�ci gospodarstw na tym terenie (tu znów nale¿y
poczyniæ zastrze¿enie, ¿e w przypadku art. 29 ust. 3b i 39 ust. 1 u.g.n.r.
powierzchnia nie mog³aby jednak przekroczyæ nigdy 500 ha u¿ytków
rolnych). Rozumienie �rodzinnego charakteru� gospodarstwa na gruncie
ustawyogospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymiSP jest zatembli¿sze
temu wypracowanemu na gruncie art. 23 Konstytucji ni¿ ustawy o kszta³-
towaniu ustroju rolnego.
Maj¹c powy¿sze na uwadze, z niepokojem nale¿y przyj¹æ obecn¹

praktykê ANR, polegaj¹c¹ na próbach bezpo�redniego przenoszenia de-
finicji z ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego do ustawy o gospoda-
rowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP. Wynika ona z wewnêtrznych
przepisówANR i, niestety, w istotnym stopniu wp³ywa na praktykê obrotu
rolnego. W moim przekonaniu dokonywana jest ona jednak wbrew
brzmieniu ustawy i prowadzi do nieuzasadnionego zawê¿ania zakresu
przepisów ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP.
Kwesti¹ wykraczaj¹c¹ poza ramy niniejszego opracowania jest rozstrzy-
gniêcie, czy takie praktyki ze strony ANR nie stanowi¹ naruszenia Kon-
stytucji RP.

VI. Brzmienie przepisów reguluj¹cych problematykê wspierania go-
spodarstw rodzinnych przez ANR zmienia³o siê wraz z biegiem czasu.
Ustawa o kszta³towaniu ustroju rolnego mia³a w za³o¿eniu uporz¹dkowaæ
je tak, aby stanowi³y spójn¹ ca³o�æ. Swego rodzaju �czê�æ ogóln¹� sta-
nowi art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. wyznaczaj¹cy kierunek dzia³añ Agencji.
Ogólny charakter ma te¿ art. 32a ust. 1 u.g.n.r., istotny dla interpretacji
wszystkich przepisów dotycz¹cych nabywania przez ANR mienia do
Zasobu. Uzupe³niaj¹ je przepisy szczegó³owe, dotycz¹ce sposobów sprze-
dawania i oddawania w dzier¿awê gruntów z Zasobu, zawierania przez
ANR umowy zamiany, udzielania przez ni¹ porêczeñ i gwarancji kredy-
towych, a tak¿e korzystania z praw pierwokupu, tzw. prawa nabycia oraz
prawa odkupu. Co wiêcej, przepisy ogólne, w szczególno�ci art. 6 u.g.n.r.,
potwierdzaj¹ wynikaj¹c¹ z art. 23 Konstytucji normê kierunkow¹ wyzna-
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czaj¹c¹ kierunek wyk³adni innych przepisów dotycz¹cych Agencji, tak¿e
tych niemówi¹cych wprost o gospodarstwach rodzinnych. Poszczególne
przepisy dotycz¹ce dzia³alno�ci ANR powinny byæ interpretowane przez
pryzmat normy konstytucyjnej nakazuj¹cej otaczanie gospodarstw ro-
dzinnych opiek¹.
Próbuj¹c sformu³owaæ ogóln¹ ocenê obowi¹zuj¹cych rozwi¹zañ

dotycz¹cych wspierania gospodarstw rodzinnych przez ANR, nietrudno
zauwa¿yæ, ¿e pozostawiaj¹ one sporo do ¿yczenia. S¹dzê, ¿e obecna
regulacja ma dwie zasadnicze wady: 1) brak definicji legalnej gospodar-
stwa rodzinnego poza t¹ znajduj¹c¹ siê w ustawie o kszta³towaniu ustroju
rolnego, 2)brak sankcji zanierealizowanie art. 23Konstytucji przezAgencjê,
czy to z powodu wadliwego stosowania nadanych jej instrumentów, czy
te¿ przez jej bierno�æ.
Ad 1) Definicja gospodarstwa rodzinnego z ustawy o kszta³towaniu

ustroju rolnego s³u¿y innymcelomni¿ okre�lonewKonstytucji, w zwi¹zku
z czym nie nadaje siê ona na potrzeby ustawy o gospodarowaniu nie-
ruchomo�ciami rolnymi SP. Co wiêcej, definicje tworzone na potrzeby
poszczególnych przepisów tej ustawywdrodzewyk³adniwykazuj¹ pewne
ró¿nice miêdzy sob¹. Znacznie utrudnia to skuteczn¹ realizacjê ochronnej
normyzart. 23Konstytucji, bowiembrakdefinicji legalnej zawszepowoduje
pewien stanniepewno�ci i niedookre�lono�ci.Tworzy to potencjalne ryzyko
niewykonywania swych konstytucyjnych obowi¹zków przez ANR, gdy¿
przyznaje jej niema³¹ uznaniowo�æ w okre�laniu, czym jest ta forma
gospodarki rolnej, któramapodlegaæ szczególnej ochronie ze stronyAgencji.
Efektem tej w³a�nie luki prawnej jest obecna praktyka ANR polegaj¹ca
na mechanicznym przenoszeniu definicji z ustawy o kszta³towaniu ustroju
rolnego na grunt ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi
SP � dokonywana moim zdaniem contra legem.
Wydaje siê, ¿e w obecnej sytuacji najlepszym rozwi¹zaniem by³oby

stworzenie nowej definicji legalnej gospodarstwa rodzinnego i umieszcze-
nie jej w ustawie o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP.W ten
sposób zlikwidowane zosta³yby w¹tpliwo�ci towarzysz¹ce interpretowa-
niu tego pojêcia na gruncie wspomnianej ustawy; zniknê³yby te¿ poten-
cjalne ró¿nice wystêpuj¹ce w ró¿nych przepisach tego aktu. Odpowiednia
definicja legalna znacznie u³atwi³aby dzia³anie ANR w zakresie pomocy
gospodarstwom rodzinnym. Definicja ta winna odpowiadaæ postulatom
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zg³aszanym w doktrynie, a zatem w szczególno�ci cechowaæ siê elastycz-
nymi granicami powierzchniowymi, k³a�æ akcent na wspóln¹ pracê
cz³onków rodziny w gospodarstwie i wymagaæ jasno okre�lonych
kwalifikacji rolniczych jedynie od osób podejmuj¹cych decyzje co do
kierunków dzia³añ w gospodarstwie. Nale¿y s¹dziæ, ¿e jasno�æ w okre-
�laniu, które gospodarstwo cechuje siê przymiotem rodzinno�ci, poci¹-
gnê³oby za sob¹ odwa¿niejsze dzia³ania ANR i czêstsze udzielanie takim
gospodarstwom pomocy.
Ad 2) Drug¹ spo�ród najistotniejszych wad obecnej regulacji jest brak

sankcji zaniezrealizowanieprzezANRnormyzart. 23Konstytucji.Dzia³ania
podejmowane w celu realizacji tego przepisu s¹ obowi¹zkiem ANR,
niezale¿nie od tego, ¿e niektóre z regulacji szczególnych mog¹ tworzyæ
pozory fakultatywno�ci. Dane liczbowe udostêpniane przez ANR wska-
zuj¹ tymczasem, ¿e korzysta ona z omawianych instrumentów do�æ
ostro¿nie lub zgo³a wcale (jak np. z umowy zamiany). Wydaje siê, ¿e
opatrzenie odpowiednich przepisów szczególnych sankcjami za brak ich
stosowania nada³oby ochronie gospodarstw rodzinnych du¿o bardziej
konkretny wymiar. W�ród ewentualnych sankcji warto by³oby rozwa¿yæ
przede wszystkim mo¿liwo�æ ¿¹dania zwrotu wykupionych nieruchomo-
�ci przez by³ych w³a�cicieli, je�li nie zostan¹ one przeznaczone na cele
zwi¹zane z tworzeniem nowych lub powiêkszaniem istniej¹cych gospo-
darstw rodzinnych. Skutecznym �rodkiem zapewne by³oby te¿ przyjêcie
odpowiedzialno�ci politycznej PrezesaANR przed Sejmem bezpo�rednio
za realizowanie dzia³añ prowadz¹cych do wspierania gospodarstw rodzin-
nych. Podstaw¹ weryfikacji móg³by byæ sk³adany przez Prezesa co roku
odpowiedni raport, po�wiêcony wy³¹cznie obowi¹zkom na³o¿onym na
Agencjê przez art. 23 Konstytucji, po³¹czony ze szczegó³ow¹ analiz¹
ekonomiczn¹ stanu gospodarstw rodzinnych w Polsce. W raporcie tym
winny zostaæ wyszczególnione instrumenty, w jakie ANR zosta³a wypo-
sa¿ona przez ustawê o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi SP
i w przypadku ka¿dego z nich nale¿a³oby wskazaæ dok³adne dane licz-
bowedotycz¹ce korzystania z niegowdanymroku.Warto by³oby rozwa¿yæ
wprowadzenie mo¿liwo�ci odwo³ania Prezesa ANR przez Sejm w przy-
padku niesatysfakcjonuj¹cych rezultatów w zakresie wspierania gospo-
darstw rodzinnych. Stosuj¹c tego rodzaju �rodki, ustawodawca uzyska³-
by pewno�æ, ¿eANR bêdzie dok³adaæ wszelkich starañ, aby gospodarstwa
rodzinne rzeczywi�cie stanowi³y podstawê ustroju rolnego w Polsce.


