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Wstep nieruchomoéci oraz zmian spo-

Wobec zachodzacych zmian  lecznych na obszarach wiejskich
klimatycznych, pojawiajacych sie  zasadne wydaje si¢ podjecie analizy
zjawisk gospodarczych na rynku  problematyki dotyczacej wprowa-
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dzanych przez panstwa ograniczen w obrocie nieru-
chomosciami rolnymi w kontekscie zréwnowazonego
rozwoju. Kwestia ta jest przedmiotem zainteresowania
nie tylko na gruncie nauki, ale przede wszystkim jest
istotnym elementem ksztatltowania prawa i polityki
na szczeblu krajowym, unijnym i miedzynarodowym.

Posréd celow ujetych w Agendzie na rzecz Zréwno-
wazonego Rozwoju 2030, przyjetej przez Zgromadzenie
Ogolne ONZ, uwzglednione zostalo ,wyeliminowanie
glodu, osiagnigcie bezpieczenstwa zywnosciowego
ilepszego odzywiania oraz promowanie zréwnowa-
zonego rolnictwa”, a waznym czynnikiem zapewnie-
nia bezpieczenstwa zywno$ciowego jest dostepnoéé
gruntéw rolnych.

Z kolei w Rezolucji Parlamentu Europejskiego
w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntéw
rolnych w UE oraz w Komunikacie Komisji Europej-
skiej w sprawie nabywania gruntéw rolnych zwrécono
uwage na szczegolne znaczenie gruntéw rolnych (ktére
s3 zasobem ograniczonym, a na niemal polowie teryto-
rium UE s3 one narazone na presje zwiagzana z wyko-
rzystaniem pozarolniczym), a takze samej struktury
agrarnej opartej na matych i §rednich gospodarstwach
dla bezpieczenstwa zywno$ciowego.

Jednoczesénie polski prawodawca w 2016 r., z uply-
wem tzw. okreséw przejsciowych przewidzianych
w traktacie akcesyjnym, ktére dopuszczaty m.in.
odstepstwa od zasady swobodnego przeptywu kapi-
talu w stosunku do nabywania nieruchomosci rol-
nych w Polsce, wprowadzit w ustawie o ksztaltowaniu
ustroju rolnego istotne ograniczenia w obrocie nieru-
chomosciami rolnymi. Jako zasade przyjeto, iz nieru-
chomoséci rolne mogg by¢ nabywane przez rolnikow
indywidualnych oraz zasadg, zgodnie z ktora nabywca
nieruchomosci rolnej zobowigzany jest do prowadze-
nia gospodarstwa rolnego na nabytej nieruchomosci
rolnej przez okres 5 lat. Przewidziane zostalo ponadto
ustawowe prawo pierwokupu dla Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa (dalej: KOWR) oraz dla rolnikéw
indywidualnych oraz szczegolne prawo nabycia dla
KOWR, ktdre takze stanowig dodatkowe utrudnienie
w nabywaniu nieruchomoséci rolnych.

Powstaje zatem pytanie, czy polska regulacja moze
by¢ uznana za jeden z instrumentdw realizacji celéw
zréwnowazonego rozwoju i czy jest to instrument
konieczny.

4 FORUM PRAWNICZE | 5(67) - 2021 - 3-17

Celem artykulu jest proba odpowiedzi na tak posta-
wione pytanie. Poza zaprezentowaniem samego pojecia
zréwnowazonego rozwoju i bezpieczenstwa zywnos-
ciowego rozwazy¢ trzeba przede wszystkim zakres
regulacji ograniczajacych obrét nieruchomosciami, co
w efekcie pozwoli na ustalenie wnioskéw koncowych.

1. Zrownowazony rozwdj

Pojecie ,zrownowazonego rozwoju” - ze wzgledu
na zainteresowanie tym zagadnieniem przez szereg
nauk - w literaturze funkcjonuje w wielu ujeciach,
w tym prawnym, ekonomicznym i spolecznym'. Mimo
wieloletniej dyskusji, samo pojecie zréwnowazonego
rozwoju (Sustainable Development) nie jest do tej pory
precyzyjnie zdefiniowane®. Koncepcja zréwnowazo-
nego rozwoju jest obecnie kluczowsg z punktu widze-
nia rozwoju spofeczno-gospodarczego calej spotecz-
no$ci miedzynarodowej, jak i z poziomu krajowego
czy nawet lokalnego®.

1 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa,
Torun 2012, s. 26; E. Olejarczyk, Zasada zrownowazonego
rozwoju w systemie prawa polskiego - wybrane zagadnienia,
»Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2016, nr 2, s. 121.

Warto wskaza¢, ze pod koniec lat dziewig¢dziesigtych miata

)

miejsce polemika dotyczaca adekwatnego przekiadu ter-
minu sustainable development na jezyk polski. M. Kenig-
-Witkowska wskazala, ze w jezyku polskim odpowiednikiem
pojecia ,,sustainable development” jest ,ciagly rozwo;j”. Jak
zwracala uwage, takie terminy, jak rozwoj ekologiczny, roz-
woj zrdbwnowazony, ekorozwdj itp. wydaja si¢ zdecydowanie
mniej fortunne, jesli nie wrecz Zle oddajace istote samego
problemu. Zob. M. Kenig-Witkowska, Koncepcja sustaina-
ble development w prawie migedzynarodowym, ,,Panstwo
iPrawo” 1998, nr 8, s. 45 i n. Z kolei w dyskusji tej M. Sitek
wskazal, ze koncepcja sustainable development powinna
zmierza¢ nie tylko do zagwarantowania cigglego rozwoju
poszczegolnych kategorii polityk (ekonomicznej, ochrony
$rodowiska, spolecznej itp.), ale do ich zharmonizowania lub
tez, inaczej méwiac, do ich zréwnowazenia. Zob. M. Sitek,
Sustainable development - ciggly czy zréwnowazony rozwéj?,

»Panstwo i Prawo” 1999 nr 2.

w

Zob. Z. Bukowski, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju
a prawa cztowieka (w:) Prawa czlowieka a ochrona srodowi-
ska — wspélne wartosci i wyzwania, B. Gronowska, B. Rako-
czy, J. Kapelanska-Pregowska, K. Karpus, P.Sadowski (red.),
Torun 2018, s. 41.



Powstanie koncepcji zréwnowazonego rozwoju wig-
zaé trzeba z dzialalno$cig Swiatowej Komisji ds. Srodo-
wiska i Rozwoju ONZ (zwanej Komisja Brundtland)*.
Dosy¢ powszechnie przytaczana jest wlasnie defini-
cja zawarta w raporcie tej komisji z 1987 r. pt. Nasza
wspélna przysztos¢ (Our Common Future — tzw. raport
Brundtland)®, w ktérym zréwnowazony rozwoj okre-
$lono jako ,,proces majacy na celu zaspokojenie aspi-
racji rozwojowych obecnego pokolenia, w sposéb
umozliwiajacy realizacje tych samych dazen nastep-

7. W raporcie tym podkreglono, ze

nym pokoleniom
niezbedna jest integracja dziatan w trzech kluczowych
obszarach, tj. wzrostu gospodarczego, rozwoju spo-
tecznego oraz ochrony $rodowiska i zasobow natural-
nych. Pojecie to zawiera w plaszczyznie przedmiotowej
kategorie potrzeb i jednoczesnie kategorie¢ ograniczen
nalozonych na ich zaspokajanie, a w plaszczyznie pod-
miotowej — kategorie obecnych i przysztych pokolery’.
Najogolniej mozna zatem stwierdzi¢, ze zréwnowa-

4 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie..., s. 25,
tenze Koncepcja zréwnowazonego..., s. 41. Warto przy tym
zaznaczy¢, ze poczatkéw tego pojecia nalezy upatrywac
w wieku XVII, kiedy to niemiecki zarzadca kopalni srebra
Hans Carl von Carlovitz wydat dzieto zatytulowane Syl-
vicultura oeconomica, oder haufSwirthliche Nachricht und
Naturmiflige Anweisung zur wilden Baum-Zucht, w ktérym
opisal negatywne skutki wycinania laséw, co byto zwig-
zane z rozwojem kopaln w Saksonii, obrobkg rudy, a przede
wszystkim opalaniem weglem drzewnym piecéw hutniczych.
W konsekwencji deforestacji calego regionu nastapit drastyczny
wzrost cen drewna, co doprowadzito do upadku wielu hut
i kopalni. Hans Carlovitz sformulowat teze, ze las nalezy
wycina¢ w sposob zréwnowazony, czyli tak, by ubytki drzew
mozna bylo zrekompensowa¢ przez zasadzenie kolejnych. Zob.
szerzej R. Lusawa, Hans Carl Von Carlowitz Twérca Pojecia
»Trwatosci”, ,Ekonomia i Finanse, Rocznik Naukowy Wydziatu
Zarzadzania w Ciechanowie” 2009, 1-2 (III), s. 5in.

v

Report of the World Commission on Environment and Deve-
lopment: Our Common Future, Transmitted to the General
Assembly as an Annex to document A/42/427 - Development
and International Co-operation: Environment, http://www.
un-documents.net/wced-ocf.htm (dostep: 25.01.2020).
Report of the World Commission..., Chapter 1: A Threatened
Future, pkt 49.

Zob. M. Kenig-Witkowska., Koncepcja sustainable deve-
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lopment..., s. 45.
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zony rozwoj oznacza rozwoj spoleczno-gospodarczy
uwzgledniajacy wymogi srodowiskowe oraz uwzgled-
niajacy wymogi sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowej.
Mozna tez wskaza¢, ze zrbwnowazony rozwoj jest
niejako strategig, ktorej gtdwnym celem jest osiagnie-
cie globalnej sprawiedliwo$ci w sposobie Zycia oraz
dostepie do zasobdw®. Jako cel zrownowazonego roz-
woju najczesciej wskazuje sie¢ wzrost dobrobytu spo-
fecznego i jednostkowego oraz harmonijne ulozenie
relacji pomiedzy czfowiekiem a przyroda, co oznacza,
ze jest to cel zdecydowanie antropocentryczny®. Zrow-
nowazony rozwdj jest uznawany za jedna z globalnych
koncepcji odnoszacych sie do dalszej ewolucji zycia
ludzkiego na Ziemi, o charakterze wieloptaszczyzno-
wym, ktora ma istotne znaczenie i mozliwa jest do
wykorzystania na réznych szczeblach - miedzyna-
rodowym, krajowym, regionalnym czy lokalnym™.
W latach 90. koncepcja zréwnowazonego rozwoju
zostala najszerzej rozwinigta w ramach Konferen-
cji Narodéw Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozwéj”,
ktéra odbyta sie w Rio de Janeiro w 1992 r. Doku-
menty przyjete na tej konferencji, w tym Deklaracja
z Rio w sprawie §rodowiska i rozwoju oraz Agenda
21 ,Globalny Program Dzialant”, nie wniosty jednak
nic nowego, jeéli chodzi o samo pojecie sustainable
development*'. W kolejnych latach wydanych zostato
wiele dokumentéw na szczeblu miedzynarodowym
odnoszacych sie do kwestii zrownowazonego rozwoju.
Na szczycie Organizacji Narodéw Zjednoczonych
w 2000 r. przyjete zostaly Milenijne Cele Rozwoju (ang.
Millennium Development Goals, MDG) w Deklaracji
Milenijnej, gdzie po$réd oémiu celéw znalazto sie
m.in. zobowigzanie spolecznosci migdzynarodowej do
redukeji ubdstwa i glodu. Z kolei na Konferencji NZ
w sprawie Zréwnowazonego Rozwoju, ktéra odbyla
sie w 2012 r. (tzw. Rio+20) przyjeta zostata deklara-
cja ,, Przyszloéé jaka chcemy miec”, w ktorej panstwa
uczestniczace w konferencji wyrazily zobowigzania
na rzecz zrbwnowazonego rozwoju w trzech plasz-

8 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa,
Torun 2009, s. 26.

9 Zob. Z. Bukowski, Zrownowazony rozwéj w systemie..., s. 30.
10 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie..., s. 37.
11 Zob. M. Kenig-Witkowska, Koncepcja sustainable deve-

lopment...,s. 47.

5(67) - 2021 - 3-17 FORUM PRAWNICZE 5



ARTYKULY

czyznach: ekonomicznej, spotecznej i srodowiskowej.
Z kolei w Agendzie na rzecz Zréwnowazonego Roz-
woju 2030, Rezolucji Zgromadzenia Ogélnego ONZ
z 2015 r., wskazanych zostato siedemnascie Celow
Zréwnowazonego Rozwoju (Sustainable Development
Goals, SDG), do ktérych osiagniecia spolecznoéé mie-
dzynarodowa powinna dazy¢ w ciagu pietnastu lat (tj.
do 2030 r.). Kazdemu z celéw towarzyszy od kilku do
kilkunastu zadan, od realizacji ktorych zalezy sukces
w osiggnieciu poszczegdlnych celow. Jak wskazuje sie
w tym dokumencie, prezentowane w nim cele i zada-
nia opierajg si¢ na niezwykle ambitnej wizji ukierun-
kowanej na zmiany $wiata, w ktérym m.in. wszyscy
ludzie maja dostep do wystarczajacej iloéci bezpiecznej,
pozywnej i przystepnej cenowo zywnosci'>.
Problematyka zréwnowazonego rozwoju jest poru-
szana nie tylko na gruncie prawa miedzynarodowego,
ale takze na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Zgodnie z art. 5 Konstytucji, Rzeczpospo-
lita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalno-
$ci swojego terytorium, zapewnia wolnoéci i prawa
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywa-
teli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrong $rodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowa-
zonego rozwoju. Ze wzgledu na brzmienie tego prze-
pisu, jak i jego umiejscowienie w ustawie zasadniczej,
w doktrynie pojawily sie watpliwosci co do charakteru
zasady zréwnowazonego rozwoju, jej znaczenia i tre-
$ci'®. Gléwna 0§ sporu ogniskuje si¢ na dylemacie, czy
zasadg t¢ nalezy kwalifikowaé w kategorii podstawowej
zasady prawnej (ustrojowej)'®, co implikuje obowig-

12 Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego A/RES/70/1: ,,Prze-
ksztalcamy nasz $wiat™ Agenda na Rzecz Zréwnowazonego
Rozwoju 2030, stanowigca dokument konicowy ze szczytu
Organizacji Narodéw Zjednoczonych w sprawie przyjecia
Agendy rozwojowej po roku 2015, przyjeta przez Zgroma-
dzenie Ogoélne ONZ dnia 25 wrze$nia 2015 r, http://unic.
un.org.pl/files/164/Agenda 2030_pl_2016_ostateczna.pdf
(dostep 25.01.2020).

13 Zob. Agenda na Rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030...,
s. 7.

14 Zob. B. Rakoczy, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (w:) Prawo ochrony srodowiska, komentarz, War-
szawa 2013, Lexonline, objasnienia do art. 5, pkt 1.

15 Zob. Z. Bukowski, Podstawy prawa ochrony srodowiska dla
administracji, Wioctawek 2005, s. 34.
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zek po stronie organow kierowania si¢ nig w realizacji
podstawowych funkcji panistwa okreslonych w art. 5
Konstytucji RP, czy tez winna by¢ ona postrzegana
jako zasada polityki panstwa'®.

Konstytucja RP nie definiuje zasady zréwnowazo-
nego rozwoju, natomiast w doktrynie sens tej zasady
odczytywany jest z tresci calej ustawy zasadniczej'’.
Sformutowany w preambule Konstytucji RP obowigzek
wyrazajacy sie w stowach ,,zobowiazani, by przekazaé
przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z ponad
tysiacletniego dorobku” odczytywany jest w kontekscie
tej zasady jako wyrazne nawigzanie do uniwersalnych
wartosci ponadczasowych, w tym do koniecznosci
zadbania o przyszle pokolenia i pozostawienie im
dorobku'®. Zwraca sie uwage, ze zasada ta odwotuje
sie do koncepcji odpowiedzialno$ci i zawiera w swej
tre$ci dwa podstawowe elementy: potrzeby terazniej-
szych i przysztych pokolen oraz ograniczenia, ktérym
podlega rozw¢j gospodarczy i spoleczny®. Trybunat
Konstytucyjny, odnoszac sie do zasady zréwnowazo-
nego rozwoju, wskazal, Ze w ramach tej zasady miesz-
czg si¢ nie tylko ochrona przyrody czy ksztaltowanie
fadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwoj
spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z koniecznoscia
budowania stosownej infrastruktury niezbednej dla -
uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby - Zycia
cztowieka i poszczegolnych wspdlnot. Idea zréwno-

16 Zob. W. Wolpiuk, Zasada zréwnowazonego rozwoju. Zasada
konstytucyjna czy zasada polityki spoteczno-ekonomicznej
w zakresie ochrony Srodowiska?, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Informatyki, Zarzadzania i Administracji w War-
szawie” 2003, nr 1, s. 7-18. Szerzej na temat ujmowania
zasady zréwnowazonego rozwoju na tle art. 5 Konstytucji
zob. w szczegolnosci: B. Rakoczy, Komentarz do Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej..., objasnienia do art. 5, pkt 1;
E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju..., s. 128
i szeroko tam przywotana literatura.

17 Zob.]. Sommer, Unijne i krajowe uwarunkowania prawne
ksztattowania zrownowazonego rozwoju (w:) Zréwnowa-
Zony rozwdj wybrane problemy teoretyczne i implementacja
w Swietle dokumentéw Unii Europejskiej, B. Poskrobko,
S. Kozlowski (red.), Bialystok, Warszawa 2005, s. 166.

18 Zob. E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju...,
s. 133.

19 Zob. A. Krzywon, Konstytucja RP a srodowisko, ,Panstwo
i Prawo” 2012, nr 8, s. 7.



wazonego rozwoju zawiera wiec w sobie potrzebe
uwzglednienia réznych wartosci konstytucyjnych
i stosownego ich wywazenia®®. Podkregli¢ przy tym
nalezy, ze pojecie ,,zréwnowazonego rozwoju” przejeto
do polskiej konstytucji z miedzynarodowych doku-
ment6w, tworzonych m.in. w ramach ONZ i znajduja-
cych nawiazanie w rozwigzaniach prawnych UE oraz
pracach Rady Europy, co nie pozostaje bez wplywu
na interpretacje przepisu konstytucji*'.
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w roznych dokumentach odniesienia zasady zrow-
nowazonego rozwoju do rolnictwa.

Przede wszystkim w Agendzie 21>

, wjednym z roz-
dzialéw zaproponowano szereg programéw majacych
na celu zapewnienie zréwnowazonego rolnictwa (trwa-
tosci rolnictwa)*’. W dokumencie tym m.in. wskazano,
ze ze wzgledu na to, ze produktywno$¢é ogromnych
obszaréw gruntow spada, a jednoczesnie populacja
ludnosci roénie, w zwiazku z potrzeba produkowa-

Pojecie zrownowazonego rozwoju wystepuje

takze w polskim prawodawstwie.

Pojecie zréwnowazonego rozwoju mozna tez odna-
lez¢ w prawie Unii Europejskiej, przede wszystkim
wart. 11 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
w ktérym odwotano sie do zréwnowazonego rozwoju
jako podstawy integracji polityki ochrony srodowiska
z politykami sektorowymi. Odnotowac tez nalezy tres¢
art. 191 TFUE, w $wietle ktorego przy opracowywa-
niu polityki w dziedzinie rodowiska Unia uwzgled-
nia gospodarczy i spoteczny rozwéj Unii jako calosci
izréwnowazony rozwdj jej regionow. Pojecie zroéwno-
wazonego rozwoju wystepuje takze w polskim prawo-
dawstwie. Zréwnowazony rozwdj jest przede wszyst-
kim uwzgledniany przy okreslaniu zasad ochrony
$rodowiska oraz warunkéw korzystania z jego zasobow
w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
$rodowiska, w ktorej to ustawie zawarta jest tez legalna
definicja tego pojecia (art. 3 pkt 50). Zroéwnowazony
rozwdj zostal tez przyjety za jedna z podstaw zasad
ksztaltowania polityki przestrzennej zasad ich zagospo-
darowania i zabudowy w ustawie z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Z punktu widzenia obrotu nieruchomosciami rol-
nymi szczeg6lng uwage nalezy zwrécié na zawarte

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2006 1.,
K 23/05 (OTK 2006/6/62).

21 Zob.np. A. Balaban, Konstytucyjna zasada zréwnowazonego
rozwoju (w:) Szes¢ lat Konstytucji RP, L. Garlicki, A. Szmyt
(red.), Warszawa 2003, s. 19in.

nia wigkszej iloci zywnosci oraz innych produktéow
rolnych (w tym wykorzystywanych dla celow energe-
tycznych), ro$nie tez popyt na grunty rolne. Zwrécono
tez uwage, ze planowanie przestrzenne oraz lepsze
zarzadzanie gruntami powinny zapewni¢ dlugoter-
minowe rozwigzania tego problemu®*.

Z kolei w Agendzie na rzecz Zréwnowazonego Roz-
woju 2030 uwage zwraca przede wszystkim cel drugi:
»Wyeliminowa¢ glod, osiagnac bezpieczenstwo zywnos-
ciowe ilepsze odzywianie oraz promowac zréwnowa-

zone rolnictwo”?®

. W ramach tego celu przewiduje sie
do 2030 roku podwoi¢ wydajnosé¢ rolnictwa i dochody
drobnych producentéw zywnosci, w szczegolnosci
kobiet, rdzennej ludnosci, rodzinnych gospodarstw
rolnych, pasterzy i rybakéw, m.in. poprzez bezpieczny
i réwny dostep do ziemi oraz innych zasobéw i czyn-
nikéw produkeji, dostep do wiedzy, ustug finanso-
wych i rynkéw oraz mozliwosci zwigkszenia warto$ci
dodanej i zatrudnienia poza sektorem rolniczym?®.

22 Agenda 21 - United Nations Conference on Environment
& Development Rio de Janerio, Brazil, 3 to 14 June 1992
Agenda 21, https://sustainabledevelopment.un.org/content/
documents/Agenda21.pdf (dostep 12.05.2020).

23 Sformulowanie ,trwaty rozwéj rolnictwa” zdecydowanie
lepiej oddaje znaczenie uzywanego w tym dokumencie
pojecia ,sustainable agricultural development”.

24 Agenda2l..., Pkt. 14.43.

25 Agenda na Rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030..., s. 16

26 Agendana Rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030...,s. 17.
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Kwestia nieruchomoéci rolnych jest zatem wprost
zauwazana w kontekscie dokumentéw dotyczacych
zréWnowazonego rozwoju. Jeszcze istotniejsze jest
jednak zwracanie uwagi w tych dokumentach na zna-
czenie bezpieczenstwa zywnosciowego dla zréwno-
wazonego rozwoju, co takze posrednio wskazuje na
$cisty zwiazek kwestii odnoszacych si¢ do regulacji
obrotu nieruchomosciami rolnymi ze zréwnowazo-
nym rozwojem.

2. Bezpieczetistwo zywnosciowe

Waznym elementem zréwnowazonego rozwoju
jest szeroko rozumiane ,bezpieczenstwo”, obejmu-
jace w kontekscie zrownowazonego rozwoju przede
wszystkim bezpieczenstwo ekologiczne, ale takze
m.in. bezpieczenstwo zywno$ciowe®”. Osiagniecie
bezpieczenstwa zywnosciowego zostalo ujete jako
jeden z kluczowych elementéw celu drugiego w Agen-
dzie na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030. Samo
pojecie bezpieczenstwa zywnosciowego uzywane
jest w roznych kontekstach i przypisywane jest mu
rozne znaczenie®®, jednak najczedciej przywolywana
i powszechnie akceptowana jest definicja, ktéra zostata
zatwierdzona przez Swiatowy Szczyt Zywno$ciowy
w 1996 r., zgodnie z ktérg bezpieczenstwo zywnos-
ciowe istnieje, gdy wszyscy ludzie przez caly czas
maja fizyczny i ekonomiczny dostep do wystarczaja-
cej, bezpiecznej i pozywnej zywnosci, aby zaspokoi¢
swoje potrzeby dietetyczne i preferencje Zywieniowe

»29

dla aktywnego i zdrowego zycia”*. Mozna przy tym

27 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie...,
s.33-35.

28 Jak si¢ zaznacza, juz w latach 80 mozna byto odnalez¢ ponad
200 propozycji definicji bezpieczenstwa zywnosciowego. Zob.
S.Maxwell, M. Smith, Household food security; a conceptual
review (w:) S. Maxwell & T.R. Frankenberger (eds), House-
hold Food Security: Concepts, Indicators, Measurements:
A Technical Review, New York and Rome: UNICEF and
IFAD, 1992., za: Commodity Policy and Projections Service
Commodities and Trade Division, Food and Agriculture
Organization of The United Nations Rome, 2003, pkt 2.2,
http://www.fao.org/3/y4671e/y4671e06.htm#bmO06 (dostep
24.01.2020).

29 Zob. World Food Summit Plan of Action, World Food Summit,
13-17 November, Rome 1996, http://www.fao.org/3/w3613e/
w3613e00.htm (dostep 20.09.2021) Identyczna definicja
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moéwic o czterech filarach bezpieczenstwa zywnoscio-
wego, tj. istnieniu zywnosci, jej dostepnosci, stabilnosci
dostaw oraz odpowiedniosci zywnosci. W kontekscie
sytuacji w Unii Europejskiej nalezy podkresli¢, ze takze
wymiar zywieniowy (tj. odpowiednios¢ zywnosci do
potrzeb zywieniowych) jest integralna czescia kon-
cepcji bezpieczenstwa zywnosciowego®’.

Coraz czeéciej zwraca sie tez uwage, ze zachodzace
w przyrodzie zmiany klimatyczne wplywaja na bez-
pieczenstwo zywnosciowe®". Jak sie wskazuje, wyni-
kajace ze zmian klimatu stopniowe zmiany srednich
temperatur i opadow deszczu wplywaja na przydatnos¢
gruntéw pod rézne rodzaje upraw i pastwisk. Przy-
ktadowo zmiany te moga skutkowa¢ pogorszeniem,
a nawet zmniejszeniem areatu gruntéw ornych ze
wzgledu na wynikajacy z nich wzrost jalowosci grun-
téw, zubozenie wod gruntowych i wzrost poziomu
morza®. Z drugiej strony, aby ograniczy¢ negatywny
wplyw na srodowisko produkeji rolnej, zacheca sie do
podejmowania produkcji mniej ekstensywnej, opartej
na metodach ekologicznych, ktéra jest zdecydowanie
mniej wydajna, a zatem z tego samego arealu uzyskuje
sie mniejsze plony ™.

Zaznacza sig, ze jednym z czynnikéw zapewnie-
nia bezpieczenstwa zywno$ciowego jest zarzadzenie

zawarta zostata w deklaracji Swiatowego Szczytu Bezpie-
czefistwa Zywno$ciowego z 2009 r. Draft Declaration of the
World Summit on Food Security, Rome, 16-18 November
2009, http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/Sum-
mit/Docs/Declaration/ WSFS09_Draft_Declaration.pdf,
(dostep 12.05.2020).

30 Draft Declaration of the World Summit on Food Secu-

rity, Rome, 16-18 November 2009, s. 1, https://enb.iisd.

org/events/2009-world-summit-food-security/summary-

-report-16-18-november-2009 (dostep 20.09.2021).

Zob. B.M. Campbellab i in., Reducing risks to food security from

climate change, ,,Global Food Security” 2016, v. 11, s. 34-43.

3

—

32 Climate change and food security: a framework document...,
s. 12.
3

@

HLPE Report on Agroecological and other innovative approa-
ches for sustainable agriculture and food systems that enhance

food security and nutrition. Extract from the Report: Summary

and Recommendations (19 June 2019), http://www.fao.org/
fileadmin/user_upload/hlpe/hlpe_documents/HLPE_S_
and_R/HLPE_2019_Agroecological-and-Other-Innovative-
-Approaches_S-R_EN.pdf (dostep 12.05.2020).



zasobami naturalnymi, w tym gruntami rolnymi,
w szczegdlnosci w kontekscie zmian klimatycznych®*.
Szczegblnym problemem zauwazalnym w Europie
jest degradacja gruntow rolnych, powodowana przez
niewlasciwg gospodarke rolng, co negatywnie wplywa
zardwno na bezpieczenstwo zywnosciowe, jak i na
bezpieczenstwo ekosystem™.

W Rezolugji Parlamentu Europejskiego w sprawie
aktualnego stanu koncentracji gruntéw rolnych w UE*®
Parlament Europejski zaznaczyl, ze okolo 20% euro-
pejskich uzytkow rolnych juz jest dotkniete skutkami
zmiany klimatu oraz erozji gleby pod wptywem wody
i wiatru oraz nieprofesjonalnego gospodarowania,
a w wyniku globalnego ocieplenia niektére regiony

ARTYKULY

rozwiazania sg bowiem najlepszym sposobem na
zapewnienie odpowiedzialnego traktowania ziemi
i zréwnowazonej gospodarki gruntami, a poza tym
sprzyjaja utozsamianiu sie i poczuciu przynalezno$ci®.

Podobnie Komisja Europejska w Komunikacie
wyjas$niajacym w sprawie nabywania gruntow rol-
nych zauwaza m.in., ze grunty rolne majg kluczowe
znaczenie dla bezpieczenstwa zywno$ciowego, w szcze-
gdlnosci biorgc pod uwage, Ze s3 one zasobem ograni-
czonym, a na niemal potowie terytorium UE grunty
rolne s3 narazone na presje zwigzang z wykorzystaniem
pozarolniczym™. Takze w komunikacie pt. Europejski
Zielony £ad*’, w ktérym zaktualizowano zobowig-
zanie Komisji do realizacji najwazniejszego zadania,

Nie bez znaczenia dla ksztaltowania gospodarki

nieruchomosciami rolnymi pozostaja tez

zjawiska ekonomiczne zachodzace na rynku

nieruchomosci rolnych w Unii Europejskiej.

UE, szczego6lnie w potudniowej Europie, sa juz nara-
zone na susze i inne ekstremalne zjawiska pogodowe,
co spowoduje pogorszenie jakosci gleby i ograniczy
dostepnos¢ gruntow wysokiej jakosci i gruntéw nada-
jacych sie do uzytkowania w rolnictwie®”. Zwrdcit
tez uwage, ze czynnikiem pozytywnie wplywajacym
m.in. na bezpieczenstwo zywnoséciowe jest struktura
agrarna oparta na matych i srednich gospodarstwach,
rozproszonej wlasnosci lub wlasciwie uregulowanej
dzierzawie i dostepie do wspdlnych gruntéw, takie

34 Zob. The State of Food Security and Nutrition in Europe...,
s. 6.

35 Zob. The State of Food Security and Nutrition in Europe...,
s.37.

36 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 27.04.2017 r. w spra-
wie aktualnego stanu koncentracji gruntéw rolnych w UE:
jak utatwic rolnikom dostep do gruntéw? (2016/2141(INT))
(Dz. Urz. UE C 298 22018 1., 5. 112), pkt T.

37 Rezolucja Parlamentu Europejskiego..., pkt S.

jakie stoi przed obecnym pokoleniem, tj. rozwigzania
probleméw zwigzanych z klimatem i $rodowiskiem
naturalnym, Komisja Europejska zwrdcita uwage, ze
europejscy rolnicy i rybacy maja do odegrania klu-
czowg role w procesie transformacji*'.

Dla zapewnienia bezpieczenstwa Zywno$ciowego,
ktodre jest jednym z elementéw zréwnowazonego roz-

38 Rezolucja Parlamentu Europejskiego..., pkt V.

39 Zob. Komunikat wyja$niajacy Komisji w sprawie nabywania
gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE
C 35022017 r,, 5. 5), s. 6; Opinia Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie: ,Masowy wykup
gruntéw rolnych - dzwonek alarmowy dla Europy i zagroze-
nie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wlasnej)
(Dz.Urz. UE C 242220151, 5. 15), 5. 5.

40 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady
Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw, Europejski Zielony Lad, Bruksela,
dnia 11.12.2019 r. COM(2019) 640 final,

41 Komunikat (...), Europejski Zielony Lad..., s. 13
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woju, niezbedne jest zatem wlasciwe gospodarowa-
nie gruntami rolnymi przez poszczegélne panstwa,
a przyjmowane rozwiazania muszg bra¢ pod uwage
zjawiska klimatyczne. Nie bez znaczenia dla ksztatto-
wania gospodarki nieruchomosciami rolnymi pozo-
staja tez zjawiska ekonomiczne zachodzace na rynku
nieruchomos$ci rolnych w Unii Europejskiej.

3. Rynek nieruchomosci rolnych w Unii
Europejskiej

Analiza rynku nieruchomoséci rolnych prowadzi do
whniosku, ze poczawszy od poczatku lat dwutysiecznych
nieruchomos$ci rolne w UE przestaly by¢ traktowane
jako $rodek produkeji przeznaczony wylacznie dla osob
zwigzanych z rolnictwem, a zaczely by¢ przedmiotem
zainteresowania inwestoréw zaréwno indywidualnych,
jak i instytucjonalnych, jako lokata kapitatu, co spo-
wodowalo wzrost popytu na ziemie rolna i zwigzany
ztym wzrost cen*’. Poza sama aktywno$cig inwestoréw
na wzrost cen nieruchomosci rolnych w tym okresie
wplyneto takze wiele innych czynnikéw, w tym ros-
naca produktywnos¢ nieruchomosci rolnych, osiagana
dzieki wprowadzaniu i stosowaniu nowych technologii,
zawirowania na rynkach finansowych z lat 2008-2012,
ktére negatywnie wplynety na europejska gospodarke
i sktanialy do traktowania nieruchomosci rolnych
jako alternatywnej lokaty kapitatu, ale takze wzrost
zamoznosci spoleczenstw*’. Dodatkowo, poczawszy
od przystapienia do UE w 2004 r. nowych panstw,
nieruchomosci rolne w tych panstwach, gdzie ceny
nieruchomosci byly stosunkowo niskie** (a jedno-

42 W latach 2004-2014 lokata kapitalu w grunty rolne nalezata
do najbardziej dochodowych, bylo to szczegdlnie widoczne
w panstwach, ktore przystapily do UE w 2004 oraz 2007 roku.
Zob. S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu zie-
mig w Polsce na tle rynku europejskiego, Ekonomia, ,Wroclaw
Economic Review” 2017, 23/3, ,,Acta Universitatis Wratis-
laviensis”, nr 3807 s. 139.

43 Zob. S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 140
i szeroko przywoltywana tam literatura.

44 Przyktadowo w 2015 r. §rednia cena 1 ha gruntéw rolnych
w panstwach ,starej unii” wynosita: w Holandii 55 500
EUR, w Belgii 33 300 EUR, w Dani 23 417 EUR, w Niem-
czech - stare landy 29 911 EUR, a nowe landy 14 197 EUR,
Wrtochy 19 854 EUR, z kolei w panstwach tzw. ,nowej unii’:
w Polsce 9 200 EUR, w Rumunii i na Stowacji 4 500 EUR,
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cze$nie dynamika wzrostu cen jest wigksza przy zde-
cydowanie nizszych kosztach transakcyjnych*®), staty
sie przedmiotem ogromnego zainteresowania roznego
rodzaju inwestoréw, niekoniecznie zainteresowanych
prowadzeniem produkgji rolnej, pochodzacych gtow-
nie z bogatszych panstw, co bywa tez okreslane jako
»zjawisko zagrabiania ziemi” (landgrabing)*®. W Unii
Europejskiej czynnikiem zachecajacym inwestorow
do zainteresowania si¢ nieruchomos$ciami rolnymi
jest system platno$ci bezposrednich powigzanych
z posiadaniem gruntéw rolnych oraz mozliwos¢ uzy-
skania réznego rodzaju form pomocy w ramach tzw.
drugiego filara Wspdlnej Polityki Rolnej (tj. przewi-
dzianych w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich),
przy spelnieniu pewnych dodatkowych, ale nie zawsze
trudnych wymagan®’.

Tego rodzaju zjawiska rynkowe takze muszg by¢
uwzgledniane przy ksztalttowaniu rozwigzan praw-
nych stuzacych zréwnowazonemu rozwojowi rolni-
ctwa w Polsce.

w Bulgarii 3 743 EUR, na Wegrzech 3 300 EUR, na Lotwie
2500 EUR. Zob. A. Sikorska (red.), Analizy rynkowe. Rynek
ziemi rolniczej stan i perspektywy, 2016, s. 54.

45 Zob. S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 140.
Na przestrzeni lat cena ziemi rolnej na §wiecie stale rosta,
na przyklad wlatach 2002-2016 wzrost cen w Rumunii
wyniost 2332,1%, w Polsce 1021,5% i na Wegrzech 819,1%,
zkolei w Niemczech wzrost ten wynidst 176,4%, w Wielkiej
Brytanii 248,8%, a we Francji 83,2%. Poza Europg wzrost ten
wyni6st: w USA 157,2%, w Argentynie 621,0%, a w Australii
496,3%. Zob. Informacja o wynikach kontroli ,Obrét Nieru-
chomosciami Rolnymi”...,s. 7.

46 Zob. A. Zawojska, Zjawisko zagrabiania ziemi w kontekscie
praw wlasnosci, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu” 2014, nr 361, s. 270. Zjawisku
landgrabingu po$wigconych jest wiele opracowan, w tym
m.in.: Dokument przygotowany na zlecenie Komisji Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego pt. Extent
of Farmland Grabbing in the EU, European Parliament
(2015), http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2015/540369/ (dostep 20.09.2021).

IPOL_STU%282015%29540369_EN.pdf

47 Zob. P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej (w:)
M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa
2019, s. 146, S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty...,
s. 138 oraz s. 142.
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4. Zakres regulacji wprowadzajgcej 2016 r. do ustawy tej dodana zostata preambuta, ktéra
ograniczenia w obrocie nieruchomosciami niewatpliwie musi by¢ uwzgledniana przy interpre-
w Polsce tacji ustawy®’, a w ktorej wskazano na takie cele, jak

W powyzej przytoczonym kontekscie nie powinno ~ wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzin-
budzi¢ watpliwosci, ze prowadzenie §wiadomej poli- nych, bedacych zgodnie z art. 23 Konstytucji pod-
tyki majacej na celu ochrone gruntéw rolnych jest  stawa ustroju rolnego, oraz zapewnienie wlasciwego
obowiazkiem panstw i wiekszos¢ panistw Unii Euro- zagospodarowania ziemi rolnej w trosce o zapewnie-
pejskiej w ramach swojej polityki wykorzystuje instru-  nie bezpieczenistwa zywno$ciowego i dla wspierania
menty ochrony w postaci réznego rodzaju ograniczenn  zréwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie
w obrocie nieruchomosciami rolnymi. z wymogami ochrony §rodowiska i sprzyjajacego roz-

W Polsce jeszcze przed przystapienie do Unii Euro-  wojowi obszaréw wiejskich®. Z kolei ustawg z dnia
pejskiej uchwalona zostata Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego
ma przyczyniac sie do zapewnienia
bezpieczenstwa Zywnosciowego oraz

do wspierania zrownowazonego rolnictwa.

o ksztaltowaniu ustroju 1‘01n(-':g048 (uk.u.r), przywra- 51 Zob. ]. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego,

cajaca niektore elementy mechanizmu ograniczenia komentarz, Warszawa 2016, s. 5.

obrotu nieruchomosciami rolnymi, ktéry istniat przed ~ 52 W literaturze jednak wskazuje sig, ze rzeczywistym celem,
1990 r., a wiec zanim nastgpita daleko idgca liberali- rzeczywistym ratio legis, wydania u.k.u.r. bylo wprowa-
zacja obrotu ziemig*®. Poczatkowo cel i zakres przed- dzenie kontroli nabywania gruntéw rolnych przez obywa-

miotowy tej ustawy wynikal gléwnie wprost z jej art. 1 teli polskich (ktéra po 1990 r. praktycznie nie istniata), by
i obejmowat ksztaltowanie ustroju rolnego poprzez w zwigzku z przystapieniem Polski do Unii Europejskie]
poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych, moc ja stosowac takze wobec obywateli innych panstw UE,
przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nierucho- ktérzy mogg nabywac grunty na identycznych zasadach, jak
moéci rolnych oraz zapewnienie prowadzenia dzia- polscy obywatele. Zatem w istocie rzeczywistym celem tej
Falnoéci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez ustawy jest ochrona gruntéw rolnych przed nabywaniem
0soby 0 odpowiednich kwalifikaciach. Ustawa z dnia przez cudzoziemcow. Zob. A. Lichorowicz, Regulacja obrotu
Y P Jach: 3 gruntami rolnymi wedtug ustawy o ksztattowaniu ustroju

14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nierucho-

o L. . g rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej,
mosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz

»Studies in Agricultural Law” 2005, tom 4, s. 28. S. Prutis,

o zmianie niektorych ustaw®’, z dniem 30 kwietnia ) ) ) Ny
Ksztaltowanie ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji

ustawowej, ,Studies in Agricultural Law” 2005, tom 5, s. 170

48 tj. Dz.U.z2019 ., poz. 1362. oraz 182. Na obawe przed zakupem nieruchomosci rolnych
49 Zob. A. Stelmachowski, Nabycie i utrata wtasnosci (w:) System przez cudzoziemcédw zwracajg uwage takze inni autorzy,
Prawa Prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe, T. Dybowski (red.), zob. m.in. K. Stefanska, Pojecie gospodarstwa rodzinnego
Warszawa 2007, s. 331; E. Klat-Gérska, Ustawa o ksztatto- w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Studia Iuridica
waniu ustroju rolnego, komentarz, Warszawa 2014, s. 22. Agraria” 2005, t. 5, 5. 189, J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu
50 tj. Dz.U.z2018r., poz. 869. ustroju rolnego..., s. 225.
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ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw®’ zakres
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego rozszerzony
zostal o wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich, wdra-
zanie i stosowanie instrumentéw wparcia rolnictwa
oraz aktywna polityke rolng panstwa.

Celizakres tej regulacji jednoznacznie wskazuja, iz
ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego ma przyczynia¢
sie do zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego
oraz do wspierania zréwnowazonego rolnictwa. Warto
przy tym zaznaczy¢, ze tytul tej ustawy jest nieade-
kwatny do jej tresci, wbrew tytulowi nie ksztaltuje ona
bowiem ustroju rolnego w sposéb kompleksowy, lecz
w istocie koncentruje si¢ na wprowadzeniu do obrotu
gruntami rolnymi mechanizméw, ktére maja wywie-
ra¢ pozytywny wplyw na ustréj rolny**.

5. Instrumenty prawne stuzqgce realizacji
celow ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego

Pierwotnie, przed nowelizacjg ustawy o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego dokonang w 2016 r., podstawowymi
narzedziami stuzacymi realizacji celow tej ustawy
byly przystugujace dzierzawcy, bedacemu rolnikiem
indywidualnym, oraz Agencji Nieruchomosci Rolnych
(obecnie Krajowemu O$rodkowi Wsparcia Rolnictwa,
KOWR) prawo pierwokupu (majgce zastosowanie
w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnych)**
i przystugujace wylacznie ANR (obecnie KOWR)
prawo nabycia (przystugujace w przypadku zbywania
nieruchomosci rolnych na podstawie uméw innych
niz umowa sprzedazy)*®. ANR (obecnie KOWR) od
dnia wejscia w zycie ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego ma mozliwos¢ ingerowania w kazdy rodzaj

53 Dz.U.z2019 poz. 1080.

54 Zob. A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture
gruntowg polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 1. o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2004, z. 2 s. 398; B. Wierzbowski, Ksztattowanie ustroju
rolnego. Aspekty przestrzenne, ,Studia Iuridica Agraria”
2005, t. 5, 5. 233; E. Klat-Goérska, Ustawa o ksztattowaniu. ..,
s. 22; J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego...,
s. 6. Ostatni z przywotanych autoréw zaznaczyl, ze takze
po nowelizacji u.k.u.r. z 2016 r. poglad o nieadekwatnosci
tytutu do tresci tej ustawy nie stracil na aktualnosci.

55 Zob.art. 3 uk.u.r.

56 Zob.art.4u.ku.r.
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nabycia nieruchomosci rolnej na podstawie umowy®’,
z tym zastrzezeniem, ze w sytuacji, gdy nabywca nie-
ruchomosci rolnej byl rolnik indywidualny, ingerencja
ta byta ograniczona, gdyz fakt nabywania nierucho-
moéci rolnej przez rolnika indywidualnego wylgczat
prawo pierwokupu ANR (obecnie KOWR) i jej prawo
nabycia®®. Jednoczesnie rolnikowi indywidualnemu
(ktory spetniat okreslone w tej ustawie przestanki) juz
od poczatku obowigzywania tej ustawy przystuguje
prawo pierwokupu®®. Po nowelizacji z 2016 r. przy-
stugujace KOWR prawo nabycia nieruchomosci rol-
nej zostalo rozszerzone na wszelkie sposoby nabycia
nieruchomoéci rolnej niezaleznie od tego, na podsta-
wie jakiego zdarzenia prawnego nast¢puje nabycie
(w tym zasiedzenia, nabycia na podstawie decyzji lub
orzeczenia sadu). Skorzystanie przez KOWR z prawa
pierwokupu lub prawa nabycia skutkuje nabyciem
nieruchomosci rolnych do Zasobu Wlasnosci Rolnych
Skarbu Panstwa. Jak wynika z ustawy o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa,
KOWR gospodaruje tym zasobem w pierwszej kolej-
no$ci w drodze wydzierzawienia albo sprzedazy nie-
ruchomos$ci rolnych na powiekszenie lub utworzenie
gospodarstw rodzinnych®’.

Instrumenty te okazaly sie jednak niewystarcza-
jace dla osiagniecia celéw ustawy wobec tendencji,
jakie mialy miejsce na rynku nieruchomosci rolnych
w Unii Europejskiej. Jak zwraca si¢ uwage w litera-
turze, z perspektywy kilkunastu lat obowigzywania
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, wida¢ byto
wyraznie, ze rozwigzania przyjete w jej pierwotnym
brzmieniu, mimo Zze byly kilkukrotnie korygowane,
nie odegraly istotnej roli w stymulowaniu przemian
struktury obszarowej gospodarstw rolnych®’.

57 Zob. E. Klat-Goérska, Ustawa o ksztaltowaniu..., s. 22,
Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci
rolnej w Swietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego
(czes¢ 1), ,Rejent” 2003, nr 9, s. 48-50

58 Zob. art. 3 ust. 7 oraz art. 4 ust. 4 pkt. 1 u.k.u.r.

59 Zob.art. 3 ust. 1 u.k.u.r.

60 Zob. art. 24 ust. 1 ustawy o gospodarowani nieruchomos-
ciami rolnymi Skarbu Panstwa.

61 Zob. K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy
publicznej w obrét nieruchomosciami rolnymi jako srodki

ksztaltowania ustroju rolnego, Bialystok 2019, s. 341; tenze



Przed uptywem tzw. okreséw przejéciowych przewi-
dzianych w traktacie akcesyjnym, ktore dopuszczaly
m.in. odstepstwa od zasady swobodnego przeptywu
kapitatu w stosunku do nabywania nieruchomosci
rolnych w Polsce przez obywateli innych panstw czton-
kowskich UE, ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego
zostalta znowelizowana w sposéb zasadniczy Ustawa
z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomoéci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektorych ustaw.

Poczawszy od 30 kwietnia 2016 r. obok dotychcza-
sowych instrumentéw reglamentacji obrotu nieru-
chomoséciami rolnymi w Polsce (prawa pierwokupu
i prawa nabycia KOWR oraz prawa pierwokupu rol-
nika indywidualnego), przede wszystkim jako zasade
przyjeto, iz nieruchomosci rolne moga by¢ w Polsce
nabywane wylacznie przez rolnikéw indywidualnych,
z zastrzezeniem okreslonych w ustawie o ksztaltowaniu
ustroju rolnego wyjatkéow. Wyjatki te mozna podzie-
li¢ na dwa rodzaje, tj. wynikajace wprost z ustawy
(tzw. wyjatki ustawowe) oraz wyjatki polegajace na
mozliwosci uzyskania indywidualnej zgody KOWR
na nabycie nieruchomosci rolnej, o ile wnioskujacy
podmiot spetnia przestanki okreslone w ustawie (tzw.
wyijatki indywidualne)®>. Wyjatki ustawowe z kolei
mozna podzieli¢ na podmiotowe (np. nabycie przez
osoby bliskie, Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego), przedmiotowe (np. nabycie w wyniku
dziedziczenia, w postepowaniu egzekucyjnym czy
upadloéciowym) i obszarowe (kazdy moze naby¢ nie-
ruchomosci rolne o powierzchni mniejszej niz 1 ha)®*.
Ponadto wprowadzono wymdg prowadzenia gospo-
darstwa rolnego, w sklad ktérego wchodzi nabyta
nieruchomos¢, przez okres 5 lat, a w przypadku oséb
fizycznych osobistego jego prowadzenia, przy czym
takze i w tym przypadku przewidziano szereg wyjat-
kéw®*. Instrumenty te stanowig istotne ograniczenie
w nabywaniu nieruchomosci rolnych, aczkolwiek
nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego

(w:) P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2017,
s.220-221.

62 Zob.art. 2auk.u.r.

63 Wryjatki ustawowe (ponad 20) zostaly okreslone art. 2a ust. 3
uwkur

64 Zob.art.2b uk.u.r.
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22019 r. znacznie ztagodzita rygoryzm regulacji przy-
jetych w 2016 r., w szczegdlnosci poprzez przewidzenie
szeregu nowych wyjatkow od przyjetych zasad oraz
doprecyzowanie istniejacych juz wezeéniej wymogow,
ktore uprzednio budzity watpliwosci zaréwno w dok-
trynie, jak tez w praktyce. Z kolei uzyskanie zgody
Dyrektora Generalnego KOWR na nabycie przez osobe
inng niz rolnik indywidualny zwigzane jest m.in. ze
zobowigzaniem sie¢ do prowadzenia dziatalnosci rol-
niczej na nabywanej nieruchomosci rolnej®.

Naruszenie przepiséw ustawy wiaze si¢ z daleko
idacymi konsekwencjami. Nabycie nieruchomosci
rolnej przez osobe do tego nieuprawniong obarczone
jest sankcja niewazno$ci®®, a w przypadku naruszenia
zobowigzania do prowadzenia gospodarstwa rolnego
na nabywanej nieruchomosci lub zaprzestania pro-
wadzenia dzialalnoéci rolniczej na tej nieruchomosci,
KOWR moze wystapi¢ do sadu o nabycie wlasnosci
tej nieruchomosci przez KOWR dzialajacy na rzecz
Skarbu Panstwa, za zaplatg ceny odpowiadajacej jej
warto$ci rynkowej®” (co jest rozwigzaniem zblizonym
do wywtlaszczenia, przy czym nabycie nastepuje nie
na mocy decyzji KOWR, ale na podstawie orzecze-
nia sadu).

Warto zauwazy¢, ze stosownie do art. 23 Konstytucji
podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo
rodzinne. W ustawie o ksztaltowaniu ustroju rol-
nego gospodarstwo rodzinne definiowane jest jako
gospodarstwo rolne w rozumieniu kodeksu cywil-
nego, prowadzone przez rolnika indywidualnego,
w ktérym powierzchnia nieruchomosci rolnej albo
taczna powierzchnia nieruchomosci rolnych jest nie
mniejsza niz 1 ha, a faczna powierzchnia uzytkow
rolnych jest nie wigksza niz 300 ha (art. 5ust. 1iart. 2
pkt 2 uk.u.r.). Przyjete rozwigzania nie pozostawiaja
zatem watpliwosci, iz to rolnik indywidualny, jako
osoba prowadzaca gospodarstwo rodzinne, zostat
uznany przez ustawodawce za podmiot o kluczowym
znaczeniu w ustroju rolnym.

Powstaje zatem pytanie, jakimi szczegélnymi
cechami charakteryzuje si¢ rolnik indywidualny,
skoro ustawodawca uprzywilejowal go w nabywa-

65 Zob. art. 2a ust. 4 u.k.u.r.
66 Zob.art. 9 ust. 1 uk.u.r.
67 Zob.art. 9 ust. 3 uk.u.r.
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niu nieruchomosci rolnych, a przede wszystkim, czy
istotnie mozna uznaé, ze uprzywilejowanie rolnikow
indywidualnych sprzyja realizacji zasady zrOwnowa-
Zonego rozwoju.

Samo pojecie rolnika indywidualnego zdefiniowane
zostalo w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego.
Zgodnie z tg definicja za rolnika indywidualnego
uwaza sie osobe fizyczng bedaca wiascicielem, uzyt-
kownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem
lub dzierzawcg nieruchomosci rolnych, ktérych faczna
powierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha,
posiadajacg kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej
od 5 lat zamieszkala w gminie, na obszarze ktdrej
jest polozona jedna z nieruchomosci rolnych wcho-
dzacych w skiad gospodarstwa rolnego i prowadzaca
przez ten okres osobiscie to gospodarstwo®®. Nie doko-
nujac w tym miejscu szczegélowej analizy tej defini-
¢ji, mozna jednak wskaza¢ kilka cech stanowiacych
kryteria wyodrebnienia kategorii rolnikéw indywi-
dualnych sposréd ogotu rolnikéw, tj.: (1) kryterium
rodzaju podmiotu prawa (osoba fizyczna), (2) kryte-
rium obszarowe (wlasciciel, uzytkownik wieczysty,
samoistny posiadacz lub dzierzawca nieruchomosci
rolnych, ktérych taczna powierzchnia uzytkéw rol-
nych nie przekracza 300 ha), (3) kryterium kwalifi-
kacji rolniczych (szczegdtowo okreslonych w ustawie),
(4) kryterium zamieszkania (w gminie, na obszarze
ktdrej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego), (5) kry-
terium osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego
(przez co najmniej 5 lat)®. Kryteria te dla uzyskania
statusu rolnika indywidualnego nalezy spetnia¢ tacznie.
Ustawowa definicja rolnika indywidualnego w pota-
czeniu przede wszystkim z zasada, zgodnie z ktdra
nieruchomosci rolne moga by¢ w Polsce nabywane
przez rolnikéw indywidualnych, w dtuzszej perspek-
tywie czasu moga pozytywnie wplywad na realizacje
zasady zréwnowazonego rozwoju. Taki sam efekt
mozna dostrzec w przyjeciu rozwigzania polegajacego
na obowigzku prowadzenia gospodarstwa rolnego na
nabywanej nieruchomosci czy w zobowigzywaniu si¢
do prowadzenia dzialalnosci rolniczej, przy wystepo-

68 Zob.art. 6 ust. 1 uk.u.r.
69 Zob. P. Wojciechowski, Pojecie rolnika (w:) M. Korzycka
(red.) Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 285.

14 FORUM PRAWNICZE | 5(67) - 2021 - 3-17

waniu o zgode Dyrektora Generalnego KOWR. Przede
wszystkim, przyjete rozwigzania przeciwdziatajg nad-
miernej koncentracji gruntéw rolnych, czemu sprzyja
zaréwno przyjete kryterium obszarowe posiadanych
facznie przez rolnika indywidualnego gruntow, tj. 300
ha uzytkow rolnych, jak tez maksymalna powierzchnia
gospodarstw rolnych uksztaltowana na tym samym
poziomie (taki podwdjny limit powierzchniowy ma
przyczyniac si¢ do mocniejszego przeciwdzialania
nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych). Do kon-
centracji gruntéw rolnych przyczynia si¢ natomiast
»uprzemystowienie” dziatalnosci rolniczej, czego ele-
mentem jest tworzenie bardzo duzych gospodarstw
rolnych. Jednoczesnie takie koncentrowanie pro-
dukcji wywoluje negatywne skutki srodowiskowe
i to nie tylko ze wzgledu na uzywanie w tego rodzaju
produkgji srodkéw chemicznych (ich uzycie sprzyja
pewnosci uzyskania plonéw i ich zwigkszaniu, a przy
wiekszej skali produkeji czynniki te majg szczegolnie
istotne znaczenie), ale takze poprzez stosowanie pro-
dukcji monokulturowej na ogromnych powierzchniach
gruntéw (a producenci rolni cz¢sto specjalizuja si¢
w produkgji okreslonego rodzaju produktéw rolnych),
co w konsekwencji prowadzi do negatywnych konse-
kwencji srodowiskowych. Przyjecie rozwiazan, ktére
uprzywilejowuja rolnikéw indywidualnych w naby-
waniu nieruchomosci rolnych oraz wymuszaja pro-
wadzenie dziatalnoéci rolniczej na nabywanej nieru-
chomosci, mozna uznac za instrumenty pozytywnie
oddzialujace na $rodowisko, a zatem wpisuja si¢ one
w aspekt srodowiskowy zréwnowazonego rozwoju.
Z kolei wymog zamieszkania w gminie, na obszarze
ktorej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego, oraz
wymog osobistego prowadzenia gospodarstwa, co
przede wszystkim obejmuje obowigzek pracy w pro-
wadzonym gospodarstwie, przeciwdziala wyludnia-
niu tych obszaréw, co ma znaczenie z punktu widze-
nia rozwoju spolecznego i zréwnowazonego rozwoju
obszar6éw wiejskich. Jednoczesnie wymdg posiadania
odpowiednich kwalifikacji i obowigzek osobistego
prowadzenia gospodarstwa rolnego w polaczeniu
z ograniczeniem dotyczacym powierzchni gruntéow
rolnych, ktore mogg pozostawaé w posiadaniu rolni-
kéw indywidualnych, nie tylko nie stanowi przeszkody
w osigganiu efektywno$ci ekonomicznej gospodarstw,



ale moze stanowi¢ impuls do poszukiwania innych
sposobow zwiekszania efektywnos$ci ekonomicznej
gospodarstw niz wylacznie powigkszanie produk-
cji. Gospodarstwa te do osiggniecia maksymalnego
limitu powierzchniowego (ktdry jest ustanowiony na
dosy¢ wysokim poziomie, biorgc pod uwage $rednia
powierzchnie gospodarstw w Polsce) moga wzmac-
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ochrony srodowiska, ale takze skutkuje zwigkszaniem
réznorodnosci produktow rolnych, co nie pozostaje
bez znaczenia dla bezpieczenstwa zywnosciowego,
w szczegdlnosci w jego aspekcie odnoszacym sie do
zapewnienia odpowiednioéci zywnosci do potrzeb
zywieniowych spoleczenstwa (co jest szczegélnie
istotne w Unii Europejskiej).

Wystepowanie wielu gospodarstw rodzinnych

na okreslonym terenie pozytywnie wplywa

na rozwoj spoleczny obszarow wiejskich.

nia¢ si¢ ekonomicznie poprzez zwigkszanie areatu
gruntéw rolnych (a pod uwage brane sa takze grunty
dzierzawione), nastepnie jednak, ze wzgledu na brak
mozliwosci zwigkszania powierzchni, moga si¢ roz-
wija¢ jedynie poprzez profilowanie produkeji w kie-
runku produktéw szczegdlnej (podwyzszonej) jako-
$ci, np. produkty rolnictwa ekologicznego, produkty
tradycyjne czy regionalne’. W konsekwencji przyjete
rozwigzanie istotne jest nie tylko z punktu widzenia

70 Dane statystyczne pokazuja, ze duze gospodarstwa stanowia
niewielki udzial posréd gospodarstw ekologicznych. Przy-
ktadowo w 2017 r. najwiekszy udzial w strukturze gospo-
darstw ekologicznych miaty gospodarstwa o powierzchni
od 10 do 20 ha upraw ekologicznych (26,1%), nastepnie
gospodarstwa o powierzchni od 20 do 50 ha (22,0%) oraz
gospodarstwa o powierzchni do 5 ha (20,1%) i od 5 do 10
ha (19,7%). Gospodarstwa najwigksze, powyzej 100 ha,
stanowily zaledwie 3,5%. Podobnie w 2018 r. najwigkszy
udziat w strukturze gospodarstw mialy gospodarstwa
o powierzchni od 10 do 20 ha upraw ekologicznych (25,7%),
a najmniejszy udzial miaty gospodarstwa o powierzchni
powyzej 100 ha (3,7%). Stwierdzono zmniejszenie udziatu
gospodarstw o powierzchni od 5 do 10 ha (18,1%) i od 10 do
20 ha (25,7%). Zob. Raport o stanie rolnictwa ekologicznego
w Polsce w latach 2017-2018, Inspekcja Jako$ci Handlowe;j
Artykuléw Rolno-Spozywczych, s. 32, https://ijhars.gov.pl/
pliki/A-pliki-z-glownego-katalogu/ethernet/2019/grudzien/
SME/Raport ekologiczny_2017_2018_wersja_internet.pdf,
[dostep: 15.05.2020].

Podsumowanie

Zjawiska ekonomiczne i klimatyczne zachodzace
na $wiecie wskazujg, iz nieruchomosci rolne, ktd-
rych zasob jest ograniczony, stajg si¢ coraz wazniej-
szym dobrem. Pafistwa powinny zatem wprowadza¢
instrumenty prawne stuzace ochronie tego dobra
polegajace z jednej strony na ograniczaniu przezna-
czania nieruchomoéci rolnych na cele inne niz rolne,
a z drugiej — na zapewnieniu dost¢pu do tych nieru-
chomosci osobom, ktére beda prowadzily na nich
dziatalno$¢ rolnicza. Jest to niezbedne zaréwno ze
wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego, ktore stanowi jeden z elementdw rea-
lizacji celéw zréwnowazonego rozwoju, jak tez przede
wszystkim ze wzgledu na potrzebe takiego wykorzy-
stania zasobow nieruchomosci rolnych, ktére bedzie
zapewnialo rozwoj ekonomiczny rolnictwa, ale przy
uwzglednieniu ochrony $rodowiska oraz zapewnieniu
rozwoju spofecznego.

W $wietle przeprowadzonej analizy zasadne wydaje
si¢ stwierdzenie, iz przyjecie w Polsce za podstawe
ustroju rolnego gospodarstwa rodzinnego, ktére moze
by¢ prowadzone wylaczenie przez rolnikéw indywidu-
alnych, oraz wprowadzenie szczegélnych uprawnien
dla rolnikéw indywidualnych w obrocie nierucho-
mosciami rolnymi, sprzyja realizacji celu drugiego
zréwnowazonego rozwoju ujetego w Agendzie na rzecz
Zréwnowazonego Rozwoju 2030. Regulacja ta przede
wszystkim przeciwdziala nadmiernej koncentracji
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gruntow rolnych. Koncentracja gruntéw pozwala co
prawda na zwigkszenie efektywnosci ekonomicznej,
ale jednoczesnie nie sprzyja rozwojowi spolecznemu,
a przede wszystkim, jak pokazuje do§wiadczenie wielu
innych panstw, powoduje zagrozenia dla srodowiska.

Mozna zatem wskazac, ze przyjete przez polskiego
ustawodawce rozwigzania stanowia jeden z czynnikéw
realizacji celéow zréwnowazonego rozwoju. Rolnicy
indywidualni w prowadzonych przez siebie gospodar-
stwach rodzinnych sg bowiem zdolni do wytwarzania
zywnosci w sposdb ekonomicznie oplacalny, a jedno-
czeénie ze wzgledu na skale prowadzonej dziatalnoéci
w mniejszym stopniu negatywnie oddziatujg na $rodo-
wisko, a wystepowanie wielu gospodarstw rodzinnych
na okreslonym terenie pozytywnie wptywa na rozwdj
spoteczny obszaréw wiejskich.
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