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Opinia prawna
dotyczaca petycji nr BKSP-155-X-15/23 w sprawie zmiany ustawy

o ksztattowaniu ustroju rolnego

I. Tres¢ i cel petycji

Petycja nr BKSP-155-X-15/23 zostata wniesiona przez osobe prawng (zwigzek
zawodowy). Postuluje sie w niej uchylenie art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego’. Wskazany przepis przewiduje jeden z wyjatkow od
zasady zawartej w art. 2a ust. 1 u.k.u.r. stanowigcej, iz nabywcg nieruchomosci rolnej
moze by¢ wytgcznie rolnik indywidualny. Ow wyjatek dotyczy nabycia nieruchomosci
rolnej przez ,osoby prawne dziatajgce na podstawie przepisdw o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych
kosciotdbw i zwigzkdw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia

i wyznania”.

Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2
ust. 3 ustawy o petycjach)?

Zgodnie z art. 95 wust. 1 Konstytucji RP wiladze ustawodawczg
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm i Senat. Stosownie do art. 118 ust. 1
Konstytucji RP inicjatywa ustawodawcza przystuguje m.in. postom. Artykut 32 ust. 2

" Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 423; dalej
rowniez: u.k.u.r.).
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Regulaminu Sejmu, w zwigzku z art. 112 Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie
projekty ustaw mogg by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15
postow podpisujgcych projekt. Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznaé, ze petycja

miesci sie w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11
lipca 2014 r. o petycjach. (tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 870).

IV. Kwestie, ktére ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Jak wskazano w pkt | niniejszej opinii, podmiot wnoszacy petycje proponuje
uchylenie art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Artykut 2
ust. 3 u.k.u.r. przewiduje wyjagtki od zawartej w ustepie 1 zasady, iz nabywcag
nieruchomosci rolnej moze byé wytgcznie rolnik indywidualny. Wyjgtek wskazany
w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. d u.k.u.r. dotyczy oséb prawnych dziatajgcych na podstawie
przepisow o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,
o stosunku Panstwa do innych kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych oraz
o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania. Tres¢ petycji zawiera dos¢ ograniczone
uzasadnienie dla uchylenia wskazanego przepisu. Podmiot wnoszgcy petycje
wskazuje: ,Utrzymanie w Polsce wykorzystywanego nadmiernie umocowania do
swobodnego obrotu ziemig rolng nie ma uzasadnienia w przepisach wyzszych takich
jak Konstytucja i/lub Konkordat”. Podmiot wskazuje réwniez, ze uchylenie przepisu jest
zasadne takze z punktu widzenia zapobiegania naduzyciom w zakresie obrotu
nieruchomosciami rolnymi przez instytucje koscielne.

Artykut 2a ust. 3 pkt 1 lit. d ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego stanowi jeden
z wyjatkbw podmiotowych od ustanowionej w ustepie 1 zasady, iz nabywca
nieruchomosci rolnej moze by¢ wytgcznie rolnik indywidualny. Zasada ta zostata
wprowadzona do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego ustawg z dnia 14 kwietnia
2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw?. Dokonang nowelizacjg zmieniona zostata
obowigzujgca dotychczas reguta polegajgca na mozliwosci nabywania nieruchomosci

rolnych przez osoby fizyczne, osoby prawne oraz tzw. ,utomne” osoby prawne, bez

2 Dz. U. poz. 585; dalej rowniez: ustawa zmieniajgca z 2016 .
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wymogu spetnienia szczegolnych przestanek. Przywotana ustawa zostata uchwalona
w zwigzku z uptywem 12-letniego okresu przejsciowego, ktéry dopuszczat stosowanie
w prawie krajowym ograniczen w nabywaniu nieruchomosci rolnych i leSnych przez
obywateli innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Jak uzasadniono
w projekcie ustawy, rozwigzanie zawarte w art. 2a ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego (umozliwiajgce nabycie nieruchomosci rolnej wytgcznie przez rolnika
indywidualnego) stanowito jeden z instrumentéw majgcych stuzy¢ m.in. poprawie
struktury obszarowej gospodarstw rolnych; przeciwdziataniu nadmiernej koncentracji
nieruchomosci rolnych oraz zapewnieniu prowadzenia dziatalnosci rolniczej
w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach 3 .
Uzasadnieniem dla wprowadzenia wskazanej regulacji, wyraznie artykutowanym
w uzasadnieniu projektu ustawy, byto réwniez wzmocnienie ochrony ziemi rolnej przed
jej wykupowaniem i wykorzystywaniem na cele nierolnicze*. Jednocze$nie w przepisie
okreslone zostaty wyjatki tagodzgce w istotny sposdb wprowadzony rygoryzm
w zakresie nabywania nieruchomosci rolnych. Wytgczenia od przewidzianej w ustepie
1 zasady mozna podzieli¢ na podmiotowe (okreslajgce rodzaje podmiotéw innych niz
rolnik indywidualny, uprawnionych do nabycia nieruchomosci rolnej), przedmiotowe
(okreslajgce okolicznosci, w ktorych osoba inna niz rolnik indywidualny moze naby¢
nieruchomo$¢) oraz powierzchniowe (okreslajgce minimalng powierzchnie
nieruchomosci rolnej, ktéra moze byC nabyta takze przez osobe inng niz rolnik
indywidualny)®. W kregu podmiotéw objetych wyjgtkami od zakazu nabywania
nieruchomosci rolnych znalazty sie réwniez koscielne osoby prawne (osoby prawne
dziatajgce na podstawie przepiséw o stosunku panstwa do KosSciota katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku panstwa do innych kosciotéw i zwigzkow
wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania).

Istnienie ograniczen w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi jest
rozwigzaniem znanym w ustawodawstwie krajowym, obowigzujgcym od momentu
uchwalenia kodeksu cywilnego® (art. 160-167)’. Na marginesie nalezy wskazac, ze

analiza rozwigzah obowigzujgcych w innych panstwach czionkowskich Unii

3's. 13 uzasadnienia do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Pahstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (druk sejmowy nr 293/VIll kad.).

4 s. 2 uzasadnienia do projektu ustawy.

5 P. Wojciechowski [w:] Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, red. K. Osajda, Legalis
2023, kom. do art. 2a.

6 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1610 ze zm.).

7 Szerzej na ten temat: Komentarz do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Prawo rzeczowe. Tom 3,
red. E. Gniewek, Legalis 2020.
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Europejskiej wskazuje na istnienie dos¢ podobnych mechanizméw oddziatywania na
strukture agrarng (cho¢ dostosowanych do uwarunkowan strukturalnych
poszczegdlnych panstw czionkowskich)®. Zawarte w kodeksie cywilnym przepisy
okreslaty kwalifikacje wymagane dla nabywcy nieruchomosci rolnej, ograniczenia
dopuszczalnos$ci zbycia udziatu we wspotwtasnosci nieruchomosci rolnej, a takze
limity obszarowe nabywanych nieruchomosci rolnych. Z biegiem czasu rozwigzania te
tagodzono (liberalizowano), eliminujgc je ostatecznie z kodeksu cywilnego ustawg
z dnia 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny®. Odwréceniem tej tendencji
byto uchwalenie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Ustawa okreslita zasady
dotyczace prawa pierwokupu w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnych, a takze
zdefiniowata pojecie gospodarstwa rodzinnego oraz rolnika indywidualnego, ktérego
status powigzany zostat z posiadaniem kwalifikacji rolniczych oraz z wielkoscig areatu
posiadanych nieruchomosci rolnych. Zawarte w u.k.u.r. rozwigzania miaty na celu
ochrone nieruchomosci rolnych (utrzymanie jej przeznaczenia na cele rolne), a takze
z jednej strony poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych (unikniecie
nadmiernego rozdrabniania gospodarstw rolnych), z drugiej zas przeciwdziatanie
nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych. Istotne ograniczenia w zakresie
obrotu nieruchomosciami wprowadzone zostaty przywotang juz ustawg o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw, ktéra weszta w zycie 30 kwietnia 2016 r. Zatozeniem
wprowadzonych zmian byto zwigkszenie reglamentacji w obrocie nieruchomosciami
rolnymi. Ustawa wzmocnita nadzo6r administracyjny nad obrotem gruntami rolnymi oraz
ograniczyta krgg oséb uprawnionych do nabycia nieruchomosci rolnych (co do zasady
mogt nim by¢ wytgcznie rolnik indywidualny). Jednocze$nie ustawa wprowadzita
wyjatki podmiotowe, do ktérych zaliczone zostaty m.in. koscielne (wyznaniowe) osoby
prawne. Przepisy wprowadzone ustawg zmieniajgcg z 2016 r. ulegty z czasem
ztagodzeniu w niektdérych obszarach na skutek pdzniejszych nowelizacji ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego (np. w kwestii rozporzgdzania nabytg nieruchomoscig

rolng — art. 2b ust. 1, ust. 3 i ust. 4 u.k.u.r.).

8 Patrz: Zestawienie przepiséw prawnych dotyczacych obrotu ziemig w Niemczech, Danii, Holandii
i Francji w poréwnaniu do obowigzujgcych (do 29.04.2016 r.) przepiséw polskich oraz do ustawy
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektoérych ustaw, BAS- WASGIPU - 677/16; na ten temat réwniez: P. Wojciechowski, op.cit., kom. do
art. 1.

9Dz. U. Nr 55, poz. 321.
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Sama idea zapewnienia kontroli obrotu witasnosciowego nieruchomosciami
rolnymi, a co za tym idzie wprowadzenie okreslonych ograniczen w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi, koresponduje ze znaczng swobodg regulacyjng
ustawodawcy krajowego w tym zakresie (przy uwzglednieniu obowigzku
poszanowania innych praw i wolnosci konstytucyjnych). Artykut 23 Konstytucji zawiera
norme programowg (optymalizacyjng), w zakresie kierunku prowadzonej polityki
dotyczacej ustroju rolnego w Polsce. Stanowi ona ogdlny nakaz dla ustawodawcy
zwyktego prowadzenia takiej polityki gospodarczej i finansowej, ktéra utrwalataby byt
gospodarstw rodzinnych jako podstawy ustroju rolnego . Przepis ten przesagdza
kierunki polityki krajowej w zakresie ustroju rolnego, nie kreuje on natomiast
samodzielnie zrodta konkretnych praw podmiotowych™ . Artykut 23 zdanie drugie
Konstytucji wyraznie stanowi natomiast, ze zasada oparcia ustroju rolnego RP na
rodzinnych gospodarstwach rolnych nie moze narusza¢ postanowien art. 21 i art. 22
ustawy zasadniczej. Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi podlegajg
ocenie z punktu widzenia zachowania zasady proporcjonalnosci ograniczenia
konstytucyjnych wolnosci i praw (co wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Réwniez
regulacje prawa Unii Europejskiej zapewniajg w znaczng swobode wobec
prawodawcow krajowych w zakresie ksztattowania zasad ustroju rolnego. Regulujgcy
cele wspadlnej polityki rolnej art. 39 ust. 2 pkt a TFUE'? podkresla, ze przy ustalaniu
wspolnej polityki rolnej i specjalnych srodkéw stuzgcych jej realizacji uwzglednia sie
szczegolny charakter gospodarki rolnej, wynikajgcy ze struktury spotecznej rolnictwa.
Takze art. 345 TFUE pozostawia panstwom cztonkowskim mozliwosé swobodnego
ksztattowania zasad prawa wiasnosci, co odnosi sie réwniez do prawa wiasnosci
gospodarstw rolnych. Nalezy przy tym mieC na wzgledzie, ze wskazane regulacje
dotyczace nabywania nieruchomosci (w tym nieruchomosci rolnych) nie mogg miec¢
charakteru dyskryminujgcego i muszg by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci, na co
wskazywat wielokrotnie w swoim orzecznictwie Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej'®.

Przechodzgc do kwestii wskazanej w przedtozonej petycji, a mianowicie
uchylenia przestanki zawartej w art. 2a ust. 3 pkt 1 u.k.u.r., zawierajgcej wyjatek

0 Tak: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis 2012, kom. do art.. 23
" P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2023, kom. do art. 23.

12 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 26 pazdziernika 2012 r. (Dz.Urz.UE C 326, str. 47).
3 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, Legalis 2016, kom. do
art.. 23 i wskazane tam orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
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podmiotowy od zasady nabywania nieruchomosci rolnych przez rolnika
indywidualnego, nalezy wskaza¢, ze ustawodawcy przystuguje w tym zakresie
stosunkowo szeroka swoboda legislacyjna (z uwzglednieniem uwag zawartych
w poprzednim akapicie). Miesci sie w niej prawo do okreslania szczegotowych
regulacji dotyczgcych obrotu nieruchomosciami rolnymi (zarobwno nalezgcymi do
Skarbu Panstwa jak i prywatnymi), z zastrzezeniem, ze regulacje te (i wynikajgce
z nich ograniczenia) muszg by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci'*. Oznacza to
koniecznos¢ respektowania innych praw wyrazonych w Konstytucji (np. w art. 21 czy
art. 22)'5. Do kategorii podmiotéw, ktérym ustawodawca przyznat uprawnienie do
nabywania nieruchomosci rolnych bez ograniczen, zaliczono osoby prawne kosciotow
i zwigzkdw wyznaniowych. Analiza przywofanej kategorii podmiotéw w perspektywie
pozostatych wyjgtkow podmiotowych zawartych w art. 2a ust. 3 pkt 1 u.k.u.r. wskazuje
na jej odmienny charakter (wsrod pozostatych wyjgtkbw podmiotowych znajdujg sie:
osoby bliskie zbywcy, jednostki samorzgdu terytorialnego oraz Skarb Panstwa, tzw.
przesylowe spétki Skarbu Panstwa oraz spoétki bedgce operatorami systemu
dystrybucyjnego gazowego, podmioty realizujgce inwestycje w zakresie budowy
Centralnego Portu Komunikacyjnego oraz inwestycje zwigzane z budowg farm
wiatrowych, spétdzielnie produkciji rolnej oraz ich cztonkowie, a takze parki narodowe).
Uzasadniajgc poprawke do projektu ustawy rozszerzajgcg katalog wyjgtkéw
podmiotowych o omawiang kategorie '®, wskazano, iz umozliwi to otrzymywanie
darowizn przez koscioty i zwigzki wyznaniowe od rolnikow ' . Niezaleznie od
argumentacji przyswiecajgcej ustawodawcy, gdy chodzi o objecie wskazanych
podmiotéw mozliwoscig nabycia gruntéw rolnych, decyzja co do pozostawienia
wskazanej kategorii podmiotow w katalogu zawartym w art. 2a ust. 1 pkt 3 u.k.u.r.
pozostaje w zakresie uznania prawodawcy.

Nalezy natomiast wskazac, ze wytgczenie oséb prawnych kosciotdéw i zwigzkdw

wyznaniowych z mozliwosci nabywania nieruchomosci rolnych moze stanowié

4 Na ten temat: J. Wyrembak, Opinia prawna dotyczgca zgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia 14
kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektérych ustaw, BAS- WAL- 774/16; na temat oceny zgodnosci z zasadg
proporcjonalnosci rozwigzan zawartych w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego: P. Wojciechowski,
op.cit..

5 E. Klat-Gorska [w:] Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, LEX/el. 2013, kom. do art. 1.
6 Omawiana kategoria podmiotéw zostata dodana do art. 2a ust. 3 w trakcie prac legislacyjnych nad
projektem ustawy (wsréd poprawek zgtoszonych w Il czytaniu projektu).

7 Wypowiedz Ministra rolnictwa i rozwoju wsi Krzysztofa Jurgiela na posiedzeniu sejmowej Komis;ji
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w dniu 30 marca 2016 r.

-6-



przeszkode w procesie lokalizacji inwestycji sakralnych i koscielnych. Ustawy
regulujgce stosunek panstwa polskiego do poszczegdlinych kosciotdw okreslajg
rébwniez kwestie dotyczgce objecia planem zagospodarowania przestrzennego
inwestycji sakralnych i koscielnych oraz cmentarzy '®. Artykut 42 ust. 2 ustawy
o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w RP stanowi, ze grunty stanowigce
witasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, a przeznaczone
w planach zagospodarowania przestrzennego na cele wskazane w ust. 1
(tj. inwestycje sakralne i koscielne oraz cmentarze) bedg oddawane w uzytkowanie
wieczyste albo podlegaty sprzedazy koscielnym osobom prawnym na ich wniosek.
Analogiczne rozwigzania znajdujg sie w innych ustawach. Nalezy zatozy¢, ze grunty
te (przeznaczone na lokalizacje wskazanych inwestycji) w wielu przypadkach bedg
stanowity grunty rolne (nieruchomosci rolne). Stad tez wytgczenie mozliwosci
nabywania przez koscielne i wyznaniowe osoby prawne nieruchomosci rolnych
stanowi¢ moze przeszkode w zakresie Kkorzystania przez wskazane podmioty
z uprawnien  przyznanych  danemu  ko$ciotowi/zwigzkowi  wyznaniowemu,
a w konsekwencji moze uniemozliwi¢ wykonywanie zadan spoczywajgcych na tych
podmiotach (sprawowania kultu religiinego czy sprawowania uroczystosci
pogrzebowych).

Wydaje sie natomiast, ze zasadnym bytoby dookre$lenie tresci przepisu
zawartego w art. 2a ust. 1 pkt 3 lit. d ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego tak, aby
wskazany zostat cel nabycia przez osoby prawne koscielne lub wyznaniowe
nieruchomosci rolnej (analogicznie jak uczyniono to np. w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. ca, cb
czy e u.k.u.r.). Innymi stowy wydaje sie, ze warto bytoby rozwazy¢ wskazanie w tresci
przepisu celu nabycia, np. ze nabycie nieruchomosci rolnej przez wskazane podmioty
musi nastgpi¢ na cele dziatalnosci sakralnej czy innej dziatalnosci kosciota/zwigzku
wyznaniowego (prowadzenia dziatalnosci oswiatowo-wychowawczej, charytatywno-

opiekunczej lub innej)®.

8 Tak np.: art. 41-45 ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej
(tj. Dz. U. z 2023 r., poz. 1966; dalej: ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w RP);
art. 33-35 ustawy o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego (t.).
Dz. U. z 2023 r., poz. 544); art. 18 ust. 3 ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego
Mariawitéw w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 44), art. 19 ust. 2 ustawy o stosunku
Panstwa do Kosciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1599).
9 P. Wojciechowski, op.cit..
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V. Wnioski

Sama idea zapewnienia kontroli obrotu wilasnosciowego nieruchomosciami
rolnymi, a co za tym idzie wprowadzenie okreslonych ograniczen w obrocie
nieruchomosciami rolnymi koresponduje ze swobodg regulacyjng ustawodawcy
krajowego w tym zakresie (przy uwzglednieniu jednak obowigzku poszanowania
innych praw i wolnosci konstytucyjnych oraz zachowania zasady proporcjonalnosci
wprowadzanych ograniczen, o czym mowa wyzej). Odnosi sie to rowniez do kwestii
uregulowania przestanek nabycia nieruchomosci rolnych oraz wyjgtkow od okreslonej
zasady (w tym wyjgtkéw podmiotowych, o ktérych mowa w art. 2a ust. 3 pkt 1 u.k.u.r.).
Dokonujgc oceny zasadnosci uchylenia wskazanej przestanki nalezy mie¢ jednak na
wzgledzie, ze wylgczenie o0s6b prawnych kosciotdw i zwigzkdédw wyznaniowych
z mozliwosci nabywania nieruchomosci rolnych moze stanowi¢ przeszkode w procesie
lokalizacji inwestycji sakralnych i koscielnych. Wydaje sie ze alternatywg wobec
uchylenia wskazanej przestanki, wychodzgcg naprzeciw argumentom zawartym
w tresci petycji, mogtoby by¢ dookreslenie tresci przepisu zawartego w art. 2a ust. 1
pkt 3 lit. d ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego tak, aby wskazany zostat cel nabycia

przez osoby prawne koscielne lub wyznaniowe nieruchomosci rolnej.
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