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Zagadnienie ksztaltowania cen w obrocie inter vivos
nieruchomosciami rolnymi
- studium prawno-porownawcze

The question of price regulation in the inter-vivos disposal
of agricultural properties: comparative legal study

Abstract: The article presents the principal rules of agricultural properties’
price regulation as implemented in Poland, in the comparative legal aspect.
The fair price formation is a very important issue, because agricultural prop-
erties are not only considered scarce resources, but also a primary source of
the food supply. Considerating the above facts, properties with an agricultural
purpose should be acquired by subjects who hold proper qualifications for
their effective, agricultural utilisation, i.e, primarily by farmers. Indeed, they
should be the ones to acquire agricultural properties (that are for sale) in the
first place. On the other hand, the acquisition of agricultural properties by
non-farmers can lead to those properties being removed from agricultural
production, which is highly disadvantageous (mainly from the point of view of
maintaining proper agricultural systems). This type of acquisition is also con-
sidered unfavourable as it since could enable speculators operations. However,
the maintenance and further development of farms, as well as new agricul-
tural holdings established by young farmers, could only be made possible by
adjusting the market value of agricultural properties, to the profitability, that
can be achieved by food production and supply. This fact highlights the strong
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need tolerate agricultural properties’ prices to their profitability. Initiating such
a process won't be possible without the interference of the state, implementing
legal instruments to suppress speculation, limiting access to the market of ag-
ricultural properties to certain subjects and directly regulating the peak prices
of agricultural properties. The study introduces three principal models used in
Western European legal systems. Moreover, the legal regulations for price con-
trol implemented by states such as Switzerland, Germany, Austria, France and
England have been subject to analysis. Polish regulations in the respective field.

Keywords: Poland, Switzerland, Germany, Austria, France, prices, market,
agricultural properties, control, indirect interference, direct interference, ad-
ministrative decision.

Abstrakt: W artykule przedstawione zostaty podstawowe zasady regulacji cen
nieruchomosci rolnych stosowanych w Polsce na tle prawnoporéwnawczym.
Whasciwe uksztaltowanie cen to zagadnienie niezmiernie istotne, gdyz nieru-
chomosci rolne s dobrem deficytowym, a ponadto niezbednym czynnikiem
stuzagcym do produkcji zywnosci. Z tego tez powodu grunty o przeznaczeniu
rolniczym powinny by¢ nabywane przez podmioty posiadajace odpowiednie
kwalifikacje do ich rolniczego, efektywnego wykorzystania, a zatem przede
wszystkim przez rolnikdéw lub gospodarzy rolnych. W pierwszej kolejnosci
to wlasnie oni powinni obejmowac grunty rolne bedace przedmiotem obrotu.
Nabywanie nieruchomosci rolnych przez nierolnikéw moze natomiast prowa-
dzi¢ do wylaczenia gruntéw z produkcji rolnej, co jest zjawiskiem wyjatkowo
niekorzystnym z punktu widzenia ksztattowania wlasciwych ustrojow rolnych,
a nadto umozliwia dokonywanie operacji o charakterze spekulacyjnym.
Utrzymanie gospodarstw rolnych, ich rozwoj, a takze zakladanie nowych
przez miodych rolnikéw bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy warto$¢ rynkowa
nieruchomosci rolnych zostanie dostosowana do ich rentownosci osiggane;
z produkcji zywnosci. Oznacza to koniecznos¢ powigzania cen gruntéw rolnych
z osiagang dochodowoscia w obszarze rolnictwa. Nie bedzie to mozliwe bez
ingerencji panstwa, ktdre przy wykorzystaniu instrumentéw prawnych moze
tlumi¢ dzialania spekulacyjne, ograniczajac dostep do obrotu tylko dla okre-
slonych podmiotéw oraz bezposrednio regulujac maksymalne ceny gruntéw.
W artykule przedstawione zostaly podstawowe trzy modele stosowane
w ustawodawstwach krajow zachodnioeuropejskich. Analizie poddano regula-
cje prawne w obszarze kontroli cen stosowane na terenie Szwajcarii, Niemiec,
Austrii, Francji i Anglii. Na ich tle przedstawione zostaly polskie uregulowania.
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1. Uwagi wstepne

Nie ulega watpliwosci, ze nieruchomosci rolne stanowig dobro deficytowe,
bez ktérego nie jest mozliwe prowadzenie efektywnej produkeji Zywnosci,
a w zwiazku z tym ich znaczenie w zapewnieniu bezpieczenstwa zywnoscio-
wego kazdego ze spoleczenstw jest nie do przecenienia. Z tego tez wzgledu
obserwowane od dluzszego juz czasu stopniowe wylaczenia gruntéw rol-
nych w celu ich wykorzystania w inny sposéb anizeli rolniczy, na przykiad
z zamiarem zabudowy lub w celach inwestycyjnych, jest zjawiskiem wysoce
niekorzystnym. Prowadzi ono z jednej strony do kurczenia si¢ ograniczo-
nych zasobow, z drugiej zas strony zwigzane jest z przejmowaniem gruntéw
w posiadanie przez podmioty nieposiadajace odpowiednich kwalifikacji do
dzialalnosci rolniczej, a co gorsza niezainteresowane kontynuacja produkeji
rolnej w dluzszej perspektywie. Zaréwno polska polityka rolna, jak i wigk-
szosci innych krajow europejskich, nie wylaczajac polityki unijnej, oparta
jest na zalozeniu, ze podstawa ustroju rolnego powinny by¢ gospodarstwa
rodzinne, prowadzone przez kompetentnych gospodarzy, ktérych duza liczba
gwarantuje nieprzerwany tancuch dostaw zywnosci, a zarazem dywersyfi-
kacje produkgji. Z tego tez powodu dostrzegalne jest dazenie europejskich
ustawodawcow do takiego uksztaltowania przepiséw prawa regulujacych
W sposob autonomiczny obrdt nieruchomos$ciami rolnymi, aby umozliwi¢
ich nabywanie, najlepiej w formie prawa wtasnosci, bedacym najsilniejszym
prawem rzeczowym, przede wszystkim przez aktywnych zawodowo rolnikéw.

W celu realizacji opisanych wyzej zamierzen w krajowych aktach prawnych
przyjmuje si¢ rézne mechanizmy, zaréwno o charakterze administracyjnopraw-
nym, jak i prywatnoprawnym. Wskaza¢ tu mozna przyktadowo na szeroko
stosowany tryb autoryzacji administracyjnej przez kompetentne organy w for-
mie decyzji, ktére sg niezbedne do dokonania skutecznego prawnie zbycia,
instrument prawa pierwokupu, nabycia, czy tez ograniczenie dostepu do rynku
obrotu nieruchomosciami rolnymi jedynie dla podmiotéw dajacych rekojmie
utrzymania dlugotrwalej i efektywnej produkciji rolnej. Innym szeroko stoso-
wanym mechanizmem prawnym jest kontrola lub, szerzej ujmujac, regulacja
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cen ziemi rolniczej w taki sposéb, aby byta ona osiagalna dla podmiotéw profe-
sjonalnych utrzymujacych si¢ z pracy w gospodarstwach rolnych. Temu celowi
stuzy z jednej strony utrudnienie dostepu do nieruchomosci rolnych okreslonym
podmiotom niewskazanym z punktu widzenia prowadzonej przez panstwo dlu-
gofalowej polityki rolnej, w szczegdlnosci inwestorom kapitalowym poddajacym
rynek nieruchomosci rolnych presji cenowej. Z drugiej strony przyjmowane sa
przepisy o charakterze administracyjnym, ktére w zakresie mozliwej maksymal-
nej ceny transakcyjnej w sposob bezposredni ingerujg w dokonywane czynnosci
rozporzadzajgce. Srodki te zmierzaja do utrzymywania cen nieruchomosci rol-
nych w $cisle okreslonych ramach, odrywajac je od wartosci rynkowych, dzieki
czemu nabywanie gruntéw rolnych staje sie osiggalne z punktu widzenia ekono-
micznego dla aktywnych zawodowo rolnikéw. Nalezy bowiem wyjs¢ z zalozenia,
ze dzialalnos¢ zarobkowa w obszarze rolnictwa nie nalezy do szczegdlnie ren-
townej, co potwierdzaja stosowane na szeroka skale réznego rodzaju programy
pomocowe w sektorze rolnictwa, doptaty, dotacje czy subwencje.

Ztego tez powodu, w celu zapewnienia dostepnosci gruntéw dla gospodarzy
rolnych, przyjmowanie instrumentéw prawnych ksztattujacych ceng nierucho-
mosci rolnych na wlasciwym poziomie wydaje si¢ by¢ jak najbardziej zasadne.
Pozostawienie bowiem tego obszaru swobodnej grze rynkowej popytu i podazy
moze spowodowac nagly wzrost wartosci gruntéw, co dodatkowo w potaczeniu
z dopuszczeniem do obrotu podmiotéw spoza rolnictwa, bedzie prowadzi¢
do systematycznego przechodzenia nieruchomosci rolnych na wlasnos¢ pod-
miotéw niezainteresowanych prowadzeniem produkgji rolnej, wspomnianego
wylaczania gruntéw rolnych z produkgji oraz wypieranie rolnikéw z obszaréw
wiejskich. W tych warunkach prowadzenie zréwnowazonej, réznorodnej pro-
dukcji, stanowigcej podstawe europejskiego rolnictwa, stanie si¢ niemozliwe.

Opisane wyzej mechanizmy ksztaltujace ceny nieruchomosci rolnych
realizowane s3 przez ustawodawcow poszczegdlnych krajow europejskich w r6z-
norodny sposdb. Celem niniejszego artykutu, opracowanego z wykorzystaniem
metody prawno-poréwnawczej, jest przyblizenie mozliwych i stosowanych roz-
wigzan w tym obszarze oraz udzielenie odpowiedzi, czy model przyjety przez
polskiego ustawodawce w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego (dalej réwniez
jako u.k.u.r)! w przedmiotowym zakresie mozna uznac za stuszny i skuteczny.
Analiza prawno-poréwnawcza zostanie przeprowadzona na podstawie regulacji
stosowanych w Szwajcarii, Austrii, Niemczech, Francji oraz Anglii i Walii. Za
wyborem wiasnie tych krajow przemawia przede wszystkim fakt, ze ich usta-

' Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, t.j. Dz.U. 2021, poz. 234.
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wodawcy zagadnieniu ksztaltowania cen nieruchomosci rolnych przypisuja
r6zng doniosto$¢, a zatem na tych przykladach bedzie mozliwe wyodrebnienie
i blizsze przedstawienie odmiennych modeli systemowych w obszarze ceny.

2. Modele ksztaltowania cen nieruchomosci rolnych
w porzadkach prawnych wybranych krajow
zachodnioeuropejskich

Analize przepiséw prawa w innych panstwach europejskich nalezy poprze-
dzi¢ spostrzezeniem, ze kwestii ksztaltowania cen nieruchomosci rolnych
ustawodawcy krajowi przypisuja rézng wage, poczawszy od Scislej reglamen-
tacji i bezposredniej regulacji aparatu administracyjnego, poprzez rozwigzania
umiarkowane, na pelnym otwarciu rynku i poddaniu obrotu zwyklym mechani-
zmom rynkowym ze wszelkimi tego konsekwencjami, skoniczywszy. W zwiagzku
z tym daja si¢ wyrdznic trzy zasadnicze modele, tj. model kontroli posredniej
i bezposredniej, model kontroli posredniej oraz model rynku otwartego.

Pierwszy z przywotanych modeli Iaczy w sobie dwa zasadnicze elementy,
a mianowicie dopuszczenie do obrotu nieruchomosciami po stronie kupuja-
cego wylacznie okreslonych podmiotéw prawa, ktorego cechy daja rekojmie
trwalego i efektywnego wykorzystania nabywanych nieruchomosci rolnych,
a zatem gospodarzy rolnych, jak réwniez ograniczenie za pomoca bezpo-
$redniej ingerencji administracyjnej cen poprzez wladcze rozstrzygniecia co
do mozliwych maksymalnych cen nieruchomosci rolnych. Otwarcie rynku
obrotu tego typu nieruchomosciami wylacznie dla aktywnych zawodowo
rolnikéw ma bardzo istotne znaczenie, gdyz w rezultacie nastepuje znaczace
ograniczenie strony popytowej, co powoduje, ze rynek ten zostaje $wiadomie
uksztaltowany przez ustawodawce jako rynek kupujacego. Warto bowiem
zauwazy¢, ze sam fakt umozliwienia zbycia praw do ziemi rolnej wylacznie
na rzecz podmiotéow aktywnych zawodowo w obszarze rolnictwa skutkuje
powiazaniem ceny tych aktywéw z ekonomicznymi mozliwo$ciami takich
nabywcow. Ponadto beda oni z zasady sklonni zaplaci¢ za grunt kwote ra-
cjonalnie uzasadniong jego rolniczymi walorami produkcyjnymi, a zatem
powierzchnig, klasg bonitacyjna, topografia, potozeniem, dostepnoscia ko-
munikacyjng, odlegloscig od gléwnej siedziby gospodarstwa itp.

W tym kontekscie istotne staje si¢ zatem zdefiniowanie owych cech pod-
miotowych nabywecy, ktdre powoduja, Ze okreslony kupujacy bedzie preferowany
przez ustawodawce. Z zasady przestanki te okreslone s3 w ustawach reguluja-
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cych obrét ziemig rolng i stanowia elementy konstrukcyjne gospodarzy rolnych.
Taka regula obowigzuje przykladowo w systemach prawa szwajcarskiego i au-
striackiego, gdzie ustawodawcy postuguja si¢ definicjg legalng gospodarza lub
rolnika zawodowego. Definicyjne elementy konstrukcyjne takich nabywcow
s3 jednak odmienne, na co wskazuje fakt, ze w niektdrych krajach definicja ta
moga by¢ obejmowane co do zasady osoby fizyczne, w innych natomiast takze
osoby prawne, co prowadzi do poszerzenia kregu potencjalnych nabywcéw.
Nalezy réwniez doda¢, ze ograniczenie podmiotowe kupujacych moze nastgpic
takze bez uzycia definicji legalnej, zas uksztaltowanie uprzywilejowanej pozycji
rolnika w obrocie nastepuje w drodze orzecznictwa. Taka sytuacja wystepuje
przykfadowo na gruncie prawa niemieckiego. Jak wskazano powyzej, obok
stosowanego ograniczenia podmiotowego nabywcéw, co juz samo w sobie
prowadzi do zachwiania réwnowagi stron sprzedajacego i kupujacego, a zara-
zem uksztaltowania ceny na korzys¢ tego ostatniego, w pierwszym z modeli
stosowane s3 progi cenowe, ktorych przekroczenie powoduje zablokowanie
transakcji przy uzyciu instrumentéw administracyjnych panstwa.

2.1. Regulacje w Szwajcarii

Wydaje sie, ze szczegolnie silnej regulacji cen poddaje rynek nieruchomosci
rolnych ustawodawca szwajcarski. Z jednej strony wprowadza on bowiem na
podstawie art. 63 ustawy o rolniczym prawie gruntowym (niem. Bundesgesetz
iiber das biuerliche Bodengesetz — dalej rowniez jako BGBB)* zasadg, ze — z za-
strzezeniem nielicznych wyjatkéw — nabywcg nieruchomosci rolnych moze
by¢ wylacznie samodzielny gospodarz (niem. Selbstbewirtschafter). Jest nim
natomiast osoba, ktdra pracuje osobiscie na gruncie (art. 9 BGBB).

Jednakze obok ograniczenia podmiotowego nabywcdéw, ustawodawca za-
stosowal we wspomnianej ustawie bardzo rozbudowane, a zarazem oryginalne
instrumenty prawne, wplywajace na warto$¢ czynnosci prawnych zwigzanych
z nieruchomosciami rolnymi. Mozna je rozpatrywac¢ w trzech podstawowych
obszarach. Po pierwsze, BGBB ustanawia generalng zasad¢ administracyj-
nej kontroli cen przy nabyciu nieruchomosci w drodze czynnosci prawne;j
inter vivos, sprawowane] przez kompetentny organ administracyjny. Po drugie,
wprowadza z zasady teoretyczng, matematycznie ustalong wartos¢ Ertragswert,
tj. skapitalizowang warto$¢ czystego dochodu, stosowang przede wszystkim
w obrocie rodzinnym i stuzacg do dokonywania wewnatrzrodzinnych roz-

? Bundesgesetz tiber das biuerliche Bodengesetz vom 4. Oktober 1991 [Ustawa z dnia 4 pazdziernika
1991 r. o rolniczym prawie gruntowym], Amtliche Sammlung 1993 poz. 1410.
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liczen, np. w postgpowaniu dotyczacym przyznania gospodarstwa rolnego,
a takze przy wykonaniu rodzinnego prawa pierwokupu lub prawa nabycia.
Wartos¢ ta uzywana jest rowniez w obrocie pozarodzinnym, jak i przy zniesie-
niu wspétwlasnosci. Po trzecie, ustawodawca definiuje dopuszczalng wysokosé
maksymalnego obcigzenia hipotecznego nieruchomosci i w tym celu postuguje
si¢ takze wartoscig Ertragswert.

W kontekscie omawianej problematyki na szczeg6lng uwage zastuguje
pierwszy ze wskazanych instrumentéw prawnych, polegajacy na wladczej in-
terwencji administracyjnej w uzgodniong inter vivos warto$¢ rozporzadzenia.
W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze szwajcarska ustawa o rolniczym prawie
gruntowym ustanawia w art. 61 ust. 1 BGBB zasade, ze przeniesienie wlasno-
$ci nieruchomosci rolnej lub gospodarstwa rolnego moze nastapi¢ wylacznie
na podstawie zezwolenia Bewilliguing wlasciwego organu administracyjnego
na szczeblu kantonu. Uzyskanie zezwolenia bedzie natomiast mozliwe tylko
wowczas, gdy spetnione zostang przestanki okreslone w art. 63 ust. 1 tej usta-
wy, a zatem obok przywolanego juz wymogu posiadania po stronie nabywcy
statusu samodzielnego gospodarza, nabywana nieruchomos¢ bedzie potozona
w zwyklym obszarze dziatania gospodarstwa nabywcy, a ponadto uzgodniona
cena nabywanego prawa nie bedzie zawyzona. Przyjecie przez strony umowy
zawyzonej ceny stanowi bezwzgledng przestanke zobowigzujacg organ admi-
nistracyjny do odmowy wydania zezwolenia, ktére jak wspomniano powyzej
stanowi element niezbedny do dokonania skutecznego prawnie przeniesienia
prawa. Nalezy podkresli¢, ze ustawa BGBB zasadniczo przewiduje tylko jeden
wyjatek, gdy zastosowanie ceny wyzszej ponad przyjete pulapy jest dopuszczal-
ne, a mianowicie gdy nabycie nieruchomosci rolnych lub gospodarstw rolnych
nastepuje w wyniku przeprowadzonej egzekucji‘. Jak wielkie znaczenie dla
szwajcarskiego ustawodawcy ma utrzymanie cen gruntéw rolnych w okre-
slonych ramach $wiadczy fakt, ze wskutek podjetych nowelizacji uchylony
zostal inny z wyjatkéw dopuszczajacych nabycie nieruchomosci rolnych po
wyzszych cenach. Zniesiono tego rodzaju uprawnienie przystugujace gmi-
nom szwajcarskim nabywajacym nieruchomosci w zwigzku z realizacja zadan

* M. Wirsch, R. Streit, M. Goldenberger, Ertragswert, ein zentrales Element im Bodenrecht
[Skapitalizowana warto$¢ czystego dochodu, centralne zagadnienie w prawie gruntowym. Wartos¢
dochodowa, kluczowy element prawa gruntowego], ,,Schweizer Bauer Dossier” 2018, s. 17-20.

E. Wolf, Der Erwerb von landwirtschaftlichen Grundstiicken oder Gewerben durch das Gemeinwesen oder
dessen Anstalten. Voraussetzungen im biuerlichen Bodenrecht (BGBB) [Nabywanie gruntéw rolnych lub
gospodarstw rolnych przez gminy oraz ich jednostki organizacyjne. Uwarunkowania wynikajace
z ustawy o rolniczym prawie gruntowym)], https://www.studer-law.com/files/studer-law/publikationen/
agrarrecht/der-erwerb-von-landwirtschaftlichen-grundstuecken-oder-gewerben-durch-das-gemeinwe-
sen-oder-dessen-anstalten.pdf [dostep: 07.11.2021], s. 5.
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publicznych. Regulacje ograniczajace maksymalng wysokos$¢ ceny znajduja
w pelni zastosowanie réwniez wéwczas, gdy charakter dokonywanej czynnosci
rozporzadzajacej nie wskazuje na zasadno$¢ ochrony interesu nabywcy, jak ma
to miejsce w przypadku nabycia nieruchomosci rolnych przez przedsigbiorstwo
pozyskujace surowce naturalne, przez podmioty tworzace strefy ochronne czy
tez kupujacych w przetargach publicznych w przypadkach braku zaintereso-
wania ze strony samodzielnych gospodarzy.

Kluczowe dla omawianego pojecia nadmiernej ceny pozostaje zatem usta-
lenie, kiedy moze by¢ mowa o jej zawyzeniu. Odpowiedzi na to pytanie udziela
art. 66 BGBB, zgodnie z ktérym cena bedzie uznana za zawyzong, o ile prze-
kroczy o wiecej niz 5% warto$¢ poréwnywalnych nieruchomosci rolnych lub
gospodarstw rolnych, ustalong dla rynku lokalnego. Dodac¢ nalezy, Ze z racji
konfederacyjnego charakteru panstwa, ustawodawcom poszczegdlnych kanto-
néw przyznano kompetencje do podwyzszenia wskazanego progu, nie wigcej
jednak niz do 15%. W celu wlasciwej wyktadni wskazanego przepisu konieczne
jest blizsze zdefiniowanie dwoch uzytych w nim poje¢, a mianowicie poréw-
nywalnych nieruchomodci oraz rynku lokalnego. Temu celowi stuzg réznego
rodzaju statystyki zestawiajace ceny transakcyjne oddzielnie dla nieruchomosci
rolnych oraz gospodarstw rolnych, ktére uwzgledniajg takie cechy indywidualne,
jak rzezba terenu, powierzchnia, zabudowania, polozenie, klasa bonitacyjna
gruntu, wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej itp. Statystyki te
opracowywane s3 przez organy administracyjne wydajace zezwolenia, a zatem
w sposob zdecentralizowany?.

Warto wspomnie¢, ze obowigzek kontroli cen nie spoczywa na notariu-
szu, gdyz nie jest on ani uprawniony, ani zobowigzany na podstawie ustawy
do jej analizy. W kontekscie jego roli w systemie prawa szwajcarskiego nalezy
zauwazy¢, ze do przeniesienia wlasno$ci zachowanie formy aktu notarialne-
go jest warunkiem niezbednym, jednakze niewystarczajagcym. Przeniesienie
prawa nastepuje bowiem dopiero na podstawie konstytutywnego wpisu do
ksiegi wieczystej po przeprowadzeniu wlasciwego postepowania, w ktérym
sad zobligowany jest do ustalenia, czy do wniosku o wpis zalgczono niezbed-
ne zezwolenie administracyjne lub tez zas§wiadczenie kompetentnego organu
potwierdzajace, ze zezwolenie nie jest wymagane w zwiazku z zaistnieniem

> F.R.Hotz, Ch. Bandli, J.-M. Henny, E. Hofer, H.R. Hotz, M. Miiller, H. Spati, B. Stalder, B. Studer, Das
biuerliche Bodengesetz. Kommentar zum Bundesgesetz iiber das béuerliche Bodenrecht vom 4. Oktober
1991 [Rolnicze prawo gruntowe. Komentarz do ustawy federalnej o rolniczym prawie gruntowym
z dnia 4 pazdziernika 1991 r.], Herausgeber und Verlag, Brugg 1995, s. 619.

¢ Tamze, s. 620.
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jednego z ustawowych wyjatkéw. W przypadku ustalenia, ze do wniosku nie
zostal zalaczony jeden z dwdch wymienionych dokumentéw, sad zawiesza
postepowanie i zobowigzuje wnioskodawce w zawitym terminie 30 dni do
uzupelnienia wniosku. Brak uzupelnienia w tym terminie skutkuje oddaleniem
wniosku. W tych warunkach przeniesienie wlasnosci nie nastepuje, zas czynnos¢
prawna jest niewazna ze skutkiem ex tunc’.

Drugim ze wskazanych wyzej obszaréw, w ktérym ujawnia si¢ regula-
cyjna funkcja organéw administracyjnych w zakresie cen, jest obrdt rodzinny
oparty na wspomnianej skapitalizowanej wartosci czystego dochodu Ertra-
gswert, z zasady bedacej wartoscia znacznie nizsza anizeli warto$¢ rynkowa
osiggana za nieruchomosci w obrocie inter vivos. Jej przyjecie do szwajcarskie-
go systemu prawnego podyktowane zostalo wolg ustawodawcy, by powiazaé
warto$¢ nieruchomosci rolnych z potencjalnym dochodem, jaki mozna z nich
osiggnac przy wykorzystaniu do produkeji rolniczej i z dodatkowym uwzgled-
nieniem relacji rodzinnych. Definicje legalna tego pojecia zawart ustawodawca
w art. 10 BGBB, zgodnie z ktdéra warto$¢ Ertragswert okresla zwykty dochod
osiggany z gospodarstwa rolnego lub nieruchomosci rolnej, skapitalizowany
w okreslonym czasie wynoszacym od kilku do kilkunastu lat przy uzyciu $red-
niej stopy procentowejt. Okreslenie szczegélowych parametréw obliczeniowych,
takich jak okres kapitalizacji czy wspomniana $rednia stopa procentowa, po-
zostawiono w kompetencji Szwajcarskiej Rady Zwiagzkowej. Oznacza to zatem,
ze wladcza ingerencja administracyjna panstwa przejawia sie tu na dwdch
plaszczyznach: w ustawowym okresleniu zdarzen prawnych, dla ktérych
znajduje zastosowanie Ertragswert oraz ew. uszczegdtowieniu poszczegdlnych
parametrow istotnych dla obliczenia tej wartosci.

Z punktu widzenia metodyki obliczeniowej bez znaczenia pozostaje, czy
warto$¢ ustalana jest dla nieruchomosci rolnej czy tez dla gospodarstwa rol-
nego, gdyz w kazdym z tych przypadkéw szacuje sie ja dla 1 ha powierzchni
nieruchomosci. Jednakze nalezy zauwazy¢, Ze nie jest bez znaczenia, czy
przedmiotem okreslonej czynnosci prawnej lub zdarzenia prawnego pozo-
staje nieruchomos¢ czy tez gospodarstwo, albowiem ustawa BGBB nakazuje
zastosowanie pojedynczej lub podwdjnej skapitalizowanej wartosci czystego
dochodu w zaleznosci od tego, ktdre z praw jest przedmiotem obrotu’. Przykia-

Na temat postepowania wieczystoksiegowego zob. F.R. Hotz, Ch. Bandli, J.-M. Henny, E. Hofer, H.R.
Hotz, M. Miiller, H. Spiti, B. Stalder, B. Studer, Das bauerliche Bodengesetz..., s. 703-709.

8 F.R.Hotz, Ch. Bandli, ].-M. Henny, E. Hofer, H.R. Hotz, M. Miiller, H. Spati, B. Stalder, B. Studer, Das
biauerliche Bodengesetz. Kommentar..., s. 220-221.

Tamze, s. 221.
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dowo wykonanie rodzinnego prawa pierwokupu pojedynczej nieruchomosci
niestanowigcej zwartego gospodarstwa rolnego nastepuje za cene wynoszaca
podwojng wartos¢ Ertragswert.

Ratio legis instrumentu wartosci skapitalizowanej jest zachowanie rodzin-
nego charakteru gospodarstw rolnych poprzez ulatwienie ich obejmowania
badz to w obrocie mortis causa, badz to inter vivos, migdzy czlonkami najbliz-
szej rodziny. Poniewaz warto$¢ ta nie oddaje rzeczywistej wartosci zbywczej
nieruchomosci lub gospodarstwa rolnego, rozliczenia wewnatrzrodzinne na-
stepujace w wyniku przyktadowo spadkobrania nie prowadza do nadmiernego
obcigzenia sptatami ich nabywcy, za$ splaty zostaja dostosowane do mozliwosci
dochodowych gospodarstwa.

Inne praktyczne zastosowanie tego instrumentu mozna zobrazowac na
przykladzie rodzinnego prawa pierwokupu, o ktéorym mowa w art. 42 BGBB.
Zgodnie z ta regulacja, w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnych lub
gospodarstw rolnych osobom spoza najblizszego kregu rodziny, zstepnym
sprzedajacego, a jesli pierwotne nabycie nastgpito z majatku rodzicéw i sprzedaz
dokonywana jest przed uptywem 25 lat od dnia nabycia, rdwniez rodzenstwu
i dzieciom rodzenstwa, przystuguje prawo pierwokupu, ktére kazdy z upraw-
nionych moze wykonac przy zastosowaniu wartosci skapitalizowanego dochodu.
W tych warunkach uzgodniona cena z pierwotnym kupujacym nie jest wigzaca
dla uprawnionych”. Podobny mechanizm znajduje zastosowanie w przypadku
wykonania rodzinnego prawa nabycia. Zgodnie bowiem z regulacjg art. 25 BGBB
kazdemu zstepnemu niebedacemu spadkobiercg oraz rodzenstwu i dzieciom
rodzenstwa niebedacymi spadkobiercami, ktérzy jednak byliby uprawnieni do
wykonania pierwokupu na warunkach przedstawionych powyzej, przystuguje
w ustawowo przewidzianych przypadkach prawo nabycia gospodarstwa rolnego
za cen¢ wynoszaca rownowarto$¢ skapitalizowanej wartosci Ertragswert!.

Warto réwniez nadmienic, ze wartos$c¢ te okresla organ administracyjny
wlasciwy do wydawania zezwolen na przeniesienie prawa. Obliczenia rachun-
kowe przeprowadzane s badz to z urzedu, badz na wniosek uprawnionego
podmiotu przez rzeczoznawcéw, za$ oszacowane wartosci nabieraja mocy urze-
dowej z chwilg ich zatwierdzenia przez organ administracyjny'2. Uprawnienie do

19 M. Dieterle, T. Berndt, M. Moog, Der landwirtschaftliche Ertragswert im biuerlichen Bodenrecht:
Entwicklung seit 1979 und Wiirdigung aus der Sicht der Unternehmensbewertung [Skapitalizowana
warto$¢ czystego dochodu w rolniczym prawie gruntowym: rozwéj pojecia od 1979 roku i zasady jego
stosowania przy okreslaniu wartoéci przedsiebiorstw], Difo-Druck GmbH, St. Gallen 2019, s. 31-61.

"' Powyzsze wynika z brzmienia art. 27 BGBB w zw. z art. 44 BGBB.

12 ER. Hotz, Ch. Bandli, J.-M. Henny, E. Hofer, H.R. Hotz, M. Miiller, H. Spiti, B. Stalder, B. Studer, Das
biauerliche Bodengesetz. Kommentar..., s. 742-743.
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zadania ustalenia wartosci skapitalizowanej przystuguje w pierwszym rzedzie
wlascicielom nieruchomosci, ale takze spadkobiercom od chwili otwarcia spad-
ku, osobom uprawnionym do wykonania prawa nabycia badz prawa pierwokupu,
a nadto pozyczkodawcom lub wierzycielom hipotecznym.

Ostatnim z istotnych obszaréw wladczej ingerencji administracyjnej
w warto$ci dokonywanych czynnosci prawnych majacych za przedmiot nieru-
chomosci rolne jest ustalanie granicznej wartosci obcigzenia. Temu zagadnieniu
szwajcarski ustawodawca poswigcil caly tytut 4. omawianej tu ustawy, w kto-
rym uregulowano $rodki stuzace zapobieganiu nadmiernemu zadluzaniu si¢
gospodarstw. Bez watpienia §wiadczy to o doniostos$ci omawianego zagadnie-
nia dla ksztaltowania wlasciwego ustroju rolnego. Jest to swoisty szwajcarski
instrument prawny, regulujacy przy wykorzystaniu aparatu administracyjnego
ustanawianie maksymalnych obcigzen rzeczowych na nieruchomosciach rol-
nych. Wiasciwy organ administracyjny nie jest bowiem kompetentny wytacznie
w sprawach wydawania zezwolen na zbycie nieruchomosci, ale takze udzielania
zgody na ich obcigzenie hipotekami, ktére podobnie jak w przypadku przenie-
sienia prawa powstaja dopiero po konstytutywnym wpisie do ksiegi wieczystej.
Whpis ten moze natomiast nastgpi¢ nie wczesniej anizeli po przedlozeniu we
wlasciwym sadzie wieczystoksiegowym decyzji administracyjnej stwierdzajacej,
ze ustanowienie omawianego ograniczonego prawa rzeczowego zabezpiecza-
jacego pozyczke lub kredyt nie spowoduje przekroczenia granicznej wartosci
obcigzenia nieruchomosci rolnej. Wlasciwg regulacje omawianego mechani-
zmu zawarto w art. 73 BGBB, zgodnie z ktérym graniczna warto$¢ obcigzenia
zostaje odniesiona do skapitalizowanej wartosci czystego dochodu i wynosi jej
réwnowarto$¢ powiekszong o 35%*".

Na zakonczenie nalezy dodac, ze wpis hipoteki w kwocie przekraczajacej
graniczng warto$¢ obcigzenia jest wzruszalny, a jego skuteczne zaskarzenie
powoduje jego niewazno$¢ ze skutkiem ex tunc.

2.2. Regulacje w Austrii

Na podobnych zasadach jak w Szwajcarii, z wytaczeniem instrumentu Ertra-
gswert, oparte s3 mechanizmy regulacji cen nieruchomosci w austriackich

1 Janggen A., Der Bankier als Landwirt. Liquidation von landwirtschaftlichen Gewerben: Das béuer-
liche Bodenrecht spielt mit [Bankier jako gospodarz rolny. Likwidacja gospodarstw rolnych w §wietle
rolniczego prawa gruntowegol, ,Insolvenz- und Wirtschaftsrecht” [Prawo upadlosciowe i gospo-
darcze] 1998, nr 1, s. 18, https://docplayer.org/11933837-Erwerb-landwirtschaftlicher-gewerbe-dur-
ch-juristische-personen.html [dostep: 26.05.2023].
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krajach zwigzkowych. Nalezy jednakze nadmieni¢, Ze z racji federacyjne-
go ustroju Austrii i rozdzielenia kompetencji ustawodawczych pomiedzy
parlament krajowy i parlamenty lokalne, na terenie tego panstwa stosuje
sie dziewig¢ odrebnych ustaw o obrocie nieruchomos$ciami, po jednej dla
kazdego kraju zwigzkowego. Niemniej regulacje zawarte w nich s3 z natury
rzeczy zblizone, albowiem zakres kompetencji przyznany parlamentom lo-
kalnym do przyjmowania autonomicznych rozwigzan zostat ograniczony na
podstawie odrebnego porozumienia zawartego miedzy krajami zwigzkowymi
i wladzami centralnymi®.

Z zasady austriackie ustawy o obrocie nieruchomosciami, obejmujace swo-
im zakresem obrot nieruchomosciami rolnymi i le§nymi, nieruchomosciami
o przeznaczeniu budowlanym oraz z udzialem cudzoziemcéw, wprowadzaja de-
finicje legalng pojecia gospodarza rolnego (niem. Landwirt), do ktorego odwotuja
si¢ przepisy okreslajagce miedzy innymi przestanki wydania zgody na nabycie
gruntéw rolnych. Oznacza to zatem, Ze rowniez w systemie prawa austriackiego
na poziomie ustawowym ksztaltowana jest uprzywilejowana pozycja czynnego
zawodowo rolnika. Co do zasady za gospodarza rolnego uznaje sie osobe, ktdra
gospodaruje osobiscie, przy udziale czlonkéw swojej rodziny lub pracownikow
najemnych w gospodarstwie rolnym bedacym samodzielng jednostka gospo-
darcza. Podobng pozycje maja rowniez osoby jeszcze nie gospodarujace z racji
braku gospodarstwa rolnego, ale ktére podjely juz starania zmierzajace do jego
utworzenia i posiadaja ku temu odpowiednie przygotowanie zawodowe.

Wprawdzie ustawy austriackie nie wigza z posiadaniem statusu rolnika za-
wodowego bezposredniego uprawnienia do nabywania nieruchomosci rolnych,
niemniej mozliwo$¢ wykazania wskazanych cech podmiotowych w znaczacy
sposob umozliwia uzyskanie niezbednego zezwolenia kompetentnych wiadz
administracyjnych. System austriacki przyjmuje réwniez jako zasadg, zZe nabycie
nieruchomosci rolnych, takze w obrocie profesjonalnym, wymaga uprzedniego
uzyskania decyzji administracyjnej wyrazajacej zgode na przeniesienie prawa.
Zezwolenie to wydawane jest po ustaleniu przez organ, ze zostaly spelnione
ustawowe przestanki pozytywne, wyrazone za pomoca klauzul generalnych,
takich jak: utrzymanie, tworzenie i wzmacnianie gospodarstw rolnych, umac-
nianie spolecznosci wiejskiej czy tez rozwijanie produkgji rolniczej, a ponadto
nie zachodzg przestanki negatywne, jak na przyktad nabycie nieruchomosci
przez podmiot niebedacy rolnikiem, jesli nieruchomoscia jest zainteresowany

" Vereinbarung vom 20. April 1993 zwischen dem Bund und den Lindern gemaf3 Art. 15a B-VG iiber
zivilrechtliche Bestimmungen betreffend den Verkehr mit Baugrundstiicken [Uzgodnienie z dnia
20 kwietnia 1993 r. zasad obrotu nieruchomosciami], BGBI. 1993, Nr 260.
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rolnik zawodowy*. Powyzsze oznacza, Ze réwniez system prawa austriackiego
postuguje sie mechanizmem zawezania kregu nabywcow.

Inna przestanka o bezwzglednym charakterze (oprécz nieposiadania
przez kupujacego statusu uprzywilejowanego), definiowang od strony nega-
tywnej, jest rowniez zawyzona cena lub warto$¢ §wiadczenia wzajemnego
ustalona miedzy stronami umowy. Powyzsze rozréznienie jest typowe dla
ustaw austriackich zmierzajacych do objecia swoimi mechanizmami regula-
cyjnymi nie tylko uméw sprzedazy, lecz wszelkich uméw wzajemnych, takich
jak na przyklad zamiany czy zwolnienie z dlugu. Wystepuje zatem zasada, ze
zezwolenie na przeniesienie prawa zosta¢ wydane, o ile wykazano ekwiwalent-
nos$¢ $wiadczenia wzajemnego. Przy tym maksymalna, akceptowalna warto$¢
powiazana jest zazwyczaj z ceng zwykla, ogdlnie przyjeta na lokalnym rynku,
z uwzglednieniem okreslonych granic tolerancji®.

Jak wspomniano wyzej, kraje zwigzkowe posiadaja wlasne akty prawne,
ktdre w pewnych dopuszczalnych ramach wykazujg autonomie. Ujawnia si¢ ona
miedzy innymi w zakresie regulacji okreslajacej wartosci $wiadczen wzajem-
nych. Dla przykiadu mozna wskaza¢ na ustawy Gornej Austrii, Dolnej Austrii,
Salzburga, Voralberg i Burgenland,zgodnie z ktérymi bezwzgledna przestanka
negatywng wydania zezwolenia jest przekroczenie wartosci nieruchomosci rol-
nej w sposob znaczacy. Podobne uregulowanie posiada réwniez ustawa Styrii,
z t3 jednakze roznica, ze przekroczenie przez swiadczenie wzajemne w sposob
znaczacy wartosci ogolnie przyjetej jest wprawdzie dopuszczalne, ale tylko przy
zaistnieniu okreslonych, racjonalnych podstaw. W tym miejscu nalezy zauwa-
zy¢, ze ustawodawcy lokalni powszechnie postuguja sie klauzulami otwartymi,
niedookreslonymi, dajagcymi organom administracyjnym rozstrzygajacym
zawiste sprawy do$¢ duzy luz decyzyjny, co jest dzialaniem dos¢ typowym
i zapewne zamierzonym. Nie oznacza to jednak, ze luz decyzyjny pozostaje
poza kontrolg. Zaistnialg luke wypelnia orzecznictwo. Warto dla przykladu
przywolac orzeczenie wydane przez Niezalezny Senat Administracyjny w po-
stepowaniu odwotawczym na obszarze kraju zwigzkowego Voralberg, zgodnie
z ktérym o przekroczeniu w sposob znaczacy ceny na lokalnym rynku nie ma
mowy, gdy jest ona wyzsza o 10% od ogdlnie przyjetej”. RdOwnoczesnie jednak

5 G. Holzer, Grundverkehrsrecht [Prawo o ruchu drogowym)], [w:] R. Norer (red.), Handbuch des
Agrarrechts, Verlag Osterreich, Wieden 2012, s. 686-687.

16 Ch. F. Schneider, [w:] Handbuch ésterreichisches Grundverkehrsrecht [Prawo obrotu nieruchomo-
$ciami w Austrii. Podrecznik], Verlag Osterreich, Wieden 1996, s. 181.

17 Das Rechtsinformationssystem des Bundes (RIS) [Federalny system informacji prawnej], https:/www.
ris.bka.gv.at/Dokumente/Uvs/JUT_VO_19980717_03119_98_00/JUT_VO_19980717_03119_98_00.html
[dostep: 7.11.2021].
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zawyzenie jej o 18% przemawia za zaistnieniem przestanki negatywnej wydania
zezwolenia na zbycie prawa'.

Niektore jednak ustawy definiujg graniczne wartosci tolerancji w sposéb
bardziej precyzyjny. Czyni tak ustawa obowigzujaca na obszarze Tyrolu, zgodnie
z ktérag odmowa wydania zezwolenia spowoduje przekroczenie wartosci §wiad-
czenia wzajemnego o 30%*. Niemniej sztywne okreslenie mozliwych odchylen
cenowych jest rzadkoscia.

Okolicznosci zwigzane z przyjeta cena, podobnie jak w przypadku Szwajca-
rii, badane s3 w ramach postgpowania administracyjnego. Rdwniez i na terenie
Austrii szerokie zastosowanie znajduje ustawa o szacowaniu nieruchomosci,
ktora w celu okreslenia wlasciwej wartosci swiadczenia wzajemnego umozliwia
skorzystanie ze wszystkich ogdlnie stosowanych metod szacowania, tj. zaréwno
metody pordwnawczej, jak i dochodowej czy tez odtworzeniowej. Majac jed-
nak na uwadze charakter przedmiotowych nieruchomosci, nalezy zalozy¢, ze
W przewazajacym stopniu stosowana jest metoda pordwnawcza, w mniejszym
za$ stopniu metoda dochodowa.

W systemie prawa austriackiego niewatpliwym elementem wspotksztaltu-
jacym system regulujacy ceny nieruchomosci rolnych jest wspomniany powyzej
instrument prawny okreslany mianem klauzuli podmiotu zainteresowanego
(niem. Interessentenregelung). Rozwigzanie to polega na przyznaniu rolnikom
zawodowym uprawnienia do zlozenia oferty sprzedajacemu nieruchomo$é
rolng, o ile jej nabywca mialby sta¢ si¢ nierolnik. W tym wypadku cena lub
wartos$¢ $wiadczenia wzajemnego uzgodniona przez strony zamierzonej, pier-
wotnej czynnosci prawnej nie jest dla rolnika wiazaca, lecz ustalana zostaje
w zwyczajowej wysokosci przyjetej na lokalnym rynku, na podstawie ustawy
o0 szacowaniu wartosci nieruchomosci®. W przypadku, gdy taka oferta zostanie
zfozona przez podmiot profesjonalny, urzad wlasciwy do wydawania zezwolen
administracyjnych zobligowany jest do wydania odmowy na rozporzadzenie
prawem na rzecz pierwotnego kupujacego. Wprawdzie zbywajacy nie ma obo-
wiazku przeniesienia prawa do nieruchomosci na rzecz skladajacego oferte
rolnika, za$ oferta zainteresowanego nabyciem wigze tylko przez okreslony czas,
niemniej jednak pierwotna transakcja zostaje skutecznie zablokowana. Mecha-

18 Zob. Unabhingige Verwaltungssenate vom 18. Januar 2007 [Orzeczenie Niezaleznego Senatu
Administracyjngo], 301-024/04.

1 Gesetzvom 3. Juli 1996 iiber den Verkehr mit Grundstiicken in Tirol. Tiroler Grundverkehrsgesetz
1996 [Ustawa z dnia 3 lipca 1996 r. o obrocie nieruchomosciami w Tyrolu], LGBL 1996, Nr 61 -
Landtagsmaterialien: 222/96 - dalej jako GVG-T, § 7 ust.1 lit. c.

20 Zob. przyktadowo 7a ust.1 GVG-T wzw. z § 7a ust. 6 GVG-T.
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nizm ten niewatpliwie thumi dzialania o charakterze spekulacyjnym, utrudnia
przechodzenie gruntéw w posiadanie podmiotéw nieaktywnych zawodowo
w obszarze rolnictwa, a zarazem wywiera skutek stabilizujacy w obszarze cen
gruntéw rolnych.

Na zakonczenie warto réwniez wspomnie¢, ze niektore ustawy austriackie
przewiduja przepisy o stricte antyspekulacyjnym charakterze, w mysl ktérych
organ administracyjny odméwi wydania zezwolenia, jesli juz z samych okolicz-
nosci sprawy wynika, Ze zamierzona czynno$¢ prawna nosi znamiona inwestycji
kapitalowej. Regulacje takie zawarte sg przykladowo w ustawach Salzburga,
Burgenland oraz Karyntii.

2.3. Regulacje w Niemczech

Do omawianego tu modelu zblizone pozostaja réwniez rozwigzania przyjete
w prawie niemieckim. Stosowana na obszarze Niemiec ustawa o obrocie nie-
ruchomosciami Grundstiicksverkehrsgesetz (GrdstVG), przewiduje niezbedne
przestanki, od spelnienia ktérych uzaleznione jest uzyskanie obowigzkowego
zezwolenia administracyjnego na nabycie prawa do nieruchomosci rolnych.
Istotna réznica polega na tym, ze wspomniany akt prawny nie uzaleznia w spo-
sob bezposredni wydania zezwolenia od posiadania przez nabywce statusu
rolnika czy tez gospodarza rolnego. Co wigcej, ustawa ta nie zawiera rowniez
definicji legalnej tego pojecia, zas tylko pomocniczo stosowana jest definicja
zamieszczona w ustawie o ubezpieczeniu emerytalnym rolnikéw Gesetz tiber
die Altershilfe fiir Landwirte. Nie oznacza to jednak, Ze ustawa o obrocie nie-
ruchomosciami nie wprowadza mechanizmdéw ograniczajacych od strony
podmiotowej nabywania nieruchomosci rolnych. Wlasciwg regulacje zawie-
ra art. 9 GrdstVG. Przepis ten stanowi zamkniety katalog bezwzglednych
przestanek o charakterze negatywnym, zaistnienie ktérych, podobnie jak
w przypadku ustaw austriackich, nakiada na organ administracyjny obowia-
zek wydania odmowy na przeniesienie prawa.

Podstawowg przestanka negatywna jest tzw. niezdrowy podzial gruntéw
ungesunde Verteilung des Grund und Bodens, do ktérego moze doprowadzi¢
okreslona czynno$¢ prawna?. O Pojecie to stanowi klauzule generalng, wykladni
ktdrej wobec braku precyzyjnej definicji legalnej zawartej w aktach prawnych

*! J. Martinez, Gesetz iiber MafSnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur und Sicherung land- und
forstwirtschaftlicher Betriebe (Grundstiickverkehrsgesetz — GrdstVG) vom 28.07.1961 [Ustawa w spra-
wie ustanowienia $rodkow stuzacych poprawie struktur rolnych oraz zabezpieczajacych gospodar-
stwa rolne i lesne z dnia 28 lipca 1961 r.], [w:] Diising M., Martinez J. (red.), Agrarrecht [Prawo rolne],
C.H. Beck, Miinchen 2016, s. 500.
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dokonalo orzecznictwo, w szczegolnosci Federalny Trybunal Sprawiedliwosci.
Nie wdajac sie tu w szeroka analize zapadtych wyrokéw, mozna w duzym
uproszczeniu stwierdzi¢, ze o niezdrowym podziale gruntéw moze by¢ mowa
miedzy innymi wéwczas, gdy nieruchomosci rolne nabywane sa przez podmio-
ty nieprofesjonalne, nieposiadajace odpowiedniej wiedzy na temat sposobdw
rolniczego ich wykorzystania, ani tez niewykazujace zamiaru podjecia na nich
produkcji rolnej, podczas gdy nieruchomosci te s3 niezbedne rolnikom zawo-
dowych do powigkszenia gospodarstw rolnych.>

Powyzsze oznacza, ze niemiecka ustawa przyjmuje w pewnych okolicz-
no$ciach ograniczenia podmiotowe w dostepie do nieruchomosci rolnych
o charakterze posrednim, przy czym zakres przyjetych srodkéw restrykcyjnych
jest jednak znacznie zawezony w poréwnaniu do ustawy szwajcarskiej, czy
tez ustaw austriackich. Wydaje sie, ze wobec braku definicji legalnej rolnika
zawodowego, a ponadto oparcia przestanki negatywnej niezdrowego podziatu
gruntéw na orzecznictwie sadow, doszlo w praktyce codziennego obrotu do
bardzo istotnego poszerzenia kregu potencjalnych nabywcéw, a zatem strony
popytowej, co znajduje swoje odzwierciedlenie w bardzo wysokich cenach
gruntéw rolnych na rynku niemieckim w odniesieniu do przecigtnych wartosci
w innych krajach europejskich.

Komentowany przepis art. 9 GrdstVG zawiera rowniez inng przeslan-
ke negatywng wydania zezwolenia administracyjnego, jaka jest uzgodnienie
w umowie sprzedazy nieruchomosci rolnej ceny w sposob razaco odbiegajacy
od jej wartosci rynkowej. Nalezy zauwazy¢, ze przez dlugi okres obowigzywania
i stosowania ustawy, zardwno w orzecznictwie jak i judykaturze, ta przestanka
nie byla traktowana jako samoistna, lecz jako uzupelniajaca podstawowg przy-
czyne odmowy wydania zezwolenia, a zatem przestanke niezdrowego podziatu
gruntéw. Ta przyjeta przez organy administracyjne praktyka zostala stusznie
zakwestionowana w orzeczeniu Federalnego Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia
25 kwietnia 2014 roku?®, w ktérym to Trybunal jednoznacznie orzekl, ze razaco
wygdérowana cena stanowi autonomiczng podstawe rozstrzygnie¢ organow,
niezalezng od innych przyczyn.

W mysl uksztattowanej obecnie linii orzeczniczej, o niewtasciwej dysproporcji
ceny sprzedazy z ceng rynkowa nalezy méwi¢ wowczas, gdy wynosi ona wiecej
anizeli 50%, przyjmujac jako warto$¢ referencyjng cene sprzedazy nieruchomosci

> Szerzej na temat definicji legalnej rolnika zawodowego oraz pojecia niezdrowego podziatu grun-
téw, zob. P. Szalkowski, Pozycja prawna oséb prawnych..., s. 64-66.

2 Zob. Beschluss Bundesgerichtshof (BGH) vom 25. April 2014 [Decyzja Federalnego Trybunatu
Sprawiedliwosci z 25 kwietnia 2014 r.] - BLw 5/13, BeckRS 2014, 12775 Rn. 26 ff.
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poréwnywalnej pod wzgledem powierzchni i polozenia**. Pomimo bogatego juz
orzecznictwa sadéw niemieckich nalezy jednak zauwazyg¢, ze praktyczny wymiar
omawianej tu przestanki negatywnej wyrazonej w art. 9 GrdstVG jest niewielki.
Wynika to z faktu, ze wobec braku precyzyjnego okreslenia ceny maksymalnej
organy administracyjne napotykaja na trudno$¢ w ustaleniu aktualnej sredniej
warto$ci nieruchomosci na lokalnym rynku. Jest to spowodowane réwniez tym,
ze zawyzone ceny zostaja zaakceptowane przez podmioty aktywne zawodowo
w obszarze rolnictwa, nabywajace grunty z zamiarem ich wykorzystania do pro-
wadzenia produkciji rolnej. Z tego tez powodu odmowy wydania zezwolenia na
podstawie kryterium zawyzonej ceny naleza w Niemczech do rzadkosci.

2.4. Regulacje we Frangji

Drugi wymieniony wyzej model, tj. kontroli posredniej, wyodrebniony pod
wzgledem kryterium ceny wystepuje w systemach prawnych, w ktérych co
do zasady brak jest przepiséow szczegdlnych uprawniajacych organy admi-
nistracyjne do wladczego okreslania wartosci rozporzadzen w przypadku
przeniesienia praw na rzecz okreslonych nabywcéw, ktérym dostep do nie-
ruchomosci rolnych nie zostal ustawowo ograniczony. W modelu tym zasada
jest to, ze ustawodawcy ograniczaja strone popytowa na rzecz preferowanych
nabywcow, nie podlegajacych odrebnej autoryzacji administracyjnej w formie
zezwolenia lub decyzji. Zwolnienie z autoryzacji obejmuje réwniez ceny trans-
akcyjne, co oznacza, zZe moga by¢ one okreslane zgodnie z zasada swobody
kontraktowania. Natomiast przeniesienie praw do nieruchomosci rolnych na
rzecz pozostatych kupujacych, niekorzystajacych z uprzywilejowanej pozycji,
wymaga zgody odpowiedniego organu. Taki wtasnie model kontroli struktur
przyjety zostal na gruncie prawa francuskiego, ale takze w pewnym sensie
prawa polskiego, o ktérym bedzie blizej mowa w kolejnym rozdziale.

Z duzym uproszczeniem mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca francuski
przyjal jako generalng zasade nieingerencji administracyjnej w obrét prawami
do nieruchomosci rolnych oraz tzw. warsztatow produkeyjnych (fr. ateliers de
production) majacych przeznaczenie rolnicze i stanowigcych czes¢ gospodarstwa
rolnego, za$ odrebnej autoryzacji poddaje jedynie okreslone czynnosci praw-
ne, ktore z punktu widzenia polityki struktur rolnych moga zosta¢ uznane za

>t Zob. Beschluss Bundesgerichtshof vom 27. April 2001 [Decyzja Federalnego Trybunatu Konsty-
tucyjnego Niemiec z 27 kwietnia 2001 r.], BLw 14/00, NJW-RR 2001, 1021 (1022); Beschluss
Bundesgerichtshof vom 25. Aril 2014 [Decyzja Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego Niemiec
z 25 kwietnia 2014 r], BLw 5/13, BeckRS 2014, 12775 Rn. 26 ff.
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niewskazane. Kontrola administracyjna nie obejmuje zatem wszelkich rozpo-
rzadzen, co jest typowe dla systemow prawnych krajow niemieckojezycznych,
ale tylko niektore z nich, wyodrebnione na podstawie kryterium podmiotowego
lub przedmiotowego, w rdwnym stopniu wptywajace na redukcje popytu i presji
cenowej na rynku.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, Ze uzyskanie zezwolenia admini-
stracyjnego wydawanego przez prefekta okreslonego departamentu wymaga
zalozenia, powiekszenia lub polaczenia gospodarstw rolnych lub wspomnia-
nych warsztatéw produkcyjnych przez osobe nieposiadajacg wyksztalcenia
rolniczego na wymaganym poziomie okreslonym przez odrebne przepisy
Code rural (Kodeksu rolnego)> lub doswiadczenia zawodowego w obszarze
rolnictwa. Obowigzek uzyskania zezwolenia powstanie takze, gdy nabywca
mialby sta¢ si¢ rolnik podejmujacy dodatkowe zatrudnienie w pozarolniczych
sektorach gospodarski i osiggajacy z tego tytulu dochody w wysokosci prze-
kraczajgcej stawke stanowigca rownowartos¢ minimalnego wynagrodzenia za
3120 godzin pracy*. Ponadto od strony przedmiotowej, w mysl art. L 331-2 Ko-
deksu rolnego, zezwolenie administracyjne bedzie wymagane, jesli w wyniku
utworzenia, powigkszenia lub polaczenia gospodarstw rolnych miatoby dojs¢
do powstania gospodarstwa o obszarze przekraczajacym prog powierzchnio-
wy okreslony w tzw. regionalnym planie ogélnym (fr. S.D.R.E.A - le schéma
directeur régional des exploitations agricoles), przyjmowanym odrebnie dla
kazdego z departamentow?”. Przyjecie takiego srodka ograniczajacego stuzy¢
ma przeciwdzialaniu nadmiernej koncentracji gospodarstw, przy czym warto
odnotowad, ze francuski ustawodawca nie uniemozliwia w sposdb automa-
tyczny tworzenia duzych jednostek produkcyjnych, lecz proces ten uzaleznia
od uzyskania zezwolenia wydawanego w postepowaniu administracyjnym.

Z powyzszych uwag wynika, ze autoryzacji administracyjnej nie wymaga
rozporzadzenie prawem na rzecz podmiotéw profesjonalnych, zaréwno osob
fizycznych jak i os6b prawnych dzialajacych zawodowo w obszarze rolni-
czym, o ile powstajagce w wyniku nabycia gospodarstwo rolne lub warsztat
produkcyjny nie przekrocza okreslonego progu obszarowego. Zapewne tego

> Code rural et de la péche maritime. Modifié par LOI n°2021-1104 du 22 aotit 2021 - art. 265 (V)
[Kodeks rybotéwstwa wiejskiego i morskiego z dnia 22 sierpnia 2021r.].

¢ A. Lichorowicz, Uwagi w kwestii usytuowania przepiséw o obrocie gruntami rolnymi w systemie
prawa polskiego (na tle prawnoporéwnawczym), ,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 2(4), s. 38.

*7 Structures’ Policy in France, Controlling the Rght to Access Farmland [Polityka strukturalna we Francji,
zasady kontrolowania dostepu do gruntdw rolnych], https://www.accesstoland.eu/Structures-Policy-
in-France [dostep: 7.11.2021].
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rodzaju czynnosci prawne prowadzace do zbycia nieruchomosci rolnych beda
w praktyce przewazac.

Do przyjetej generalnej zasady otwartosci rynku w obrocie profesjonalnym
doda¢ nalezy fakt, ze przepisy francuskiego prawa rolnego nie wprowadzaja
sztywnej kontroli cen, albowiem brak jest odpowiednich regulacji w tym
obszarze. Ustawodawca nie ingeruje bezposrednio przy uzyciu instrumenta-
rium administracyjnego w wartoéci transakcyjne zawieranych umoéw, a zatem
cena lub $wiadczenie wzajemne poddawane s3 ogoélnej zasadzie swobody
kontraktowania. W szczegdlnosci prefekt nie ma kompetencji do wydania
rozstrzygniecia negatywnego w przypadkach stwierdzenia razaco zawyzonej
ceny, za$ odmowa wydania zezwolenia moze nastapi¢ przy zaistnieniu oko-
licznosci opisanych powyzej.

Jedyny wyjatek od ogolnej zasady nieingerencji w wartosci czynnosci
prawnych stanowi sprzedaz praw do nieruchomosci rolnych, gospodarstw
rolnych, zabudowan stanowigcych ich czes¢, a takze zbywanych w catosci
udzialéw lub akeji w osobach prawnych, ktérych gléwnym przedmiotem
dzialalnosci jest produkcja rolnicza, w przypadkach, gdy Spétkom Urzadzen
i Osadnictwa Rolnego SAFER przysluguje ustawowe prawo pierwokupu?.
Nalezy zauwazy¢, ze w mysl przepisow francuskich do aktualizacji tego
uprawnienia dochodzi do$¢ czesto, bowiem stosownie do art. L. 143-4 Ko-
deksu rolnego prawo pierwokupu nie powstanie jedynie przy zawarciu umowy
sprzedazy nieruchomosci rolnych przez krewnych, gdy strong kupujaca sa pra-
cownicy rolni i tzw. pomocny rodzinni, pelnoletni wspélnicy spétek rolniczych,
a takze rolnicy pozbawieni nieruchomosci rolnych wskutek wywlaszczen na
cele publiczne lub rolnicy pozbawieni praw do nieruchomosci w wyniku wy-
konania przez wlasciciela tzw. prawa odebrania. W przypadkach, gdy organy
spolki SAFER, wiasciwej ze wzgledu na polozenie zbywanej nieruchomosci
stwierdza, Ze cena sprzedazy nieruchomosci, co do ktorej chcg wykonac prawo
pierwokupu, jest zawyzona, spdlce przystuguje uprawnienie do zaproponowa-
nia zbywcy nizszej ceny, ustalonej na podstawie opinii biegtego oraz danych
statystycznych sporzadzanych corocznie dla kazdego z departamentéw przez
ministra rolnictwa. Zlozenie oferty przez SAFER nie wigze si¢ z powstaniem
po stronie sprzedajacego obowigzku do przeniesienia prawa na rzecz spoiki.
Wiasciciel moze wycofaé nieruchomos¢ z obrotu, w wyniku czego zapla-
nowana transakcja z pierwotnym nabywca zostanie trwale zablokowana.

28 E. Labelle-Pichevin, Status rolnika francuskiego w odniesieniu do nieruchomosci rolnych, [w:]
P. Ksiazek, J. Mikotajczyk, (red.), Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, Wolters Kluwer,
Warszawa 2017, s. 32.
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Przystuguje mu réwniez uprawnienie do poddania zaproponowanej ceny
kontroli w postepowaniu sagdowym, za$ rozstrzygniecie sgdu w przedmiocie
ceny jest dla obu stron wiazace?.

Oceniajgc mechanizmy regulacyjne w zakresie wartosci dokonywanych
czynnosci prawnych w przedstawionym modelu francuskim, nalezy stwierdzi¢, ze
ingerencja aparatu panstwowego ma co do zasady charakter posredni. Ogranicza
si¢ ona gltéwnie do zawezenia kregu nabywcéw, co moze nastapi¢ w przypadku
odmowy wydania zezwolenia na zbycie, gdy taka autoryzacja administracyjna
w ogdle okaze si¢ niezbedna. Jako istotny instrument regulacji cen moze by¢ po-
strzegane rowniez prawo pierwokupu spofek SAFER. Brak natomiast w przepisach
francuskich regulacji umozliwiajacych bezposrednie ograniczanie przez aparat
administracyjny cen lub wartosci swiadczen wzajemnych. Wydaje sie, ze przyjete
mechanizmy nie s3 wystarczajace, majac w szczegolnosci na uwadze, iz nabycie
praw do nieruchomosci bez zgody prefekta nie powoduje niewaznosci czynnosci
prawnej, a jedynie mozliwo$¢ wymierzenia grzywny administracyjnej*, natomiast
prawo pierwokupu SAFER ograniczone jest wylacznie do umoéw sprzedazy. Poza
kontrolg pozostajg zatem liczne inne rodzaje umoéw zawieranych inter vivos, co
umozliwia fatwe obejscie przepiséw o pierwokupie.

2.5. Regulacje w Anglii i Walii

Ostatni z trzech wymienionych modeli, jaki warto w tym miejscu przywotac, to
model angielski. Charakteryzuje si¢ on co do zasady pelng otwartoscig rynku,
ktdra przejawia si¢ zaréwno na plaszczyznie przedmiotowej jak i podmioto-
wej. W systemie prawa angielskiego, ale réwniez walijskiego, brak bowiem
jakichkolwiek ograniczen w obrocie prawami do nieruchomosci. Moga by¢
one nabywane przez wszelkiego rodzaju podmioty prawa bez wzgledu na
forme prawna, a takze kraj pochodzenia nabywcy, co oznacza, ze wskazany
rynek nieruchomosci pozostaje w pelni otwarty réwniez dla obcokrajowcow.
Ponadto brak w angielskim systemie prawnym ograniczen o charakterze
przedmiotowym, czego efektem jest to, ze interwencja administracyjna
w przypadku rozporzadzen prawami do nieruchomosci rolnych zostaje w tym
samym stopniu wylaczona, jak ma to miejsce w odniesieniu do nieruchomosci

2 M. Sanglier, T. Martin, V. Rioufol, The SAFER, French Land Agencies. Policies and Instruments of
Land Market Regulations [SAFER, francuskie spotki urzadzeniowe. Polityki i instrumenty prawne
w obrocie nieruchomosciamil, https://www.accesstoland.eu/IMG/pdf/policy_instruments_safer_
a2l_final_en.pdf [dostep: 7.11.2021], s. 6.

30 Zob. pigty akapit przepisu L 331-7 C.R.
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o innym przeznaczeniu®. Jako konsekwencje takiego stanu prawnego wskazuje
sie niezwykle silny stopien koncentracji praw do nieruchomosci na terenie
Anglii, niespotykany w innych krajach europejskich, jak réwniez aktualny
poziom cen gruntéw rolnych nalezacy do jednych z najwyzszych w Europie.
Okolicznosci te stusznie wywoluja kontrowersje i staja si¢ w ostatnich latach
przedmiotem publicznej debaty.

3. Regulacja cen nieruchomosci rolnych w polskim porzadku
prawnym

Zagadnienie kontroli administracyjnej cen nieruchomosci rolnych w polskim
systemie prawnym nalezy rozpatrywac przez pryzmat naczelnej zasady ogra-
niczajacej obrot, wprowadzonej nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego w 2016 roku. Zgodnie z przyjeta regula wyrazong w art. 2 a ust. 1
u.k.u.r,, nabywcg nieruchomosci rolnej, z zastrzezeniem wyjatkéw przewi-
dzianych w tej ustawie, moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny. Natomiast
w mysl art. 6 ust. 1 uk.u.r. moze nim by¢ tylko osoba fizyczna, bedaca wlasci-
cielem, uzytkownikiem wieczystym, posiadaczem samoistnym lub dzierzawca
gruntéw rolnych o powierzchni nieprzekraczajacej 300 ha uzytkéw rolnych,
posiadajgca wymagane zawodowe kwalifikacje rolnicze, prowadzaca gospodar-
stwo rolne od przynajmniej pigciu lat i w takim samym minimalnym okresie
zamieszkala na terenie gminy polozenia jednej z nieruchomosci wchodzacej
w sklad gospodarstwa rolnego. Definicja legalna zamieszczona w przywolanym
przypisie wymienia zatem elementy konstrukcyjne rolnika, ktérych posiadanie
umozliwia uzyskanie uprzywilejowanego statusu nabywcy nieruchomosci rol-
nych®. Z uzyskaniem tego statusu zwigzane jest natomiast niezwykle istotne
uprawnienie sprowadzajgce sie miedzy innymi do tego, ze na osobe spelniajaca
kryteria ustawowe polski system prawny nie naktada obowigzku uzyskania de-
cyzji administracyjnej wyrazajacej zgode organu Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa (KOWR) na nabycie nieruchomosci rolne;j.

3l Ch.H. Kailin, International Real Estate Handbook. Acquisition, Ownership and Sale of Real Estate
Residence, Tax and Inheritance Law [Miedzynarodowy podrecznik prawa nieruchomosci.
Nabywanie, wykonywanie prawa wlasnosci oraz sprzedaz nieruchomosci. Rezydencja, prawo
podatkowe i spadkowe], John Wiley & Sons, West Sussex-Hoboken 2005, s. 631.

> Na temat elementéw konstrukeyjnych definicji rolnika indywidualnego, zob. P.A. Blajer, [w:]
Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 369-394.
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Warto réwniez wspomnie¢, ze podobna zasada znajduje zastosowanie do
szeregu innych podmiotéw uprzywilejowanych, kazuistycznie wymienionych
wart. 2a ust. 3 uk.u.r, sposréd ktorych mozna wskaza¢ na osoby bliskie zbywcy,
jednostki samorzadu terytorialnego, Skarb Panstwa, osoby prawne kosciotow
i zwigzkéw wyznaniowych, parki narodowe, okreslone spdtki i inne. Ponadto
celem ztagodzenia obecnie obowigzujacego rygoryzmu, ustawodawca przewi-
dzial szereg wylaczen o charakterze przedmiotowym lub uzaleznionych od
sposoby nabycia, w przypadku ktérych nabywcami nieruchomosci rolnych
moga by¢ réwniez osoby nieposiadajace statusu rolnika indywidualnego.
Wskaza¢ tu mozna przykladowo na mozliwo$¢ nabycia przez kazdy podmiot
prawa nieruchomosci rolnych w postgpowaniu upadlosciowym lub egzeku-
cyjnym, w toku postepowania restrukturyzacyjnego w ramach postepowania
sanacyjnego, w wyniku zniesienia wspoiwlasnosci, dziatu spadku lub podziatu
majatku wspolnego po ustaniu malzenstwa, a nadto w ramach procesu faczenia,
podzialu i przeksztalcenia si¢ spotek. Mniejsze znaczenie praktyczne ma mozli-
wo$¢ nabycia w trybie art. 17 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych®,
w przypadku przeniesienia wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego nie-
ruchomosci rolnej w wyniku realizacji roszczenia wynikajacego z ograniczenia
mozliwosci korzystania z nieruchomosci rolnej niezbednej do poszukiwania,
rozpoznawania lub wydobywania kopalin czy nabycie wlasnosci wkiadu grun-
towego przez spdldzielnie w wykonaniu przystugujacego jej prawa pierwokupu*.

Niezmiernie istotne jest natomiast wylacznie z obowiazujacej zasady naby-
wania nieruchomosdci rolnych przez rolnikéw indywidualnych gruntéw rolnych
o powierzchni ponizej 1 ha. Nabiera ono tym bardziej znaczenia, Ze wskazane
zwolnienie nie ma charakteru jednorazowego, zas dowolny podmiot prawa nie-
posiadajacy uprzywilejowanego statusu rolnika indywidualnego jest uprawniony
do wielokrotnego nabywania tego typu nieruchomosci rolnych na podstawie
réznych czynnosci prawnych. W efekcie moze stac si¢ on sumarycznie wlasci-
cielem lub uzytkownikiem wieczystym wielu hektaréw gruntéw rolnych. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze w odniesieniu do tej kategorii nieruchomosci, ustawodawca
nie pozbawil KOWR prawa pierwokupu ani prawa nabycia, zachowujac w ten
sposob skuteczne narzedzie do przeciwdzialania naduzywaniu przyznanych

¥ Ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. 0 zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz niekt6rych innych ustaw
t,j. Dz.U. 2020, poz. 471.

* Zob. szczegdtowe omdwienie wszystkich wylaczen przewidzianych w art. 2a w.k.u.r., [w:] D. Lobos-
Kotowska, M. Stafiko, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa
2020, s. 87-111.
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uprawnien®. Co do zasady z powyzszych uprawnien KOWR moze skorzystaé
réwniez w przypadku licznych innych wyltaczen przewidzianych w art. 2a u.k.u.r.
W mysl obwigzujacych przepisow u.k.u.r., w przypadku nabycia prawa wlasnosci,
wspotwlasnosci, uzytkowania wieczystego lub wspétuzytkowania wieczystego

nieruchomosci rolnych, obowigzuje generalna zasada, ze zgoda KOWR w formie

decyzji administracyjnej na przeniesienie prawa nie jest wymagana, za$ obrot
wskazanymi prawami rzeczowymi moze nastepowac swobodnie na zasadzie

konsensusu stron, o ile nabywcami sa podmioty uprzywilejowane w mysl ustawy.
Wobec powyzszego mozna przyjac zalozenie, ze obrot z udzialem po stronie

nabywcy zwlaszcza rolnikéw indywidualnych jest w pewnym sensie poddany
zwyklym zasadom rynkowym, w szczegélnosci swobodzie kontraktowania,
znajdujacej swoj wyraz réwniez na plaszczyznie ceny. W tych warunkach nie-
ruchomo$¢ bedzie warta dla nabywecy tyle, ile bedzie on skfonny za nig zaplaci¢,
za$ wladcza interwencja administracyjna poprzez bezposrednig modyfikacje
uzgodnionej ceny lub wartosci $wiadczenia wzajemnego zostanie wylaczona.
Nie oznacza to jednak, ze przyjeta i uzgodniona przez strony transakcji cena

bedzie w pelni odpowiada¢ wartosci rynkowej. Poglad ten wydaje sie by¢ uza-
sadniony przede wszystkim z tego powodu, Ze w obecnym ksztalcie rynek obrotu

nieruchomos$ciami rolnymi zostal celowo uksztaltowany przez ustawodawce
jako rynek kupujacego, ktéorym co do zasady powinien by¢ rolnik indywidu-
alny. Rynek ten nie jest bowiem dostepny na réwnych zasadach dla wszelkich

podmiotéw prawa, gdyz od strony nabywcy zostat skutecznie zawezony do

Scisle okreslonych, ustawowo zdefiniowanych podmiotéw uprzywilejowanych.
Skutkiem przyjetych w 2016 roku regulacji nastapifo wyeliminowanie z udziatu

w obrocie jako kupujacych znacznej ilosci podmiotéw, w szczeg6lnosci osdb

prawnych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej,
ktérym ustawy przyznaja zdolno$¢ prawna*. Opisane dzialania legislacyjne byty
oczywiscie zamierzone i mialy stuzy¢ m.in. realizacji konstytucyjnej zasady,
ze podstawg ustroju rolnego panstwa sg gospodarstwa rodzinne. W efekcie

przyjetej nowelizacji nastgpito ograniczenie strony popytowej i — co si¢ z tym

wiaze — stlumienie presji cenowej na rynku.

Niewatpliwie zawezenie wolnego obrotu do uprzywilejowanych nabyw-
cow, okazalo sie dla nich korzystne, gdyz grunt rolny zostal w swoisty sposob
zarezerwowany wlasnie dla tych podmiotéw, w szczegdlnosci dla rolnikow
indywidualnych, prowadzacych aktywna produkcje rolng. Wniosek taki moz-

* D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Ustawa o ksztattowaniu..., s. 99-100.
%% J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, C.H. Beck., Warszawa 2019, s. 95.
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na wysnu¢ na podstawie analizy danych statystycznych publikowanych przez

Gloéwny Urzad Statystyczny (dalej powolywany réwniez jako GUS), z ktdrej

wynika, ze w wyniku wprowadzenia do ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego

glebokich zmian legislacyjnych ilo$¢ zawieranych transakeji majacych za przed-
miot niezabudowane nieruchomosci rolne spadta w latach 2016-2017 o blisko

potowe w stosunku do 2015 roku. Dane udostepnione przez GUS wskazuja bo-
wiem, ze liczba sprzedanych dzialek uzytkow rolnych w roku poprzedzajacym

wspomniang nowelizacj¢ wyniosta blisko dwiescie tysiecy, podczas gdy za caly
rok 2017 liczba ta nieznacznie przekroczyta sto tysiecy. Majac na uwadze wyzej

wspomniang zasade ustawowa, ze w obecnym stanie prawnym nabywca nie-
ruchomosci rolnych moze zosta¢ co do zasady wytacznie rolnik indywidualny,
mozna uznac za uzasadniony poglad, iz do 2016 roku wsréd kupujacych bylo

niemal 50% innych nabywcéw anizeli zawodowych rolnikéw rozumianych jako

osoby fizyczne”. W chwili obecnej rynek obrotu nieruchomosciami zostat zatem

zdominowany przez podmioty uprzywilejowane ustawowo w sposob szczegdlny,
przede wszystkim jednak przez rolnikéw indywidualnych.

Wskazani rolnicy zaplacg natomiast za nieruchomosci rolne tylko taka cene,
ktora bedzie uzasadniona racjonalnymi wzgledami ekonomicznymi. Wydaje sie
bowiem, Ze gérna wartos¢,za jaka rolnicy indywidualni bedg gotowi nabywac
ziemie rolng, zostanie ograniczona jej potencjalem produkcyjnym. Wartos¢ ta
bedzie ponadto uzalezniona od mozliwosci finansowych gospodarstwa rolnego,
ktdre zgodnie z uwagami poczynionymi powyzej z zasady nie bedzie przekra-
cza¢ 300 hektaréw uzytkow rolnych. Jesli bowiem dojdzie do przekroczenia tej
powierzchni, rolnik indywidualny utraci swoj uprzywilejowany status, a poprzez
to bedzie zobowiazany do uzyskania zgody na nabycie nieruchomosci wydane;j
w formie decyzji administracyjnej przez Dyrektora Generalnego KOWR po
przeprowadzeniu postepowania administracyjnego i przy spelnieniu szeregu
innych ustawowych przestanek.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze uksztaltowany obecnie w Polsce system
obrotu nieruchomosciami rolnymi ma charakter mieszany, albowiem w przy-
padkach, gdy po stronie nabywcy nie wystepuja podmioty uprzywilejowane,
kazde zbycie prawa do nieruchomosci rolnych poddane jest kontroli admini-
stracyjnej polegajacej badz to na obowigzku uzyskania wspomnianej decyzji
administracyjnej, badz to aktualizacji po stronie KOWR prawa pierwokupu albo
prawa nabycia. W obu wskazanych przypadkach, tj. w przypadkach wykonania

7 Zob. GUS - ,,0brét nieruchomo$ciami w 2020 roku” oraz dane archiwalne, https://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infra-
struktura-komunalna/obrot-nieruchomosciami-w-2020-roku,4,18.html [dostep: 13.04.2022].


https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/obrot-nieruchomosciami-w-2020-roku,4,18.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/obrot-nieruchomosciami-w-2020-roku,4,18.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/obrot-nieruchomosciami-w-2020-roku,4,18.html
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prawa pierwokupu albo prawa nabycia, przewidziany zostal mechanizm kon-
troli cen, sprowadzajacy sie do mozliwosci ich wiazacego ustalenia w drodze
postepowania sagdowo-administracyjnego.

W pierwszej kolejnosci warto przyjrzec¢ si¢ mechanizmom regulujagcym
sytuacje, gdy w celu nabycia nieruchomosci rolnej konieczne jest uzyskanie
uprzedniej zgody Dyrektora Generalnego KOWR. Ustawa o ksztaltowaniu
ustroju rolnego przewiduje w art. 2a ust. 4 pie¢ sytuacji prawnych, gdy moz-
liwym pozostaje nabycie nieruchomosci rolnych przez inne podmioty anizeli
rolnik indywidualny, w drodze uzyskania decyzji administracyjnej, réznicujac
je w zaleznosci od tego, czy przedmiotowa zgoda wydawana jest na wniosek
zbywcy czy tez nabywcy. Z praktycznego punktu widzenia wydaje sig, ze o wiele
bardziej istotny dla obrotu jest przypadek, gdy zgoda moze zosta¢ wydana na
wniosek zbywcy, gdyz adresatem wlasciwej regulacji nie jest konkretny krag
nabywcéw wyodrebnionych pod wzgledem cech podmiotowych, lecz ma cha-
rakter generalny, a zatem w tym trybie nabywca moze sta¢ si¢ kazdy podmiot
prawa. Omawiany przepis zawarty jest w art. 2a ust. 4 pkt. 1 uwku.r, ktéry
stanowi, ze nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ réwniez podmiot inny niz
rolnik indywidualny, o ile zbywca wykaze w postepowaniu administracyjnym
prowadzonym przed Dyrektorem Generalnym KOWR, ze nie mial mozliwosci
sprzedazy nieruchomosci rolnej na rzecz takiego rolnika, nabywca zobowiaze si¢
do prowadzenia na nabytych nieruchomosciach produkcji rolnej, a nadto w wy-
niku rozporzadzenia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych.

Z punktu widzenia omawianej tu problematyki kontroli cen kluczowe
znaczenie ma wykazanie przez zbywce braku mozliwosci sprzedazy nalezacych
do niego gruntéw rolnych na rzecz rolnika indywidualnego Powyzej wspo-
mniano, ze w mysl obecnie obowiazujacych przepiséw rynek nieruchomosci
oparty jest na zasadzie swobody kontraktowania, o ile nabywcg jest wlasnie
rolnik indywidualny lub ktdrys z pozostatych podmiotéw uprzywilejowanych.
W tej sytuacji kontrola administracyjna KOWR jest wylaczona, natomiast tres¢
stosunku prawnego miedzy zbywcg i nabywca moze by¢ ksztaltowana co do
zasady w sposéb swobodny. Wspomniano jednak réwniez, ze rolnik indywi-
dualny, decydujac si¢ na nabycie nieruchomosci rolnych, bedzie kierowat sie
przede wszystkim przydatnoscig gruntéw do prowadzonej produkcji rolnej.
Okolicznos¢ ta, polaczona z silnym ograniczeniem podmiotéw kupujacych,
spowodowuje, ze czgste stang si¢ przypadki, gdy sprzedajacy nie bedzie mogt
znalez¢ chetnego nabywcy wéréd rolnikéw indywidualnych, zwlaszcza takich,
ktorzy byliby sklonni zaoferowac oczekiwang przez zbywce ceng. W tej sytuacii,
jesli nie byloby mozliwosci rozporzadzenia gruntem rolnym na rzecz innych
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nabywcow, wlasciciel zostalby pozbawiony jednego z podstawowych uprawnien,
jakim jest prawo do rozporzadzenia rzeczg. Omawiana tu regulacja niejako wy-
chodzi naprzeciw prawom wlasciciela, otwierajac droge do zbycia nieruchomosci
na rzecz innych nabywcéw anizeli rolnicy indywidualni, przy czym moze to
nastapic przy zachowaniu odpowiedniej procedury, z przyznaniem rolnikom
indywidualnym zasady pierwszenstwa zakupu nieruchomosci za okreslona,
maksymalng kwote oraz pod $cista kontrolg administracyjna.

Zgodnie z przyjetym ustawowym rozwigzaniem, omawiana tu przestan-
ka wykazania braku mozliwosci zbycia nieruchomosci zostanie spetniona,
o ile zaden rolnik indywidualny nie ztozy oferty nabycia tej nieruchomosci
w odpowiedzi na obligatoryjne ogloszenie zbywcy zamieszczone w systemie
teleinformatycznym prowadzonym przez KOWR. Ogloszenie to musi jednak
odpowiadac okres§lonym kryteriom, w tym réwniez w zakresie zadanej ceny. Co
do zasady nie moze by¢ ona bowiem wyzsza o wiecej, anizeli 50% srednich cen
gruntéw o okreslonej klasie bonitacyjnej ustalonej dla danego wojewddztwa za
ostatni kwartal poprzedzajacy dzien podania przez Gléwny Urzad Statystyczny
$redniej ceny gruntdw rolnych. Zwigkszenie ceny powyzej wskazany prog jest
dopuszczalne tylko wowczas, gdy zbywca bedzie mogl uzasadni¢ swoje wyzsze
oczekiwania cenowe za pomocg operatu szacunkowego sporzadzonego przez
bieglego rzeczoznawce.

Ewentualnie udzielone odpowiedzi rolnikéw indywidualnych na ogloszenie
nalezy traktowac jako oferty zawarcia umowy wigzace do czasu wyboru jednego
z oferentéw. Warto zastanowic¢ si¢ w tym kontekscie, jakie kryteria beda decy-
dowa¢ o wyborze nabywcy przez zbywce, a takze czy kryterium tym powinna
by¢ najwyzsza cena. Wydaje sie, ze kwestia ta pozostaje do dyskrecjonalnej de-
cyzji wlasciciela. Nalezy bowiem zgodzi¢ si¢ z pogladem P. Wojciechowskiego, ze
w przypadku rozporzadzenia rzeczg wybdr kontrahenta jest jednym z elementow
ksztaltujacych tres¢ prawa wlasnosci**. Z pewnoscig na decyzje racjonalnie dzia-
tajacego whasciciela najwyzsza zaoferowana cena nie pozostanie bez znaczenia,
jednakze nie jest to wymog ustawowy wynikajacy z tresci regulacji u.k.u.r. Co
wigcej, wobec brzmienia art. 2a ust. 4f i 4g zaréwno zbywcy, jak i wylonionemu
w wyniku zamieszczonego ogloszenia nabywcy, nie bedzie przystugiwac rosz-
czenie o zawarcie umowy sprzedazy, o ktérym mowa w art. 72*§ 3 Kodeksu
cywilnego, gdyz wymienione przepisy ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego na-
lezy rozumiec jako lex specialis w stosunku do regulacji kodeksowych*. Natomiast

8 P. Wojciechowski, [w:] P. Popardowski (red.), Prawo rolne. Obrét nieruchomosciami rolnymi. Komentarz,
t. 9, C.H. Beck, Warszawa 2021, s. 319.
¥ P. Wojciechowski, [w:] P. Popardowski (red.), Prawo rolne...., s. 319-320.
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podmiotowi, ktéry liczyl na zawarcie umowy, bedzie przystugiwac jedynie rosz-
czenie odszkodowawcze w wysokosci szkody rzeczywistej (damnum emergens).

Tylko w przypadku, gdy zamieszczone ogloszenie spelnia opisane wyzej
wymagania, a nadto zaden z rolnikéw indywidualnych nie udzielit na nie odpo-
wiedzi w terminie w nim wskazanym, nie krétszym niz 30 dni, bedzie mozliwe
uzyskanie zgody Dyrektora Generalnego KOWR na zbycie nieruchomosci na
rzecz innych podmiotéw.

Nalezy zastanowic sie, czy réwniez w tym przypadku, gdy nieruchomos¢
nie zostanie sprzedana rolnikowi indywidualnemu w wyniku obowigzkowej
publikacji ogloszenia, mozliwe jest uzyskanie zgody Dyrektora Generalnego
KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej za cene wyzsza niz wskazany prog
cenowy, przyjety dla obligatoryjnego ogloszenia, to jest przekraczajaca 50%
$rednich cen gruntéw rolnych publikowanych przez GUS. Sytuacja ta wcale
nie wydaje si¢ wylacznie zagadnieniem teoretycznym. Brak odpowiedzi na
ogloszenie przez rolnikéw indywidualnych otwiera bowiem droge do zbycia
nieruchomosci rolnych na rzecz wszelkich innych zainteresowanych podmiotow
prawa, deklarujacych gotowos¢ prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabytym
gruncie, ktérych moze by¢ wiele. W tej sytuacji realne staje si¢ podnoszenie ceny
powyzej oferty zlozonej przez konkurenta, co moze przybierac forme swoistego
konkursu ofert. Ustawa wprost nie wylacza takiej mozliwosci rowniez w sto-
sunku do podmiotéw o nieuprzywilejowanym statusie. Poniewaz tego typu
ograniczenia cenowe nie obowiazuja w przypadku zbywania nieruchomosci
na rzecz rolnika indywidualnego, ta sama swoboda kontraktowania powinna
by¢ stosowana w stosunku do innych nabywcéw wybranych przez zbywce po
bezskutecznym uptywie terminu wyznaczonego na odpowiedz na zamieszczo-
ne ogloszenie. W ten sposéb ustalona cena wyzsza anizeli maksymalny prog
okreslony w ogloszeniu nie powinna sta¢ na przeszkodzie wydaniu zgody przez
KOWR na nabycie nieruchomosci.

Na marginesie powyzszych wywodow, w celu zachowania jednak kom-
pletnosci wywodu, warto wymieni¢ pozostate cztery przypadki zdefiniowane
ustawowo, gdy staje si¢ mozliwe nabycie nieruchomosci rolnych na podstawie
decyzji administracyjnej przez podmioty inne anizeli uprzywilejowane. Maja
one jednak znacznie mniejsze znaczenie praktyczne, albowiem adresatami
regulacji sg konkretne podmioty prawa. Takimi nabywcami mogg zostac
osoby fizyczne zamierzajace utworzy¢ gospodarstwo rolne, osoby fizyczne
planujace powiekszenie takiego gospodarstwa, uczelnie wyzsze nabywajace
nieruchomosci rolne w zwigzku z prowadzong dziatalnodcig dydaktyczna,
a takze nabywcy takich nieruchomosci potozonych w strefach rozmieszczenia
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inwestycji celu publicznego®. Co ciekawe, we wszystkich czterech przypadkach
nie jest stosowany opisany wyzej system ogloszeniowy wraz ze wskazaniem
ceny maksymalnej, natomiast zgoda moze zosta¢ wydana wylacznie na wnio-
sek zlozony przez nabywce.

We wszystkich omdéwionych pieciu przypadkach Dyrektorowi Generalne-
mu KOWR przystuguje uprawnienie do odmowy wydania decyzji zezwalajacej
na nabycie nieruchomosci rolnej, co uniemozliwi wlascicielowi wykonanie
jednego z najistotniejszych jego uprawnien, jakim jest mozliwos¢ sprzedazy
rzeczy. Z tego tez powodu ustawodawca przewidzial dla zbywcy roszczenie do
KOWR o zawarcie umowy sprzedazy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze po ostatniej
nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego z 2019 roku roszczenie to
aktualizuje sie wylacznie w przypadku, gdy o zgode ubiegat sie zbywca i nie
udzielono jej ze wzgledu na niespelnienie przestanki z art. 2a ust. ust. 4 pkt
1 lit. b uk.u.r,, tj. nabywca nie zobowiazal si¢ do prowadzenia dziatalnosci
rolniczej na nabywanej nieruchomoéci rolnej*, co moze wywola¢ skutki prawne
w postaci obowigzku nabycia nieruchomosci rolnej przez agencje w przypadku
zgloszenia takiego zZadania przez wiasciciela. Jednakze nalezy mie¢ na uwadze,
ze w przypadku zgloszenia powyzszego roszczenia ceng wigzaca KOWR bedzie
warto$¢ rynkowa nieruchomosci, oszacowana na podstawie wlasciwych przepisow
ustawy o gospodarce nieruchomosciami (dalej powolywanej réwniez jako u.g.n.).
Jesli z tak ustalong i zaoferowang ceng nie zgadza si¢ wlasciciel, przystuguja mu
zasadniczo dwa uprawnienia. O ile bedzie dalej podtrzymywat zadanie przenie-
sienia nieruchomosci na rzecz KOWR, jednak za cen¢ wyzsza niz zaoferowana,
moze wystapi¢ do sadu z wnioskiem o ustalenie ceny wlasciwej, przy czym nalezy
pamietac, ze sad rowniez okredli ja przy wykorzystaniu odpowiednich regulacji
u.g.n. Zbywca moze takze cofna¢ zadania nabycia nieruchomosci, czego efek-
tem bedzie zablokowanie pierwotnie zaplanowanej czynnosci rozporzadzajacej
z podmiotem niebedacym rolnikiem indywidualnym. Nalezy takze dodag, ze

40 Zob. art. 2a ust. 4 pkt. 2-5 u.k.u.r.

W doktrynie zwraca sie uwage, ze tak sformutowany przepis moze by¢ latwo wykorzystywany przez
zbywce dzialajgcego w porozumieniu z nabywcg do zmuszenia KOWR do nabycia szczegdlnie mato
warto$ciowych nieruchomosci rolnych, skoro spelnienie wskazanej przestanki zalezne jest wytacz-
nie od zlozenia o$wiadczenia przez nabywce, zob. J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolne-
go..., C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 172. Ponadto wskazuje sie, ze regulacja ta stala sie catkowicie
iluzoryczna i powinna zosta¢ uchylona jako martwa litera prawa, zob. P.A. Blajer, Umowa sprzedazy
nieruchomosci rolnej po wejsciu w zycie ustawy z dnia 26.04.2019 roku o zmianie ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw, ,Rejent” 2019, nr 12, s. 110-111, https://doi.
org/10.14746/ppr.2021.28.1.2.

42 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, t.j. Dz.U. 2021, poz. 11, 234, 815.
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wskutek ostatniej nowelizacji ustawy praktyczne sytuacje, gdy KOWR moze zo-
sta¢ zmuszony do nabycia nieruchomoéci rolnej, zostaly znaczaco ograniczone
i obecnie mozliwo$¢ taka ma raczej wymiar iluzoryczny*.

Odrebnymi mechanizmami ksztaltujgcymi system kontroli cen s3: usta-
wowe prawo pierwokupu nieruchomosci rolnych przystugujace w pierwszej
kolejnosci dzierzawcy, a nastepnie Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa
KOWR, aktualizujace si¢ w przypadkach okreslonych w ustawie o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego przy zawarciu umow sprzedazy, jak réwniez prawo nabycia
przy innych formach przeniesienia prawa, przy czym skorzysta¢ z drugiego
z wymienionych uprawnien moze wylacznie KOWR agencja.

W kontekscie omawianej tu tematyki istotne znaczenie ma art. 3a ust.
8 wk.u.r,, wmysl ktérego okreslenie w umowie ceny sprzedazy w sposdb razaco
odbiegajacy od ceny rynkowej, wskazanym wyzej uprawnionym, o ile ztozyli
o$wiadczenie o wykonaniu pierwokupu, przystuguje prawo do wystapienia do
sadu z wnioskiem o ustalenie ceny wlasciwej. W doktrynie prawa cywilnego
niejednoznacznie postrzegane pozostaje zagadnienie, czy zawyzona cena ob-
jeta jest dyspozycja przepisu art. 600 § 1 zd. 2 Kodeksu cywilnego. Przepis ten
stanowi, ze postanowienia umowy majace na celu udaremnienie prawa pier-
wokupu, s3 wzgledem uprawnionego bezskuteczne, przy czym ci¢zar dowodu
obcigza uprawnionego. Za stuszny nalezy uzna¢ poglad, ze przyjecie przez
strony umowy sprzedazy ceny w sposob istotny przewyzszajacej ceny rynkowe
nie jest postanowieniem umownym, ktére mozna by uzna¢ za bezskuteczne
dla uprawnionego, chyba ze uprawniony bedzie mdgl udowodni¢ pozornosé
takiego postanowienia*. Na gruncie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
przeprowadzenie przez uprawnionego powyzszego dowodu nie bedzie jednak
wymagane. Na podstawie art. 3 ust. 8 u.k.u.r. uprawniony, tj. dzierzawca lub
Dyrektor Generalny KOWR, sktadajac o$wiadczenie o wykonaniu prawa
pierwokupu, moze w terminie 14 dni od zlozenia tego oswiadczenia wystapic
do sadu z wnioskiem o ustalenie ceny wigzacej zbywce. W tym wypadku to
na sadzie spocznie obowigzek oszacowania warto$ci rynkowej nieruchomosci,
co nastapi z wykorzystaniem wlasciwych przepiséw dotyczacych sposobow
okreslania wartosci nieruchomoséci szacowania wartosci rynkowych nieru-
chomosci, zawartych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, a zatem na
podstawie dowodu z opinii bieglego rzeczoznawcy*. Dzigki tak uksztattowa-

# Na temat przypadkéw aktualizacji obowigzku nabycia nieruchomosci przez KOWR zob. J. Bieluk,
Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego..., s. 171-172.

* K. Haladyj, [w:] K. Osajda (red.) Kodeks cywilny. Komentarz. T.2. Zobowigzania, C.H. Beck, Warszawa
2017, s. 1145.

5 T. Czech, Ksztattowanie ustroju rolnego. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 237-238.
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nym regulacjom uniemozliwiono potencjalne obchodzenie przepiséw o prawie
pierwokupu i zawieranie uméw pozornych, ale co wazniejsze uproszczono
mechanizm weryfikacji ceny zawartej w warunkowej umowie sprzedazy,
a nadto zablokowano transakcje o czysto spekulacyjnym charakterze, czemu
stuza z reszta réwniez inne, liczne instrumenty prawne przewidziane w u.k.u.r.

W praktyce codziennego obrotu zastosowanie przywolanego przepisu art.
3 ust. 8 u.k.u.r. okazalo si¢ o tyle problematyczne, Ze ustawodawca nie spre-
cyzowal blizej, kiedy mozna méwic o cenie razgco wygorowanej. W zwigzku
z zaistnialym problemem interpretacyjnym prezes Agencji Nieruchomosci
Rolnych (ANR), bedacej poprzednikiem prawnym KOWR, wydat w dniu
13 maja 2016 roku zarzadzenie nr 20/16 w sprawie realizacji przez oddzialy
terenowe ANR prawa pierwokupu i prawa nabycia‘*. W przywotanym doku-
mencie wewnetrznym ustalono, ze przestanke zawyzenia ceny przez strony
umowy sprzedazy w sposob razacy nalezy uzna¢ za spelniong, gdy przekracza
ona o ponad 20% $rednie wartosci transakcji majacych za przedmiot nieru-
chomosci podobne?.

O ile uprawniony podmiot, tj. dzierzawca lub Dyrektor Generalny KOWR,
skorzystaja z mechanizmu ustalenia ceny rynkowej w postepowaniu sgdowym,
zostanie ona okreslona z wykorzystaniem wlasciwych przepiséw dotycza-
cych szacowania wartos$ci rynkowych nieruchomosci, zawartych w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami. Dzigki tak uksztalttowanym regulacjom
uniemozliwiono potencjalne obchodzenie przepiséw o prawie pierwokupu, ale -
co wazniejsze — zablokowano transakcje o czysto spekulacyjnym charakterze,
czemu stuzg z resztg rowniez inne, liczne instrumenty prawne przewidziane
wuku.r.

Do opisanego wyzej mechanizmu kontroli cen bardzo zblizone jest prawo
nabycia, ktére jak wspomniano powyzej aktualizuje si¢ przy innych niz zawar-
cie umowy sprzedazy zdarzeniach prawnych, skutkujacych jednak przejsciem
prawa do nieruchomosci rolnych na podmioty niewskazane z punktu widze-
nia realizacji celéw u.k.u.r., niewymienione w art. 4 ust. 4 tej ustawy. W gre
wchodzg wowcza rozliczne czynnosci rozporzadzajace inter vivos, jak umowy
darowizny, zamiany, dzialy spadku czy zwolnienia z dtugu, ale takze orzeczenia
sadowe, decyzje organéw administracyjnych lub egzekucyjnych. O ile spetnione
zostang przestanki o charakterze podmiotowym lub przedmiotowym, od kté-

46 Zarzadzenie nr 20/16 Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych z dnia 13 maja 2016 roku w sprawie re-
alizacji przez oddzialy terenowe ANR prawa pierwokupu i prawa nabycia okreslonych w ustawie z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

47 Zarzadzenie nr 20/16 Prezesa ANR..., pkt IV.
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rych zalezy aktualizacja wskazanego uprawnienia, za$ cena nie wynika z tresci
czynnosci prawnej, orzeczenia sadu, decyzji organu administracyjnego lub
innego organu panstwowego, KOWR, wykonujac prawo nabycia, okresla cene
rynkows, stosujac w tym celu wlasciwe przepisy u.g.n. W poréwnaniu do prawa
pierwokupu dostrzegalna jest tu jednak pewna rdéznica, polegajaca na tym, ze
to Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa agencji, wykonujacemu prawo
nabycia, przystuguje uprawnienie do pierwszego okreslenia wartosci rynkowej
nieruchomosci rolnej. Natomiast zbywcy, kwestionujacemu sporzadzone przez
KOWR oszacowanie, przystuguje prawo do zadania ustalenia ceny odpowia-
dajacej wartosci rynkowej w postepowaniu sadowym, przy czym wniesienie
wniosku do sagdu ograniczone jest terminem zawitym jednego miesigca od dnia
otrzymania o$§wiadczenia KOWR o nabyciu nieruchomosci. O ile jednak wartos¢
nieruchomodci wynika z tresci czynnosci prawnych, a w opinii KOWR jest ona
zawyzona, znajdzie zastosowanie wylacznie mechanizm sagdowego okreslania
cen przyjety dla wykonania prawa pierwokupu. Warto réwniez dodac, ze przed-
stawiony system kontroli cen rynkowych w zakresie prawa nabycia znajduje
zastosowania rowniez w przypadku zmiany wspdlnika w spdtce osobowej lub
przystapienia do niej nowego wspdlnika.

4. Podsumowanie i wnioski

Z przedstawionej analizy wynika jednoznacznie, ze problematyka kontro-
li cen nieruchomosci rolnych pozostaje istotnym zagadnieniem w polityce
ksztaltowania struktur rolnych niemal we wszystkich wymienionych kra-
jach zachodnioeuropejskich. Przyjmowane regulacje majg stuzy¢ takiemu
ksztaltowaniu cen nieruchomosci rolnych, aby nie byty one oderwane od
realiow rynkowych i odzwierciedlaly ich warto$¢ dochodowa w rolnictwie.
Ma to skutkowa¢ zwigkszeniem dostepnosci takich gruntéw dla rolnikow,
utrzymujacych siebie i swoje rodziny, z prowadzonej przez nich dziatalnosci
produkcyjnej w rolnictwie, co z kolei umozliwia zakladanie i rozwdj gospo-
darstw rolnych. Dostrzegalna jest Swiadomo$¢ ustawodawcow, ze pominigcie
przepisow regulujacych stwarza ryzyko poddania obrotu nieruchomosciami
rolnymi zwyklym mechanizmom popytu i podazy, co powoduje wzrost ich cen
powyzej mozliwosci finansowych rolnikéw, przechodzenie gruntéw rolnych
na wlasno$¢ podmiotéw nieprowadzacych produkciji rolnej i w dluzszej per-
spektywie moze stwarzac zagrozenie bezpieczenstwa zywnosciowego krajow.
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Analizujac blizej rozwiazania przyjete na gruncie prawa zachodnioeu-
ropejskiego z punktu widzenia systemu kontroli cen, mozna wyrdznic trzy
podstawowe modele obrotu, a mianowicie system kontroli bezposredniej i po-
$redniej, system kontroli pos$redniej oraz model wolnego obrotu.

Posrednia kontrola cen polega na tym, ze do rynku nieruchomosci rolnych
dopuszczone zostaja wylacznie okreslone podmioty gwarantujace zachowanie
rolniczego przeznaczenia gruntéw i prowadzenia na nich efektywnej produk-
cji Zywnodci, przy czym kryteria wyodrebnienia takich podmiotéw s3 rdézne,
niemniej zawsze przy definiowaniu wlasciwych przestanek podmiotowych na-
cisk kladzie si¢ na zawodowe wykonywanie dziatalnosci rolniczej. Pozostalym
zainteresowanym dostep do nieruchomosci rolnych ogranicza si¢ za pomoca
instrumentéw prawno-administracyjnych. W wyniku tej kontroli posredniej
ustawodawcy ograniczajg strone popytowa, czego efektem jest uksztaltowanie
rynku nieruchomosci rolnych jako rynku nabywcy.

Kontrola cen o charakterze bezposrednim polega natomiast na ingerencji
odpowiednich organéw panstwowych w wartosci dokonywanych rozporzadzen,
przyjmujacej zazwyczaj forme decyzji administracyjnych. Dostrzegalne jest, ze
niektdrzy ustawodawcy nie stosuja przy tym rozbudowanych regulacji praw-
nych, ograniczajac sie do jednego przepisu ksztaltujacego w sposob generalny
uprawnienie wlasciwych organéw do interwencji majacej na celu uniemozli-
wienie zawyzania cen gruntéw rolnych. Przyktadem mogg by¢ tu Niemcy, jak
réwniez wigkszo$¢ austriackich krajow zwigzkowych. Niekiedy jednak stoso-
wane rozwigzania s3 znacznie bardziej rozbudowane, czego dowodem moga by¢
wlasciwe przepisy szwajcarskiego rolniczego prawa gruntowego BGBB, gdzie
obok regulacji ograniczajacych w sposob bezposredni wartosci rozporzadzen,
stworzone zostaly m.in. ustawowe zasady wewnatrzrodzinnych rozliczen finan-
sowych w przypadku obrotu tzw. rodzinnego lub spadkobrania, ktére oparto
o skapitalizowang wartos¢ czystego dochodu Ertragswert.

Wydaje si¢, ze w zaprezentowanych systemach prawnych krajéw zachodnio-
europejskich dominuje model posredniej i bezposredniej kontroli cen. Z zasady
bowiem do obrotu nieruchomosciami rolnymi dopuszczone zostaja tylko
okreslone podmioty prawa, a nadto kazde rozporzadzenie poddawane jest au-
toryzacji administracyjnej, wyrazajacej sie konieczno$cig uzyskania zezwolenia
wlasciwego organu w formie decyzji niezbednej do dokonania konstytutyw-
nego wpisu w ksiedze wieczystej. Ta za§ moze zosta¢ wydana przy zaistnieniu
okreslonych przestanek o charakterze negatywnym lub pozytywnym, wéréd
ktdérych zazwyczaj uwzgledniany zostaje zakaz stosowania zawyzonych cen.
Przestanka ta ma z reguty charakter bezwzgledny, a zatem wlasciwy organ jest
nie tyle uprawniony, co zobowigzany do odmowy autoryzacji rozporzadze-
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nia w przypadku jej niespelnienia. Doda¢ nalezy réwniez, ze cz¢sto pojecie
zawyzenia ceny jest okreslone w sposob nieostry, co ksztaltuje duza swobode
uznania organéw administracyjnych, a zarazem ryzyko arbitralnodci orzeczen.
Z tego tez wzgledu zadanie dookreslenia maksymalnych wartosci rozporzadzen
spoczywa na orzecznictwie sgdowym. Rzadkoscig jest sztywne okreslenie cen
maksymalnych z okresleniem pewnych granic tolerancji. Przedstawiony model,
zakladajacy zaréwno posredni, jak i $cisty, i skoncentrowany panstwowy nadzor
w obszarze cen gruntéw rolnych, jest charakterystyczny dla Szwajcarii, Niemiec
i austriackich krajéw zwigzkowych.

Od powyzszych rozwigzan rézni sie model kontroli posredniej zakladaja-
cy, ze rozporzadzanie prawami do nieruchomosci rolnych jest dla podmiotéw
trudnigcych si¢ zawodowo rolnictwem w pewnych granicach zwolnione z auto-
ryzacji administracyjnej, a zatem tre$¢ stosunku prawnego, w tym réwniez cena,
s3 ksztaltowane z zachowaniem zasady swobody kontraktowania. Ingerencja
panstwowa objawia si¢ natomiast w przypadku rozporzadzen niekorzystnych
z punktu widzenia celéw przyjetej polityki rolnej, gdy obok koniecznosci uzy-
skania autoryzacji administracyjnej uruchamiane pozostajg inne instrumenty
prawne zawierajace elementy kontroli cen, jak na przyklad prawo pierwokupu
lub prawo nabycia. Opisany model stosowany jest we Francji i Polsce. Model
wolnego obrotu, zakladajacy samoregulacje rynku na podstawie wzajemnego
oddzialywania popytu i podazy, przyjety jest natomiast w Anglii.

Oceniajac polskie przepisy na tle zachodnioeuropejskich, nalezy zauwazy¢,
ze regulacje w obszarze kontroli cen sprowadzaja si¢ przede wszystkim do bar-
dzo istotnego ograniczenia strony popytowe;j i uksztaltowania rynku nabywcy;,
ktérym co do zasady moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny spelniajacy nie-
zbedne przestanki podmiotowo-przedmiotowe, w tym przestanke kwalifikacji
rolniczych czy zamieszkania w okolicy miejsca polozenia zbywanej nierucho-
mosci. Zasadg polskiego modelu jest wolny obrét prawami do nieruchomosci
rolnych, o ile rolnik indywidualny staje si¢ ich nabywca. W tych warunkach
rozporzadzenia sg z zasady wylaczone spod kontroli administracyjnej, ktora nie
wkracza réwniez w obszar ceny. Rolnicy ci s3 bowiem zwolnieni z obowigzku
uzyskania zezwolenia administracyjnego, za$ tre$¢ stosunku prawnego jest
ksztaltowana w sposéb swobodny. Ma to zaréwno dobre, jak i zle strony.

Bez watpienia nalezy aprobowac stworzenie, nawet dla ograniczonej grupy
podmiotéw, mozliwosci konsensualnego ksztaltowania tresci umowy, cze-
go wyrazem jest rowniez swobodne okreslenie ceny nalezacej do essentialia
negotti umowy sprzedazy. Niemniej przyjete rozwigzanie tylko w pewnym
sensie zachowuje zasade¢ swobodnego ksztaltowania tresci stosunku prawnego,
gdyz ogranicza obroét do waskiego kregu podmiotéw. Takie skonstruowanie
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podstawowych zasad obrotu prowadzi do tworzenia wewnetrznie zwartej,
uprzywilejowanej grupy zawodowej, wyposazonej w nadzwyczajne upraw-
nienia z wykluczeniem pozostalych podmiotdw, co kldci sie z konstytucyjna
zasadg rownosci. Ponadto uksztaltowanie rynku obrotu nieruchomo$ciami
rolnymi jako rynku nabywcy narusza interesy wtascicieli, gdyz mozliwa do
osiggniecia cena za nalezgce do nich nieruchomosci nie bedzie odzwierciedla¢
rzeczywistej ich wartosci.

Mozna si¢ zastanawia¢ nad zasadnoscig takiego rozwigzania. Regulacje
przyjete w innych krajach europejskich wskazuja, Ze ograniczenie dostepu do
nieruchomodci rolnych jest reguly, za§ wolny obrét wyjatkiem. Uzasadnione
jest nawet stwierdzenie, Ze przepisy stosowane w niektorych innych krajach
zachodnioeuropejskich w obszarze ceny s3 dalece bardziej restrykcyjne ani-
zeli w Polsce. Nierzadko wymagaja one bowiem kazdorazowej autoryzacji
administracyjnej rozporzadzen majacych za przedmiot nieruchomosci rolne,
bez wzgledu na osobe nabywcy, obejmujac swym zakresem réwniez obrot
profesjonalny, a takze cene¢ lub warto$¢ swiadczenia wzajemnego. W tych
systemach prawnych dopuszcza si¢ wprawdzie pewne progi tolerancji, sa
one jednak nieznaczne, bo wynoszace z reguly kilka procent cen $rednich.
Z tego punktu widzenia polski model uzna¢ mozna za dos¢ liberalny, gdyz
administracyjna kontrola ceny z zasady nie dotyczy zbycia na rzecz rolnika
indywidualnego. Ponadto w przypadku zamiaru zbycia na rzecz nierolnika,
konieczne jest zachowanie procedury ogloszenia publicznego, kierowanego
do rolnikéw indywidualnych, w ktérej warto$¢ przedmiotu sprzedazy okre-
slona przez wlasciciela moze przekraczaé srednie wartosci praw na rynku
lokalnym nawet do 50%. Wydaje si¢, ze w przypadku braku zainteresowania
nabyciem przez podmiot uprzywilejowany, sprzedaz na rzecz nierolnika moze
nastapi¢ po cenie swobodnie ustalonej przez strony, nawet przekraczajacej
wskazang warto$¢ o 50%, albowiem Dyrektor Generalny KOWR, jako organ
administracyjny dzialajacy na podstawie i w granicach prawa, nie bedzie miat
podstaw do odmowy wydania zezwolenia ze wzgledu na przekroczenie tego
progu. W ten sposob moga zosta¢ uwzglednione zaréwno interesy publiczne,
poprzez uksztaltowanie zasady pierwszenstwa przystugujacego rolnikom in-
dywidualnym, ktérym stworzono mozliwo$¢ nabywania gruntéw rolnych po
cenach dostosowanych do rolniczego potencjatu produkcyjnego gruntéw, jak
réwniez interesy wlascicieli. Jesli bowiem po stronie rolnikéw indywidualnych
nie ma zainteresowanego nabywcy, wlasciciel nie zostanie pozbawiony swojego
podstawowego uprawnienia, jakim jest prawo do sprzedazy rozporzadzania
nieruchomosci (rzecza).
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Podsumowujac, mozna zatem stwierdzi¢, ze polskie rozwigzania w obsza-
rze ceny to dominujacy model kontroli posredniej, zawierajacy jednak pewne
elementy kontroli bezposredniej, co przejawia sie przykladowo w prawie do
sadowego okreslenia ceny przy wykonaniu pierwokupu przez dzierzawce lub
KOWR. Mozna sklonic si¢ do stwierdzenia, ze model ten jest racjonalny, gdyz
stuzy stabilizacji cen rynku nieruchomosci rolnych, co jest zjawiskiem jak
najbardziej korzystnym. Na potwierdzenie powyzszego stwierdzenia mozna
ponownie przywola¢ dane statystyczne publikowane przez GUS. Wynika
z nich jednoznacznie, ze w latach 2010-2015, a zatem w okresie bezpos$red-
nio poprzedzajacym gleboka nowelizacje ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego, wzrost cen niezabudowanych uzytkéw rolnych wynidst 119%. W ana-
logicznym szescioletnim okresie obowigzywania znowelizowanych regulacji,
tj. w latach 2016-2021, wzrost ten wyniost zaledwie 18%, przy czym nalezy
dodatkowo zauwazy¢, ze wskazana korekta cenowa mogta zosta¢ spowodo-
wana pojawiajacym sie szczegdlnie w ostatnich latach zjawiskiem inflacji
siegajacej w 2021 roku wartosci 5,1%, a nadto ograniczeniem podazy poprzez
wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa. Doda¢ wypada, iz bardzo wysoki, wskazany wyzej, wzrost
cen w okresie poprzedzajacym nowelizacje z 2016 roku nastapil w warunkach
stosunkowo niskiej inflacji, a nawet deflacji w 2015 roku wynoszacej 0,9%.

Z cala pewnoscia odrzuci¢ nalezy bowiem model otwarty, umozliwiajacy
nieograniczony wzrost wartosci gruntéw przeznaczonych do produkcji rolnej,
co potwierdzaja odnotowywane ceny gruntéw nalezace do najwyzszych w Eu-
ropie (np. w Wielkiej Brytanii cena 1 ha uzytkéw rolnych wynosi ok. 26.000
euro w poréownaniu do ceny w Polsce wynoszacej w 2021 roku 10711 euro
czy Francji wynoszacej 6080 euro). Ograniczenie obrotu do okreslonego kre-
gu nabywcéw eliminuje presje cenowa, wykluczajac dzialania spekulacyjne.
W ramach grupy uprzywilejowanych rolnikéw obrét wylaczony zostaje spod
bezposredniej kontroli administracyjnej, poprzez co mozliwe jest swobodne
ksztaltowanie tresci stosunku prawnego, co nie stanowi reguly w systemach
prawnych rozwinietych krajow zachodnioeuropejskich opartych o model kon-
troli zaréwno posredniej, jak i bezposredniej. W tych warunkach ksztattujq sie
ceny odpowiadajace mozliwosciom dochodowym w rolnictwie. Ponadto przy
braku zainteresowania ze strony rolnikéw indywidualnych stworzony zostat
mechanizm umozliwiajacy nabywanie nieruchomosci rolnych przez inne pod-
mioty niespelniajace wymagan podmiotowych, przy czym taki obrét poddano
Scislej kontroli administracyjnej KOWR majacej na celu ograniczenie nadmier-
nej koncentracji gruntéw rolnych oraz zachowanie na nich produkcji rolnej.
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Zarzadzenie nr 20/16 Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych z dnia
13 maja 2016 r. w sprawie realizacji przez oddzialy terenowe ANR
prawa pierwokupu i prawa nabycia okreslonych w ustawie z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego.



