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Tekst jednolity z dnia 6 pazdziernika 2022 r. (Dz.U. z 2022 r. poz. 2329)

(zm.: Dz.U. 2023, poz. 967, poz. 1463, poz. 1688, poz. 1933)

Rozdzial 1. Przepisy ogo6lne

Literatura: M. Bednarek, Przemiany wlasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcije i konstrukcje
doktrynalne, Warszawa 1994; L. Bielecki, Nacjonalizacja nieruchomosci ziemskich na obszarze
potudniowo-wschodniego pogranicza Polski, cz. I, Rej. 2007, Nr 5 (193), cz. II, Rej. 2007,
Nr 6 (194); J. Bieluk, Dzialy specjalne produkcji rolnej, Bialystok 2013; tenze, Ustawa
o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019; J. Bieluk, K. Leskiewicz,
Komentarz do ustawy o lasach, Warszawa 2017; ciZ, Ustawa o lasach. Komentarz, Legalis
2017; G. Bieniek, Gospodarka nieruchomosciami, w: Nieruchomosci. Problematyka prawna
(red. G. Bieniek, S. Rudnicki), Warszawa 2005; R. Budzinowski, Status prawny rolnika jako
przedsigbiorcy (zagadnienia wybrane), RPEiS 2002, Nr 3; fenZe, Problemy ogélne prawa
rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych i doktrynalnych, Poznan 2008; fenze, w: Kodeks
cywilny, t. I, Komentarz do art. 1-449 (red. M. Gutowski), Warszawa 2018; P. Czechowski,
Agencja Nieruchomosci Rolnych — restrukturyzacja czy likwidacja?, PPR 2008, Nr 2 (4);
P. Czechowski, K. Marciniuk, Wspéiczesne uwarunkowania prawne rynku nieruchomosci
rolnych — gtéwne plaszczyzny regulacyjne, PPR 2021, Nr 1 (28), https://doi.org/10.14746
/ppr.2021.28.1.1, dostep: 13.9.2021 r.; P. Czechowski, M. Mozdzeri-Marcinkowski, Jeszcze
w sprawie statusu agencji pafistwowych w strukturze administracji centralnej, Warszawa 2016;
B. Czekata, 29 lat bez panstwowych gospodarstw rolnych — dzi§ rocznica ustawy likwidujacej
PGR-y, https://www.topagrar.pl/articles/aktualnosci/29-lat-bez-panstwowych-gospodarstw-roln
ych-dzis-rocznica-ustawy-likwidujacej-pgr-y/, dostep: 4.8.2021 r.; A. Doliwa, Powierniczy
charakter uprawniefi Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Parstwa, SIA 2000, Nr 1; fenze,
Zastepstwo posrednie i powiernictwo, MoP 2000, Nr 7, Legalis; Encyklopedia PWN, https://
encyklopedia.pwn.pl/haslo/Panstwowe-Gospodarstwa-Rolne;3953979.html, dostep: 4.8.2021 r.;
J. Grabowski, Rozdzial V1. Pafistwowy sektor gospodarczy — struktura podmiotowa, w: Publiczne
prawo gospodarcze, System prawa administracyjnego, t. 8B (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel), Legalis 2018; A. Habuda, Las i grunt lesny, w: Polskie prawo lesne (red. A. Habuda),
Warszawa 2016; W. Jagielski, Wpisy do rejestréw, ewidencji i innych urzedowych wykazéw,
w: Prawo administracyjne materialne, System prawa administracyjnego, t. 7 (red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel), Legalis 2012; B. Jezyrniska, Ewidencje produkcji rolnej oraz ich
funkcje, w: Prawo rolne (red. P. Czechowski), Warszawa 2015; B. JeZyriska, R. Pastuszko, Obrét
nieruchomosciami rolnymi a prawo Unii Europejskiej, Problemy Rolnictwa Swiatowego. Zeszyty
Naukowe Szkoly Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego 2018, t. 18 (XXXIII), Nr 3, https://doi.
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Przed Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

org/10.22630/PRS.2018.18.3.74, dostep: 9.8.2021 r.; A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wasno$¢
w ujeciu prawa polskiego i prawa UE, s. 130, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.
element.desklight-2be 18b18-2a0d-4c22-aa40-5ebb724adccb/c/Jurcewicz_Popardowski.pdf, do-
step: 9.8.2021 r.; M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012;
A. Kuciriski, M. Byczkowska, Mechanizmy wzmacniajace nadzér korporacyjny w spétkach
z udzialem Skarbu Paristwa, Optimum. Studia Ekonomiczne 2017, Nr 6 (90), DOI:
10.15290/0se.2017.06.90.13, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/6585/1/0p
timum_6_2017_A _Kucinski_M_Byczkowska_Mechanizmy_wzmacniajace_nadzor_korporacyjny.
pdf, dostep: 9.8.2021 r.; . Kurowska, Miejsce i rola dzialalnosci rolniczej w prawie rolnym,
SIA 2017, t. XV, https://doi.org/10.15290/sia.2017.15.04, dostep: 29.10.2021 r.; L. Leszczyriski,
Zasady prawa — zalozenia podstawowe. The principles of Law — Basis Assumptions, SIL 2016,
vol. XXV, DOI: 10.17951/5i1.2016.25.1.11, https://journals.umcs.pl/sil/article/viewFile/1298/
pdf, dostep: 6.1.2021 r.; K. Leskiewicz, Prawne aspekty wygaszenia trwalego zarzadu a zarzad
ustawowy Laséw Paristwowych, PPR 2021, Nr 1 (28), https://doi.org/10.14746/ppr.2021.28.1.7,
dostep: 13.9.2021 r.; taZ, Prawne aspekty zarzadzania lasami Skarbu Paristwa, Lublin 2019;
taz, Prawny charakter wpiséw dotyczacych gruntéw rolnych i lesnych w ewidencji gruntéw
i budynkéw, PPR 2017, Nr 1 (20), https://doi.org/10.14746/ppr.2017.20.1.6, dostep: 13.9.2021 r.;
taz, Dysfunkcjonalno$¢ pojecia gospodarstwa rodzinnego w ustawie o ksztaltowaniu ustroju
rolnego, PPR 2023, Nr 1(32), http://ppr.amu.edu.pl/wp-content/uploads/2023/07/32_PPR_132_2
023_2-1.pdf, dostep: 28.8.2023 r.; A. Lichorowicz, Nieruchomo$¢ ziemska w Swietle dekretu
o przeprowadzeniu reformy rolnej. Glosa do wyr. NSA z 24.6.2015 r., I OSK 2440/13, MoP 2016,
Nr 16; tenie, Uwagi w kwestii usytuowania przepiséw o obrocie gruntami rolnymi w systemie
prawa polskiego (na tle prawnoporéwnawczym), PPR 2008, Nr 2(4); tenie, W kwestii modelu
prawnego instytucji ksztaltujacych struktury gruntowe w rolnictwie (studium prawno-poréwnaw-
cze), SIA 2005, t. V; P. Litwiniuk, Ewolucja rozwigzafi normatywnych w zakresie gospodaro-
wania nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Parstwa, SIA 2017, t. XV, https://doi.org/10.15290/s
ia.2017.15.18, dostep: 13.9.2021 r.; tenZe, Umocowanie zasad prawa rolnego w Konstytucji RP,
SIA 2013; P. Litwiniuk, M. Wigcek, Przeksztalcenie podstawy prawnej zatrudniania dyrektoréw
w panstwowych agencjach rolnych w §wietle wybranych zasad konstytucyjnych, SIA 2016,
t. XIV; F. Longchamps, Prawo agrarne, Warszawa 1949; D. Lobos-Kotowska, Prawne pojecie
osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego, PPR 2021, Nr 1 (28), https://doi.org/10.14746/p
pr.2021.28.1.5, dostgp: 13.9.2021 r.; K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu
reglamentacji obrotu wiasnosciowego, SIL 2017, Nr 1; fenZe, Prawne instrumenty ingerencji
wiladzy publicznej w obrét nieruchomosciami rolnymi jako Srodki ksztattowania ustroju rolnego,
Biatystok 2019; tenze, Rola studium uwarunkowari i zagospodarowania przestrzennego w okres-
laniu rolnego charakteru nieruchomosci, w: Wspétczesne problemy prawa rolnego i cywilnego.
Ksiega jubileuszowa Profesor Teresy Kurowskiej (red. D. Lobos-Kotowska, P. Gata, M. Stariko),
Warszawa 2018; M. Mozdzien-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003;
J. Nadler, Wady regulacji prawnej gospodarowania nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa,
w: Prawo rolne. Problemy teorii i praktyki. Praca zbiorowa (red. R. Budzinowski, A. Zieliriski),
Kluczbork 2000; K. Osajda, P. Popardowski (red.), t. IX. Prawo rolne. Obrét nieruchomosciami
rolnymi, Komentarz, Legalis 2021; P. Pietrasz, Funkcje i istota zasad ogdlnych postgpowania
podatkowego wedtug polskiej Ordynacji Podatkowej, https://www.law.muni.cz/sborniky/Days-o
f-public-law/files/pdf/sprava-finance/Pietrasz.pdf, dostep: 6.1.2021 r.; K. Pietrzykowski (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz. Art. 1-44910_ ¢, 1, Warszawa 2020; B. Podgorski, L. Swigtochowski,
Gospodarowanie Zasobem Wtasno$ci Rolnej Skarbu Paristwa i stan realizacji ustawy o ksztal-
towaniu ustroju rolnego, WiR 2017, Nr 2 (175), DOI: 10.7366/wir022017/08, https://kwarta
Inik.irwirpan.waw.pl/wir/article/view/662/109, dostep: 4.8.2021 r.; ciZ, Stan rozdysponowania
nieruchomos$ci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, WiR 2013, Nr 2 (159), https://kwarta
Inik.irwirpan.waw.pl/wir/article/view/448, dostep: 4.8.2021 r.; S. Prutis, Instytucje podstawowe
prawa prywatnego (w opozycji do regulacji prawa publicznego), Biatystok 2018; fenze, Reformy
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agrarne w Polsce po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r., SIA 2017, t. XV; tenze, Struktury
gospodarcze paristwowej wlasnosSci rolniczej, w: Prawo rolne (red. A. Stelmachowski), Warszawa
2003; tenze (red.), Wokét zasad prawa cywilnego, BSP 2008; S. Prutis, R. Michatowski, Go-
spodarowanie Zasobem Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, w: Prawo rolne (red. P. Czechowski),
Warszawa 2017; G. Rudnicki, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega druga.
Whasno$¢ i inne prawa rzeczowe, Lex/el. 2011; SJP, https:/sjp.pwn.pl/sjp/zasada;2543944 html,
dostep: 6.1.2021 r.; SJP, https://sjp.pwn.pl/sjp/przeznaczenie;2511687.html, dostep: 14.2.2021 r.;
M. Stanulewicz, Reforma rolna jako préba regulacji stosunkéw agrarnych w Polsce. Koncepcje
i proby i realizacji w latach 1918-1944, w: Reformy rolne w Polsce mi¢dzywojennej i po-
wojennej. Prawo-realizacja—skutki—problemy reprywatyzacyjne (red. E. Borkowska-Bagieriska,
W. Szafrariski), Poznani 2008; M. Stariko, Pojecie nieruchomosci rolnej w kodeksie cywilnym
i przepisach szczeg6lnych, SIA 2017, t. XV; tenZe, Rejestry publiczne w obrocie nieruchomo-
Sciami rolnymi (ewidencja gruntéw i ksiegi wieczyste), w: Prawo rolne (red. P. Czechowski),
Warszawa 2015; R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, Legalis 2019; A. Suchon, M. Kowalczyk,
Analiza przepiséw dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej wraz
z pézniejszymi zmianami oraz innych aktéw prawnych, na podstawie ktérych nastapito przejecie
nieruchomosci ziemskich i laséw, w: Reformy rolne w Polsce miedzywojennej i powojennej.
Prawo-realizacja—skutki—problemy reprywatyzacyjne (red. E. Borkowska-Bagieriska, W. Sza-
[franiski), Poznafi 2008; W. Szydto, Charakterystyka Skarbu Paristwa jako szczeg6lnego rodzaju
osoby prawnej, Rej. 2008, Nr 6; Z. Truszkiewicz, Poszukiwania modelu gospodarowania gruntami
SP — na przykladzie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, w: Wspdéiczesne problemy
prawa rolnego i cywilnego. Ksiega jubileuszowa Profesor Teresy Kurowskiej (red. D. Lobos-Ko-
towska, P. Gata, M. Stariko), Warszawa 2018; tenze, Wplyw planowania przestrzennego na po-
jecie nieruchomosci rolnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, SIA 2007, t. VI; B. Wierzbowski,
Glosa do uchw. SN z 14.4.1994 r., Il CZP 46/94, Legalis; tenze, Gospodarka nieruchomogciami.
Podstawy prawne, Warszawa 2007; fenze, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim,
SIA 2005, t. IV; A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogdlnych Kodeksu
postepowania administracyjnego, SPP 2013, Nr 2, https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/
10593/11138/1/wiktorowska.pdf, dostep: 6.1.2021 r.; M. WoZniak, Zasady ogélne planowania
i zagospodarowania przestrzennego (proba systematyzacji), Rej. 2011, Nr 6; S. Wronkowska,
Sposoby pojmowania ,,zasad prawa” (Dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN), PiP 1972,
Nr 10; S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974; A. Zieliriski, O nowym modelu obrotu paristwowymi nieruchomos$ciami rolnymi,
RPEIS 1991, LIII, Nr 1; K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989.

Art. 1. [Zakres regulacji]
Ustawa reguluje zasady gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa w odnie-
sieniu do:

1) nieruchomosci rolnych w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem
gruntéw znajdujgcych si¢ w zarzadzie Laséw Panstwowych i parkéw naro-
dowych;

2) innych nieruchomosci i skladnikéw mienia pozostalych po likwidacji pan-
stwowych przedsi¢biorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen;

3) laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okreslonych w pkt 1 i 2.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

Spis tresci

Nb
1. Zasady gospodarowania mieniem . . ................ ... ... .. 1
2. Gospodarowanie mieniem Skarbu Pafistwa . ... ... ... .. .. ... .. .. 2
3. Mienie . ... 3
4. Efekty gospodarowania mieniem . . ............ .. ... 4
5. Nieruchomodcirolne . ........ ... ... .. ... .. ... .. ... .... 5
6. Pojecie nieruchomosci rolnej w art. 1 GospNierRolU . ... .......... 6
7. Kryteria kwalifikacji nieruchomosci rolnej wedtug art. 46! KC. Przeznaczenie 7
8. Wtasciwosci fizyko-chemiczne gleby i aktualny sposéb korzystania . . . . . 8
9. Prawne przeznaczenie nieruchomos$ci . .. .......... .. ... .. .. 9
10. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego . . ... ........... 10
11. Funkcja rolna wedlug PlanZagospU . ... ........ .. .. ......... 11
12. Decyzja o warunkach zabudowy . . .. ..... ... ... .. .. .. ...... 12
13. Rodzaj i rozmiar prowadzonej lub mozliwej dziatalnoSci rolniczej . . . . . . 13
14. Brak tozsamosci pojecia dziatalnosci rolniczej z pojeciem dziatalnosci
wytworczej w rolnictwie i prowadzeniem gospodarstwa rolnego . . .. ... 14
15. Grunty znajdujace si¢ w zarzadzie Laséw Paristwowych i parkéw narodowych 15
16. Park narodowy . . . .. .. ... 16
17. Inne nieruchomosci i sktadniki mienia pozostate po likwidacji pafistwowych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczeni i zrzeszefdi . ... .. 17
18. Panstwowe przedsigbiorstwa gospodarki rolnej .. ................ 18
19. Lasy niewydzielone geodezyjnie z nieruchomosci wymienionych w art. 1
pkt 1i2 GospNierRolU . . . ... ... .. ... .. . . 19
20. Pojecie lasu . . . ... ... 20

1. Zasady gospodarowania mieniem. Wedlug GospNierRolU akt ten reguluje
,»zasady gospodarowania mieniem Skarbu Paristwa”. Wypada wyj$¢ od wyjasnienia
terminéw uzytych w tym wyrazeniu. Termin ,,zasada” oznacza wedlug Stownika
Jezyka Polskiego:

,1. «prawo rzadzace jakimi§ procesami, zjawiskami; tez: formula wyjasniajaca to
prawo»

2. «norma postepowania»

3. «ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju sposéb postepowania
w danych okoliczno$ciach»

4. «podstawa funkcjonowania lub konstrukcji czego$»

5. «zwiazek chemiczny o wlasciwoSciach przeciwnych do kwaséw i w reakcjach
z nimi tworzacy sole»” (SJP, https://sjp.pwn.pl/sjp/zasada;2543944.html, dostep:
6.1.2021 r.).

Nalezy stwierdzié¢, ze w GospNierRolU uregulowane zostaly zaréwno normy
postepowania, jak i podstawy zwiazane z gospodarka nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Padstwa. To one wyznacza¢ maja normatywne granice regulacji prawnej, cho¢
juz w tym miejscu zastrzec trzeba, ze przepisy GospNierRolU nie sa wylaczna i jedyna
regulacja w omawianym zakresie. Nie ulega watpliwosci, ze art. 1 GospNierRolU
odnosi si¢ do zasad w sensie normatywnym. Zasady prawa byly badane w réznych
aspektach [por. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012,
passim; S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembiniski, Zasady prawa. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1974, passim; P. Litwiniuk, Umocowanie zasad prawa rolnego
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Rozdziat 1. Przepisy ogdlne Art. 1

w Konstytucji RP, SIA 2013, s. 119; M. WoZniak, Zasady ogdlne planowania i za-
gospodarowania przestrzennego (préba systematyzacji), Rej. 2011, Nr 6, s. 121-138;
K. Ziemski, Zasady og6lne prawa administracyjnego, Poznan 1989, passim; A. Wik-
torowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogélnych Kodeksu postepowania
administracyjnego, SPP 2013, Nr 2, s. 13, https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/
10593/11138/1/wiktorowska.pdf, dostep: 6.1.2021 r.; Wokdt zasad prawa cywilnego
(red. S. Prius), Biatystok 2008]. W szczegdlnosci zasady prawa w podstawowym
znaczeniu — dyrektywalnym — oznaczaja dyrektywy postepowania jakiego$ rodzaju,
ktére z kolei dziela si¢ na te oparte na tekScie prawnym i majace charakter wiazacy
oraz na ,,zasady-postulaty”, bez podstawy w przepisach prawa [tak S. Wronkowska,
M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa, s. 25 i n.; S. Wronkowska, Sposoby
pojmowania ,,zasad prawa” (Dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN), PiP 1972,
Nr 10, s. 167]. Zasady ogdlne sa takze uznawane za reguly systemowe (P. Pietrasz,
Funkcje i istota zasad og6lnych postepowania podatkowego wedtug polskiej Ordynacji
Podatkowej, https://www.law.muni.cz/sborniky/Days-of-public-law/files/pdf/sprava-f
inance/Pietrasz.pdf, dostgp: 6.1.2021 r.). Wedtug koncepcji M. Kordeli zasady prawa
to normy nakazujace realizowanie okreSlonej wartosci (M. Kordela, Zasady prawa,
s. 270). Jednak uzycie przez prawodawce terminu ,,zasady” w art. 1 GospNierRolU
moze wprowadzaé¢ w btad, wydawac by si¢ bowiem moglo, ze w tresci tego aktu
odnajdziemy katalog norm postepowania o charakterze ,,zasad prawa’, ktéremu pod-
porzadkowano gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Réwniez
art. 2 GospNierRolU odwoluje si¢ do ,,zasad gospodarowania”’. Tymczasem w przepi-
sach GospNierRolU nie wystepuja wyraznie sformutowane ,,zasady”, lecz mozna je co
najwyzej ustala¢ w procesie wykladni, a wigc juz na etapie stosowania prawa. Pozycja
i rola zasad prawa w procesie decyzyjnym stosowania prawa zaklada odwotanie si¢ do
tetycznego ujecia obowigzywania prawa, ktére jest modyfikowane albo w przypadku
zastosowania zasady niewyrazonej w systemie regulacji, albo w przypadku koniecz-
no$ci wypetnienia luki w prawie przez zastosowanie rozumowania per analogiam
iuris, w ramach ktérego zasady odgrywajq role podstawowa (por. L. Leszczyriski,
Zasady prawa — zalozenia podstawowe. The principles of Law — Basis Assumptions,
SIL 2016, vol. XXV, https://journals.umcs.pl/sil/article/viewFile/1298/pdf, dostep:
6.1.2021 r., s. 14 i 15). Ustalanie tresci zasad prawa w mniejszym zakresie opieraé
si¢ moze na regulach jezykowych, a w wigkszym — na regufach aksjologicznych przy
wykorzystaniu w pewnych wariantach takze regut celowosciowych i funkcjonalnych.
Zasady prawa, obok podstawowej funkcji dopetniania wzoréw plynacych z norm
zwyklych, czy tez korygowania ich tresci, a nawet uczestniczenia w rozstrzyganiu
kolizji pomigdzy normami zwyklymi, moga w pewnych sytuacjach stanowié nie
tylko gléwny, ale nawet wylaczny skiadnik normatywnej podstawy decyzji (ibidem).
Zatem mozna raczej stwierdzi¢, ze wbrew literalnej tresci art. 1 GospNierRolU
reguluje wymogi odnoszace si¢ do wskazanego zagadnienia, na podstawie ktérych
dopiero mozna rekonstruowaé ,,zasady”. Podobny zabieg zastosowano w innych
przepisach, np. GospNierU, LasyU. Nalezatoby zatem ustali¢ konkretne ,,zasady”
gospodarowania nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Padistwa, w ramach odrebnego
przedmiotu badan nad prawem. Przepisy GospNierRolU nie maja zatem charakteru
wyczerpujacego zagadnienia ,,zasad” gospodarowania mieniem publicznym. Réwniez
ZasZarzMieniemPU okreSlity zasady zarzadzania mieniem padstwowym, ale w zakre-
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sie nieuregulowanym w przepisach szczegdlnych. Dlatego konieczne jest kazdorazowo
ustalenie, czy w zakresie nieuregulowanym w GospNierRolU znajda zastosowanie
przepisy ZasZarzMieniemPU, w $§wietle ktérych mozliwe jest wyprowadzenie choéby
zasady ewidencjonowania mienia paistwowego, czy zasady wyceny tego mienia.
Wedlug tego aktu (ZasZarzMieniemPU) paristwowa osoba prawna jest m.in. jednostka
organizacyjna posiadajaca osobowo$¢ prawnag, utworzona w drodze ustawy lub
na podstawie ustawy lub w wykonaniu ustawy przez organ administracji rzagdowej,
w celu realizacji zadai publicznych, w ktérej przewidziane w regulujacych ustréj
tej osoby prawnej przepisach ustawy prawo nadawania i zmiany statutu przystuguje
organowi administracji rzadowej albo przepisy te przewiduja, ze prawo do udziatu
W organie stanowigcym osoby prawnej, w tym uprawnionym do zmiany statutu,
przystuguje w calosci Skarbowi Padstwa oraz przewidziane w regulujacych ustrdj tej
osoby prawnej przepisach ustawy prawo do nadwyzki miedzy przychodami a kosztami
tej osoby prawnej, jezeli podlegaja dysponowaniu, przystuguja w calosci Skarbowi
Paristwa, chyba Ze przepisy te przewiduja inny niz prawo do nadwyzki sposéb
dysponowania nig, oraz w razie rozwigzania albo innej utraty bytu prawnego przez t¢
osobe prawna, prawa do jej majatku, w tym prawo do dysponowania tym majatkiem,
przystuguja wylacznie Skarbowi Paristwa, badZ agencji wykonawczej w rozumieniu
FinPubU. Do takich kategorii podmiotéw mozna zaliczy¢ zaréwno KOWR, jak
i spotki jednoosobowe z udzialem Skarbu Padstwa, w ktérych prawa z udziatéw lub
akcji wykonuje KOWR.

Skoro w przepisie mowa jest o zasadach gospodarowania mieniem, to powinny
one nawigzywac do pewnych elementéw modelowych ustroju polskiego rolnictwa.
Brak koncepcji tego modelu w rozwigzaniach prawnych przyjetych w GospNierRolU
zarzucil S. Prutis, wskazujac, ze rozwigzania te stanowily w istocie ,koncepcje
restrukturyzacji rolnictwa panstwowego” [tak S. Prutis, Struktury gospodarcze
panistwowej wlasnosci rolniczej, w: Prawo rolne (red. A. Stelmachowski), s. 175;
por. takze Z. Truszkiewicz, Poszukiwania modelu gospodarowania gruntami SP —
na przyktadzie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomos$ci, w: Wspétczesne pro-
blemy prawa rolnego i cywilnego. Ksi¢ga jubileuszowa Profesor Teresy Kurowskiej
(red. D. tobos-Kotowska, P. Gata, M. Stanko), Warszawa 2018, s. 517-535; J. Nadler,
Wady regulacji prawnej gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Parstwa,
w: Prawo rolne. Problemy teorii i praktyki. Praca zbiorowa (red. R. Budzinowski,
A. Zielinski), Kluczbork 2000, s. 143—-160]. Rowniez regulacja obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi w systemie prawnym i zasady dotyczace tego obrotu na tle KC i ustaw
szczegllnych doczekaly sie uwag krytycznych [por. A. Lichorowicz, Uwagi w kwestii
usytuowania przepiséw o obrocie gruntami rolnymi w systemie prawa polskiego
(na tle prawnoporéwnawczym), PPR 2008, Nr 2(4), s. 29-48].

2. Gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa. GospNierRolU nalezy do kata-
logu aktéw prawnych regulujacych zarzadzanie mieniem Skarbu Paristwa, obok innych
aktéw, zwlaszcza UstRolU, LasyU, GospNierU, PrWod, a takze ZasZarzMieniemPU
[por. G. Bieniek, Gospodarka nieruchomosciami, w: Nieruchomos$ci. Problematyka
prawna (red. G. Bieniek, S. Rudnicki), Warszawa 2005, s. 80]. Jak wskazal TK, uchwa-
lenie GospNierRolU bylo wyrazem odrebnej polityki paiistwa w zakresie nierucho-
mosci rolnych bedacych wlasnoscia paristwa; polityki zmierzajacej do reprywatyzacji
i restrukturyzacji tych nieruchomosci, ale takze majacej na celu ochrone ich statusu
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nieruchomosci rolnych. I chociaz niektére zadania ANR, okreslone w uchylonym juz
art. 6 ust. 1 GospNierRolU [art. 6 uchylony ustawa z 10.2.2017 r. (Dz.U. z 2017 r.
poz. 624), ktéra weszla w zycie 1.9.2017 r.], ulegaly zmianie, to jednak, na kazdym
etapie funkcjonowania Agencji, chodzito o realizacje ,,celéw rolnych” lub ,,celow
rolniczych” w zwiazku z polityka parfistwa w odniesieniu do ,,nieruchomosci rolnych”
oraz sktadnikéw mienia z nimi zwiazanych. Inne zadania, poza wskazanymi wyzej,
realizowane przez Agencje w ramach polityki paristwa, byly i sa nadal zadaniami
dodatkowymi, wynikajacymi z przepiséw innych ustaw (por. wyr. TK z 18.1.2011 r.,
P 44/08, Legalis). Wyrazenie ,,gospodarowanie” wystepuje w réznych aktach praw-
nych dotyczacych zarzadzania nieruchomosciami nalezacymi do sektora publicznego,
np. w LasyU, GospNierU. Polega ono na czynnoSciach faktycznych i prawnych
zwigzanych z zarzadzaniem i dysponowaniem nieruchomos$ciami (por. P. Litwiniuk,
Ewolucja rozwigzai normatywnych w zakresie gospodarowania nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Parstwa, SIA 2017, t. XV, s. 277-296). Przede wszystkim gospoda-
rowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Parstwa wynika z wykonywania prawa
wlasnodci i innych praw majatkowych, jednak nie bezposrednio przez Skarb Paristwa,
lecz podmiot wskazany do tego celu przez ustawodawce — aktualnie KOWR, a w stanie
prawnym sprzed wejscia w zycie przepiséw KOWRU — ANR (wcze$niej AWRSP).
Skarb Paristwa stanowi uosobienie pafstwa w stosunkach majatkowych, a jego wyod-
rebnienie i samodzielno$¢ mozliwe sg zwykle dzigki ztozonym strukturom paristwo-
wych jednostek organizacyjnych niemajacych podmiotowosci prawnej (stationes fisci)
wraz z majatkiem. Osobowo$¢ prawna Skarbu Paristwa w stosunkach majatkowych
zostala wprost wskazana w art. 33 KC, a zatem przy zastosowaniu metody normatyw-
nej wyposazenia w t¢ osobowos¢ (por. W. Szydto, Charakterystyka Skarbu Pafstwa
jako szczegdlnego rodzaju osoby prawnej, Rej. 2008, Nr 6, s. 96-124). W $wietle KC
osoba prawna utworzona na podstawie ustawy posiada zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do
czynnoSci prawnych, a takze moze pozywac i by¢ pozywana, posiada odrebny majatek
i ponosi samodzielng odpowiedzialno$¢ za swoje zobowigzania. Skarb Paristwa jest
podmiotem praw i obowigzkéw w odniesieniu do mienia objetego GospNierRolU.
Jednak juz gospodarowanie tym mieniem na podstawie omawianego aktu nalezy
do KOWR, ktéremu ustawodawca powierzyl gospodarowanie mieniem na zasadzie
powiernictwa (por. P. Litwiniuk, Ewolucja rozwiazan, s. 278). Zasady gospodarowania
mieniem Skarbu Paistwa w GospNierRolU, w §wietle art. 1 tego aktu, dotycza:

1) nieruchomosci rolnych w rozumieniu KC, z wylaczeniem gruntéw znajdujacych

si¢ w zarzadzie Laséw Panistwowych i parkéw narodowych;
2) innych nieruchomosci i sktadnikéw mienia pozostatych po likwidacji pafstwo-
wych przedsigbiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen;
3) laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okreslonych w pkt 1 i 2.

3. Mienie. Mienie jest pojeciem cywilnoprawnym. Mieniem w mysl art. 44 KC
jest wlasnos¢ i inne prawa majatkowe. Z kolei wlasno$¢ i inne prawa majatkowe, sta-
nowiagce mienie pafstwowe, przystuguja Skarbowi Paistwa albo innym parstwowym
osobom prawnym (art. 44! § 1 KC). Obejmuje ono ogét praw majatkowych, przy
czym, jak wskazuja komentatorzy, prawami majatkowymi s te, ktére sa bezpoSrednio
uwarunkowane interesem ekonomicznym podmiotu prawa, przy czym nie chodzi o to,
czy za okre§lone prawo mozna uzyskac jaka$ warto§¢ majatkowa w obrocie. Chodzi
tu np. o wlasnos¢ rzeczy o zadnej lub znikomej wartosci [£. Zelechowski, w: Kodeks
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cywilny. Komentarz (red. K. Osajda), art. 44 i powolana tam literatura]. W jednej
ze spraw SN przyjal, Ze mienie obejmuje nieruchomosci i inne sktadniki pozostate po
likwidacji pafistwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, ktére nie sa przedmiotem
prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych, przystugujacych Skarbowi Parstwa.
Zdaniem SN wynika to jednoznacznie z zestawienia art. 1 i 5 GospNierRolU91
oraz art. 44 KC. W rezultacie mienie to obejmuje réwniez m.in. wierzytelnosci
(post. SN z 18.4.2019 r., IT CSK 183/18, Legalis). W sprawie tej SR postanowieniem
stwierdzil, ze wnioskodawca nabyl przez zasiedzenie z dniem 31.12.2007 r. wtasnosé
nieruchomosci stanowiacej dziatke ewidencyjng o powierzchni 6,52 ha. Nieruchomo$¢
ta byta otoczona gruntami, ktére od kilkudziesi¢ciu lat nalezaly najpierw do Skarbu
Paristwa, a nastepnie do wnioskodawcy. Uwazana ona byla za cze$¢ sktadowa
sasiednich dziatek i byla wspdélnie z nimi uzytkowana jako catos$¢, jednak nie
posiadata wyraZznych granic. Powyzsze nieruchomosci od 1977 r. uprawiane byly przez
poprzednika prawnego wnioskodawcy Paristwowe Gospodarstwo Rolne (dalej takze
jako PGR), ktére wladato przedmiotowq dziatka jak wlasciciel, w tym pobierato z niej
pozytki. Przedmiotowe grunty wchodzity w skfad PGR do 31.8.1992 r., tj. do chwili
przejecia ich przez AWRSP. Na podstawie umowy sprzedazy wnioskodawca nabyt
wlasno$¢ wyodrebnionego gospodarstwa rolnego, obejmujac réwniez we wladanie
dziatke, ktéra wykorzystywat rolniczo. W 2009 r., gdy chcial dokonac¢ zalesienia
dziatki, dowiedziat si¢, Ze nie stanowi ona czeSci nabytego gospodarstwa rolnego.
Whioskodawca traktowal dziatke jako swoja wlasno$¢, zglosit ja nawet we wniosku
o unijne doptaty bezposrednie. Do 2012 r. nikt nie interesowal si¢ nig. Sad
Rejonowy stwierdzil, Ze po doliczeniu przez wnioskodawce okresu posiadania jego
poprzednika prawnego — Skarbu Parstwa, wykazal jego nieprzerwane posiadanie
przez okres 30 lat (jako posiadacz w zlej wierze) i przyjal za poczatek biegu
terminu zasiedzenia date 31.12.1977 r., poniewaz material dowodowy nie pozwalal
na bardziej precyzyjne jej okreSlenie w granicach 1977 r. Sad II instancji oddalit
wniosek o stwierdzenie zasiedzenia, a SN zwrdcil sprawe do ponownego rozpoznania,
wskazujac, ze ,,(...) Jezeli natomiast Agencja przejmuje — a taka jest praktyka —
cale gospodarstwa rolne samodzielne organizacyjnie i gospodarczo lub kombinat
(wszystkie gospodarstwa wchodzace w sktad kombinatu), to nie mozna méwié
o przejeciu sktadnika majatkowego. Przedmiotem przejecia jest caly majatek wraz
z prawami i obowiazkami oraz likwidacja przedsigbiorstwa jako podmiotu prawnego
i producenta”. Zdaniem SN z art. 1 GospNierRolU S§cisle wigze si¢ uregulowanie
zawarte w art. 5 GospNierRolU, w mysl ktérego Skarb Paristwa powierza Agencji
wykonywanie prawa wtasnos$ci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku
do mienia okre§lonego w art. 1 i 2 na zasadach okre§lonych w ustawie oraz w sto-
sunku do nieruchomosci przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego na cele niezwigzane z prowadzeniem gospodarki rolnej, a przejetych
przez Agencje na podstawie art. 1 pkt 2 — na zasadach okreSlonych w przepisach
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Obecnie wspomniane przez
SN uprawnienia wykonuje KOWR, poprzednio za$ byta to Agencja — ANR.

W orzecznictwie wskazano tez, ze ,,0d pojecia «mienia» nalezy odrézni¢ pojecie
«majatek». Cho¢ terminy te niekiedy uznaje si¢ za tozsame, to jednak nie maja
one identycznego zakresu pojeciowego. Przyjmuje si¢ bowiem, ze wyraz majatek
uzywany jest w dwoéch znaczeniach: wezszym, oznaczajacym tylko aktywa, czyli
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prawa majatkowe posiadane przez podmiot, co moze by¢ utozsamiane z pojeciem
mienia, oraz w znaczeniu szerszym, oznaczajacym ogol praw i obowigzkéw majat-
kowych podmiotu prawa. Majatkiem sg sktadniki mienia dajace si¢ wyodrebni¢ jako
zespol aktywow, ale i zesp6t pasywdw, bedacych przedmiotem obrotu, dziedziczenia,
podstawa odpowiedzialno$ci za zobowigzania, itp.” (wyr. SA w Lodzi z 28.3.2014 r.,
I ACa 1278/13, Legalis).

4. Efekty gospodarowania mieniem. Wskazuje si¢, wedlug informacji posiada-
nych w 2017 r., ze od poczatku dzialalno$ci ANR trwale rozdysponowata 3,3 mln
ha gruntéw, w tym 2,7 mln ha przez sprzedaz. Po wejsciu w zycie WstrzymSprzedU
i ZmWstrzymSprzedU dzierzawa gruntéw stala si¢ gléwng forma dysponowania mie-
niem (jest to oparte na zalozeniu wieloletnich dzierzaw, dajacych mozliwos$¢ uzytko-
wania gruntéw bez angazowania Srodkéw finansowych). Krajowy Osrodek Wsparcia
Rolnictwa podaje, ze wedlug stanu na koniec 2022 r. od 1992 r. do 31.12.2022 r.
zaoferowano dzierzawcom 7,6 mln ha (w tym czg§¢ gruntéw wigcej niz jednokrotnie),
a wydzierzawiono (dane narastajgce) 5,1 mln ha (réwniez cze$¢ gruntéw wigcej niz
jednokrotnie), na podstawie 362,8 tys. zawartych umoéw (Sprawozdanie z dzialalnosci
Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2022 roku, Warszawa 2023, s. 37).

Tym samym kierunek zmniejszania si¢ powierzchni gruntéw w dzierzawie zostat
ograniczony poprzez wydzierzawienie gruntéw dotychczas nierozdysponowanych
i ograniczenie sprzedazy nieruchomosci rolnych powyzej 2 ha. B. Podgdrski i L. Swie-
tochowski, oceniajac dane z raportéw sporzadzanych jeszcze przez ANR (poprzednika
KOWR), uwazaja, ze zaangazowanie ANR w prywatyzacj¢ nieruchomosci oraz
wielu ztozonych procesach, ktére dotycza nieruchomosci Zasobu WRSP i rynku
prywatnego, jest duze [tak B. Podgdrski, L. Swietochowski, Gospodarowanie Zasobem
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i stan realizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego, WiR 2017, Nr 2 (175), s. 167183, https://kwartalnik.irwirpan.waw.pl/wi
r/article/view/662/109, dostep: 4.8.2021 r.]. Wskazani autorzy podaja réwniez, ze
w wyniku 25-letniej dziatalno$ci ANR najwigkszy udzial w rozdysponowaniu mienia
maja sprzedaz, dzierzawa i nieodptatne przekazanie Zasobu uprawnionym podmiotom
oraz wniesienie mienia aportem do spélek prawa handlowego, a podstawowa forma
nietrwatego rozdysponowania gruntéw Zasobu byla dzierzawa, ,,(...) gdy brak kapi-
talu inwestycyjnego w rolnictwie ograniczal popyt na nabywanie gruntéw” (ibidem,
s. 168).

5. Nieruchomos$ci rolne. Wedtug art. 46! KC: ,Nieruchomo$ciami rolnymi
(gruntami rolnymi) sa nieruchomosci, ktére s3 lub moga by¢ wykorzystywane do pro-
wadzenia dziatalno$ci wytwoérczej w rolnictwie w zakresie produkcji ro§linnej i zwie-
rzecej, nie wylaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej”. Z historycznego
punktu widzenia, zanim pojecie nieruchomosci rolnej trafito do KC, regulowalo je
rozporzadzenie RM z 28.11.1964 r. w sprawie przenoszenia wlasnosci nieruchomosci
rolnych, znoszenia wspétwtasnosci takich nieruchomosci oraz dziedziczenia ustawo-
wego gospodarstw rolnych (t.j. Dz.U. z 1983 r. Nr 19, poz. 86 ze zm., uchylone przez
rozporzadzenie RM z 12.12.1990 r. w sprawie warunkéw dziedziczenia gospodarstw
rolnych, Dz.U. Nr 89, poz. 519 ze zm.). Zgodnie z § 1 ust. 1 tego aktu ,,Nieruchomos¢
uwaza si¢ za rolna, jezeli jest lub moze by¢ uzytkowana na cele produkcji rolnej, nie
wylaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej”. Z kolei wedlug § 1 ust. 2
rozporzadzenia ,,Nieruchomos$¢ rolna tracita dotychczasowy charakter, jezeli:
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1) zostala objeta ostateczng decyzjg terenowego organu administracji pafnstwowej,
zatwierdzajaca projekt podziatu gruntéw przeznaczonych pod budownictwo jed-
norodzinne nie bedace budownictwem zagrodowym, wydang w trybie przepiséw
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, albo

2) zostala objeta ostateczna decyzjg terenowego organu administracji pafistwowej
o ustaleniu lokalizacji inwestycji, wydang w trybie przepiséw o planowaniu
przestrzennym, w wypadkach zas, w ktérych wydanie takiej decyzji nie jest
przewidziane, zostala objeta ostateczng decyzja terenowego organu administracji
panistwowej o zatwierdzeniu planu realizacyjnego zagospodarowania na inne
cele niz produkcja rolna, wydang w trybie przepiséw prawa budowlanego”.
Natomiast nie byta nieruchomoscia rolng nieruchomos$¢ (lub nieruchomosci)
nalezaca do tej samej osoby lub oséb, jezeli jej taczny obszar nie przekraczat 1 ha
uzytkéw rolnych (§ 1 ust. 3 rozporzadzenia). Aktualnie pojecie nieruchomosci
rolnej w KC nie zawiera zadnych norm obszarowych, a wiec kryteriéw, ktére
pozwalatyby na tatwa kwalifikacje prawng obszaréw pod wzgledem wielkosci ich
powierzchni. W §wietle art. 46! KC wielko$¢ nieruchomosci gruntowych nie ma
zadnego znaczenia (por. uchw. SN z 20.7.1995 r., III CZP 88/95, OSNC 1995,
Nr 11, poz. 163). Wydaje si¢, ze w praktyce kwalifikacja nieruchomosci rolnej
bylaby prostsza, gdyby obowiazywalo minimum powierzchniowe. Problemy
interpretacyjne moga rodzi¢ przypadki, gdy tylko pewna cz¢$¢ nieruchomosci,
np. jedna z kilku dziatek ewidencyjnych, moze by¢ uznana za rolna, a pozostate
nie, albo tylko czes$¢ dziatki ewidencyjnej ma cechy okreslone w przepisie
art. 46' KC. Ocenie i kwalifikacji podlega bowiem cafa nieruchomos$é w §wietle
art. 46! KC. W literaturze przyjmuje sig, ze fragment definicji nieruchomosci
rolnej: , Nieruchomos$ciami rolnymi (gruntami rolnymi) sg nieruchomosci (. ..)”,
literalnie rzecz biorac, §wiadczy o tym, ze ustawodawca zréwnal w tym przepisie
pojecie ,.nieruchomosci” z ,gruntem” [tak np. Ustawa o gospodarowaniu.
Komentarz (red. K. Osajda), art. 1, pkt 9; por. takze K. Marciniuk, Poj¢cie
nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji, s. 93—114; R. Budzinowski,
w: Kodeks cywilny. Komentarz (red. M. Gutowski), t. I, 2016, art. 46'; M. Stariko,
Pojecie nieruchomosci rolnej w kodeksie cywilnym i przepisach szczegdlnych,
SIA 2017, t. XV, s. 297-309], a wigc nadal mu walor formalny nawiazujacy
do art. 46 KC. Zatem nieruchomo$¢ rolna stanowi nieruchomosé, o jakiej mowa
w art. 46 KC. Jest to zdecydowanie inny zabieg niz zastosowany w art. 555 KC,
gdzie prawodawca uzyl wylacznie wyrazenia ,,grunty rolne”. Wiadomo zas, ze
grunty rolne nie musza odpowiadaé pojeciu nieruchomosci. Wszakze nierucho-
mos$¢ moze skladaé si¢ z dziatek ewidencyjnych o réznych rodzajach uzytkéw
gruntowych, wsrdéd ktérych, obok uzytkéw rolnych, moga wystepowac inne.

6. Pojecie nieruchomosci rolnej w art. 1 GospNierRolU. Artykul 1 pkt 1
GospNierRolU obowigzuje w brzmieniu nadanym WstrzymSprzedU, ktéra weszta
w zycie 30.4.2016 r. Kolejne zmiany wprowadzono ustawg z 17.3.2021 r. o zmianie
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnos$ci Rolnej Skarbu
Paristwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 2021 r. poz. 760), ktéra
weszla w zycie 30.4.2021 r. Wspomniana WstrzymSprzedU zablokowata, poczatkowo
na okres 5 lat, a nastgpnie na 10, sprzedaz nieruchomosci albo ich czesci wchodzacych
w sklad Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa (szerzej por. R. Strzelczyk, Prawo
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nieruchomosci, Legalis 2019). Wspomniana ustawa ograniczyta obrét nieruchomo-
Sciami rolnymi. Zakaz nie objat:
1) nieruchomodci i ich czesci przeznaczonych w:
a) miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, lub
b) studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
lub
c) ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
— na cele inne niz rolne, w szczegdlno$ci na parki technologiczne, parki
przemystowe, centra biznesowo-logistyczne, sklady magazynowe, inwestycje
transportowe, budownictwo mieszkaniowe, obiekty sportowo-rekreacyjne; lub
2) nieruchomos$ci potozonych w granicach specjalnych stref ekonomicznych; lub
3) doméw, lokali mieszkalnych, budynkéw gospodarczych i garazy wraz z niezbed-
nymi gruntami oraz ogrédkéw przydomowych; lub
4) nieruchomosci rolnych o powierzchni do 2 ha; lub
5) udziatéw we wspétwlasnosci nieruchomosci, o ktérych mowa w pkt 1-4.

Aktualnie minister wlaSciwy do spraw rozwoju wsi, na wniosek Dyrektora
Generalnego KOWR, moze wyrazi¢ zgode na sprzedaz nieruchomosci, ich czgsci lub
udzialéw we wspétwlasnodci nieruchomosci, innych niz wymienione powyzej, jezeli
jest to uzasadnione wzgledami spoteczno-gospodarczymi. Dyrektor Generalny KOWR
ma obowigzek wskaza¢ w szczegdlnosci, jakie wzgledy spoteczno-gospodarcze
uzasadniajg sprzedaz nieruchomosci, ich czedci lub udzialéw we wspétwlasnosci
nieruchomosci. Sprzedaz nieruchomosci, ich czesci lub udziatéw we wspétwlasnosci
nieruchomosci, innych niz wymienione powyzej bez wymienionej zgody w okresie
10 lat od dnia wejScia w zycie ustawy, jest niewazna, przy czym, jak wskazano
w piSmiennictwie, jest to lex specialis wobec art. 58 § 1 KC [Prawo rolne. Obrét
nieruchomo$ciami rolnymi, Komentarz (red. K. Osajda, P. Popardowski), t. 1X,
Legalis 2021].

Wprowadzone rozwigzania i zmiany przepiséw GospNierRolU na podstawie
WstrzymSprzedU nie zawieraly jasnych przepiséw przejSciowych. Sad Najwyzszy
zajat si¢ zagadnieniem, czy zmienione przepisy maja zastosowanie do juz zawartych
umoéw warunkowych sprzedazy nieruchomosci, tj.: ,,Czy w przypadku zawarcia przed
dniem 30.4.2016 r. warunkowej umowy sprzedazy nieruchomosci z uwagi na przystu-
gujace Agencji Nieruchomosci Rolnych prawo pierwokupu, przepis art. 12 badz art. 13
ustawy z 14.4.2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 585)
ma zastosowanie, czy tez do zawarcia umowy przeniesienia wtasnosci nieruchomosci
stosuje si¢ przepisy ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego z 11.4.2003 r. (Dz.U.
Nr 64, poz. 592) w brzmieniu wprowadzonym ustawg z 14.4.2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu WiasnosSci Rolnej Skarbu Panistwa oraz o zmianie
niektérych ustaw?”. W podjetej uchwale SN wskazal, Ze: ,,Ograniczenia obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi wprowadzone ustawa z 14.4.2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu WiasnosSci Rolnej Skarbu Panistwa oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 585 ze zm.) nie maja zastosowania do umowy
przenoszacej wlasno$¢ nieruchomosci, zawieranej w wykonaniu zobowigzujacej
umowy sprzedazy zawartej przed dniem 30.4.2016 r., jezeli Agencja Nieruchomosci
Rolnych nie skorzystala z prawa pierwokupu zastrzezonego na rzecz Skarbu Pafistwa
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w art. 29 ust. 4 ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Paristwa (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1491 ze zm.)” (uchw. SN z 15.12.2017 r.,
III CZP 83/17, Legalis).

7. Kryteria kwalifikacji nieruchomosci rolnej wedlug art. 46! KC. Przezna-
czenie. Prawodawca usunat z art. 1 pkt 1 GospNierRolU wymdg, by nieruchomosci
rolne w rozumieniu KC potozone byly ,,na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej”, odchodzac tym samym
od formalnego pojecia nieruchomosci rolnej (ustawa z 6.5.1999 r. o zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Pafstwa oraz o zmianie
niektérych ustaw, Dz.U. Nr 49, poz. 484).

Wsréd kryteriow kwalifikacji nieruchomosci jako rolnej wedtug art. 46! KC
wskazuje si¢ w literaturze kryterium ,,przeznaczenia” nieruchomosci [por. Kodeks
cywilny, t. I. Komentarz. Art. 1-449'° (red. K. Pietrzykowski), Warszawa 2020,
Nb 1]. Z tym ze warto poSwigci¢ troch¢ uwagi na wyjasnienie tego stowa. Stowo
»przeznaczenie” oznacza:

1) praktyczny cel, do ktérego cos$ jest przeznaczone, zakwalifikowane, ktéremu dana
rzecz stuzy;

2) powolanie, postannictwo;

3) nieunikniona przysztos¢, nieuchronna konieczno$¢ nadejscia, stania si¢ czego$
(SJP, https://sjp.pwn.pl/sjp/przeznaczenie;2511687.html, dostep: 14.2.2021 r.).

Zatem juz literalne brzmienie terminu ,,przeznaczenie” wskazuje, ze chodzi o nie-
ruchomos¢ juz gdzies zakwalifikowana a priori do okreslonego celu. Uzywanie tego
okreslenia (przeznaczenie) dla charakterystyki pojecia nieruchomosci rolnej wedtug
KC wiedzie zatem interpretatora w kierunku aktéw planistycznych okres$lajacych
przeznaczenie nieruchomosci zgodnie z PlanZagospU, np. miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, ktérego rola jest wlasnie prawne przesadzenie na przy-
sz1os¢ losu i kierunku prawnie dopuszczalnego wykorzystania i zagospodarowania
nieruchomos$ci. Uzywanie okreslenia ,,przeznaczenie” dla charakterystyki pojecia
nieruchomosci rolnej wedhug art. 46! KC wydaje sie wigc mylace. W literaturze od lat
przyjmuje sig, ze kryterium wyodrebnienia nieruchomosci rolnej na tle art. 46! KC
jest przeznaczenie w sensie faktycznym, a nie prawnym. Niektdrzy autorzy postuguja
si¢ terminem ,,przeznaczenie” nieruchomosci przy charakterystyce nieruchomosci,
o jakiej mowa w art. 46! KC, nie majac na uwadze przeznaczenia nieruchomosci,
ktére okreSlane jest zgodnie z PlanZagospU [por. Kodeks cywilny. Komentarz
(red. K. Osajda), art. 46', pkt 2]. Przyjeto takze, ze kryterium wyodrebnienia
nieruchomosci rolnej wedlug KC sg ,,wtasciwosci fizyko-chemiczne (agronomiczne)
gruntéw”, a SciSlej: ,,wierzchniej warstwy gleby”, i to takie wlasciwosSci maja
przesadzac o rolnej kwalifikacji nieruchomosci (gruntéw) [zob. A. Lichorowicz, Glosa
do wyr. SN z 2.6.2000 r., I CKN 1067/98, OSP 2001, Nr 2, poz. 27, s. 88 i n.;
zob. tez post. SN z 6.2.2008 r., II CSK 467/07, Legalis; Kodeks cywilny. Komentarz
(red. M. Gutowski), t. I, 2016, art. 46!, pkt B; B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci
rolnej w prawie polskim, SIA 2005, t. IV, s. 95; R. Budzinowski, w: Kodeks cywilny.
Komentarz do art. 1-449 (red. M. Gutowski), 2018, art. 46! KC, s. 436 i n.]. Podnosi
sie tez, ze na ,,rolne” wlasciwosci nieruchomosci (gruntéw) wskazuje rodzaj uzytkéw
gruntowych — ,,uzytki rolne” (§ 9 ust. 1 EwGruBudR).
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8. Wlasciwosci fizyko-chemiczne gleby i aktualny sposob Korzystania. Biorac 8
pod uwage wilasciwosci fizyko-chemiczne gleby i aktualny sposéb korzystania
z gruntu — w $wietle tych pogladéw, to one w zasadzie powinny faktycznie przesadzad
o tym, czy grunty moga by¢ wykorzystane do dziatalnoSci wytwérczej w rolnictwie.
Jednak kryterium to nie zawsze pozwala na konsekwencje w rozwazaniach doty-
czacych pojecia nieruchomosci rolnej wedlug KC. Skoro ustawodawca nie odsyta
w KC do zadnych 7rédet o formalnym charakterze w art. 46! KC, przy badaniu
,»statusu” danej nieruchomosci, nie powinno si¢ wiec czynic¢ ustaled w oparciu o takie
Zrédla jak ewidencja gruntéw i budynkéw czy akty planistyczne. W tym wiasnie
aspekcie tkwi stabos¢ tej koncepcji, obrét prywatnoprawny podlegajacy przepisom
KC nie wystepuje bowiem w praktyce w oderwaniu od innych regulacji prawnych
i wymogéw w tym wiasnie EwGruBudR, czy uregulowan planistycznych ujetych
w przepisach PlanZagospU, czy podatkowych. Dlatego wspomniane Zrédia pelnia
w praktyce istotng role w obrocie nieruchomoS$ciami rolnymi w rozumieniu KC.
Zwlaszcza pomocniczg role we wspomnianym zakresie spelniajg dane z ewidencji
gruntéw i budynkéw, szczegdlnie ujawnione w niej uzytki (por. J. Bieluk, Ustawa
o ksztaltowaniu ustroju rolnego, s. 44-48). Nalezy jednak pamigtac, ze niekiedy wpisy
w ewidencji gruntéw i budynkéw moga nie by¢ aktualne, a w takiej sytuacji nie
powinny by¢ rozstrzygajace dla oceny rolnego charakteru gruntu, ze wzgledu na swdj
deklaratoryjny charakter. Przez ,,wpis” rozumie si¢ w piSmiennictwie czynnosé
polegajaca na ,,wciagnieciu” okre§lonych tresci do rejestru, czyli ,,umieszczenie
okres§lonych informacji i danych po ich stosownej technicznej obrébee”, we wlasciwej
rubryce, pozycji [por. W. Jagielski, Wpisy do rejestréw, ewidencji i innych urzgdowych
wykazéw, w: Prawo administracyjne materialne, System prawa administracyjnego,
t. 7 (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel), Legalis 2012; M. Staiiko,
Rejestry publiczne w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi (ewidencja gruntéw i ksiegi
wieczyste), w: Prawo rolne (red. P. Czechowski), s. 202 i n.; B. Jezyriska, Ewidencje
produkcji rolnej oraz ich funkcje, w: Prawo rolne (red. P. Czechowski), s. 66 i n.].
Ujawniane w ewidencji gruntéw i budynkéw informacje o gruntach oparte sa
m.in. na decyzjach administracyjnych wydanych w postepowaniu o ustalanie klasyfi-
kacji gleboznawczej w sprawie podziatu gleb na klasy bonitacyjne, a takze w innych
okolicznosciach. Zastosowanie danych z wpiséw w ewidencji gruntéw i budynkéw
jest powszechne w wielu dziedzinach gospodarki, aczkolwiek nalezy za kazdym
razem rozwazy¢, do jakiego celu maja by¢ zastosowane. Wpisy w ewidencji
gruntéw i budynkéw dotyczace rodzajéw uzytkéw gruntowych sa bowiem podstawa
planowania gospodarczego, przestrzennego, wymierzania podatkéw i Swiadczen,
oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki
nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospodarstw rolnych i innych (zob. np. art. 6 ust. 1
OchrGrU, art. 61 ust. 1 pkt 4 PlanZagospU). Tres¢ mapy ewidencyjnej okresla
m.in. kontury uzytkéw gruntowych i ich oznaczenia oraz kontury klas bonitacyjnych,
ustalone w wyniku gleboznawczej klasyfikacji gruntéw i ich oznaczenia. Klasyfikacje
przeprowadza starosta z urz¢du albo na wniosek wlasciciela gruntéw podlegajacych
klasyfikacji albo innego wladajacego takimi gruntami wykazanego w ewidencji
gruntéw i budynkéw. Z urzedu klasyfikacje przeprowadza si¢: na gruntach, ktére nie
zostaly dotychczas sklasyfikowane; na gruntach zmeliorowanych — po uplywie 3 lat od
wykonania urzadzen melioracji wodnych; na gruntach objetych post¢powaniem sca-
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leniowym; na gruntach, na ktérych starosta zarzadzil przeprowadzenie modernizacji
ewidencji gruntéw i budynkéw albo okresowej weryfikacji danych ewidencyjnych —
w przypadku zmiany uzytkéw gruntowych na gruntach podlegajacych klasyfikacji;
po wystapieniu kleski zywiotowej powodujacej zmiany Srodowiska glebowego; po
zalesieniu gruntéw na podstawie przepiséw o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich
ze Srodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej lub na podstawie przepiséw o wspieraniu obszaréw wiejskich
z udziatem $§rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich. Przeprowadzenie klasyfikacji obejmuje: analiz¢ niezbednych materialéw
stanowiacych paristwowy zaséb geodezyjny i kartograficzny; przeprowadzenie czyn-
nosci klasyfikacyjnych w terenie; sporzadzenie projektu ustalenia klasyfikacji; rozpa-
trzenie zastrzezefi do projektu klasyfikacji, a na koficu — wydanie decyzji o ustaleniu
klasyfikacji (GlebklasGrR). Oznaczenia gruntéw w ewidencji gruntéw i budynkéw
(granice dziatek, rodzaj uzytku, klasa bonitacyjna) wywotuja skutki ,,prawotwérczo-
-ustalajace”. W tym kontekScie wyrdzniono kryterium podziatu wpiséw w ewidencji
gruntéw i budynkéw ze wzgledu na przedmiot i ustawowy zakres, ktérego dotycza,
na ,,wiazace” albo ,,niewigzace” dla innych organéw administracji lub podmiotu, ktéry
opiera swe ustalenia na tych danych, i wskazano, ze skutki prawne takich wpiséw
powstaja zwlaszcza w sferze wewnetrznej administracji [K. LeSkiewicz, Prawny
charakter wpiséw dotyczacych gruntéw rolnych i leSnych w ewidencji gruntéw
i budynkéw, PPR 2017, Nr 1 (20), s. 129-147]. Przyktadowo, wiazacy charakter
wpiséw w ewidencji w zakresie rodzaju uzytku gruntowego i jego klasy, powierzchni
wystepuje w postepowaniach dotyczacych ustalen w sprawie wlasciwego podatku
rolnego, lesnego, od nieruchomosci. Jedynie w odrgbnych postgpowaniach moze
nastapi¢ skuteczne zakwestionowanie tych danych w zakresie dotyczacym powierzchni
badzZ klasy gruntéw i dopdki to nie nastapi, dopéty nie mozna skutecznie zarzucad
organom podatkowym blednych ustaleit w tych kwestiach (wyr. WSA w Gliwicach
z 17.11.2015 r., I SA/GI 320/15, Legalis). W gospodarce nieruchomo$ciami wpisy
w ewidencji gruntéw majg istotny charakter, z tym ze nie wplywaja one na ustalenia
praw do nieruchomosci w ewentualnym sporze o te prawa. Na wniosek wiasciciela nie-
ruchomosci lub wieczystego uzytkownika, a takze z urzedu, na skutek bezposredniego
sprawdzenia danych z katastru lub zawiadomienia jednostki prowadzacej kataster, sad
wieczystoksiggowy dokonuje sprostowania oznaczenia nieruchomosci na podstawie
danych z katastru (a wigc ewidencji gruntéw i budynkéw). Mapa ewidencji gruntéw
i wyrys z tej mapy oraz opis nieruchomosci danymi ewidencyjnymi stanowia podstawe
jej oznaczenia w ksiedze wieczystej (w tym rodzaj uzytku gruntowego, klasa), ale
elementy opisu nieruchomosci nie sg chronione rgkojmig wiary publicznej ksiag
wieczystych, nie sg one objete ustawowym domniemaniem prawdziwosci wpisanego
prawa i mogg ulega¢ zmianom na podstawie danych z ewidencji gruntéw. Zatem
dane dotyczace opisu cech faktycznych nieruchomosci (np. grunt rolny, grunt lesny,
klasa bonitacyjna, powierzchnia) wiaza sad wieczystoksiegowy, jednak nie moga
powodowa¢ zmian stanu prawnego (K. Leskiewicz, Prawny charakter wpiséw, s. 139
i powotana tam literatura). Wpis w ewidencji gruntéw i budynkéw w zakresie rodzaju
uzytku gruntowego nie powinien mie¢ jednak znaczenia rozstrzygajacego dla kwalifi-
kacji nieruchomodci rolnej, a jedynie pomocniczy. Potwierdzit to NSA, wskazujac, ze:
,W rozumieniu przepisu art. 46! KC, gruntami rolnymi sg nie tylko te grunty, ktére sg
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wykorzystywane do produkcji rolnej, lecz takze grunty, ktére moga by¢ do takiej pro-
dukcji wykorzystane. Dla kwalifikacji gruntu jako rolnego, stosownie do art. 46! KC,
nie ma znaczenia prawnego wpis w ewidencji gruntéw”. W razie sporu moze on miec¢
jedynie znaczenie w postepowaniu dowodowym (wyr. NSA z 24.7.2009 r., I OSK
1032/08, Legalis). Mozliwy jest jednak przeciwdowdd na okoliczno$¢ istnienia innego
rodzaju uzytku gruntowego niz ujawniony w ewidencji gruntéw i budynkéw w celu
jego aktualizacji. W praktyce zdarza si¢ jednak, ze wpisom w ewidencji gruntéw
i budynkéw w zakresie rodzajéw uzytkéw gruntowych przypisuje si¢ charakter
wiazacy [np. w wyr. z 12.3.2020 r., I OSK 1279/18, Legalis, NSA stwierdzil, ze:
,»(...) przedmiotowa nieruchomos$¢, stanowigca wedlug ewidencji gruntéw uzytki
rolne, przy tym w przewazajacej czg¢sci grunty orne najwyzszej jakosci (I klasa
bonitacyjna), nalezy obligatoryjnie traktowac jako nieruchomos¢ rolng w rozumieniu
art. 46! KC. Fakt istnienia na tej nieruchomosci ztoza kruszywa naturalnego (dotad
nie eksploatowanego) nie moze by¢ w zadnym wypadku utozsamiany z ustaniem
(i to nieodwracalnym) mozliwosci prowadzenia na niej produkcji rolnej. Tym samym
z racji braku planu miejscowego, przeznaczajacego przedmiotowa nieruchomos$é
na cele inne niz rolne, nalezato konsekwentnie uznaé, iz nieruchomos$¢ ta spetnia
jednoczesnie kryteria nieruchomosci rolnej (...)”]. Faktyczny sposéb wykorzystania
nieruchomosci jest takze wskazywanym kryterium kwalifikacji nieruchomosci rolnych
na podstawie art. 46! KC przyjmowanym w orzecznictwie sagdéw (np. wyr. NSA
z 20.3.2008 r., I OSK 435/07, Legalis), a jednocze$nie najbardziej problematycznym
i zawodnym w praktyce stosowania prawa. Odnotowaé trzeba takze takie stanowisko,
wedle ktérego o rolniczym charakterze gruntu przesadza jego przeznaczenie, a nie
sposob jego aktualnego wykorzystania (por. post. SN z 28.1.1999 r., III CKN 140/98,
Legalis; K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét
nieruchomos$ciami rolnymi, s. 350-352).

Interpretacje idagce we wskazanym kierunku (ustalania charakteru nieruchomosci
na podstawie faktycznego jej wykorzystania) prowadzi¢ moga bowiem do powaznych
rozbieznosci systemowych w praktyce, pozostawiajac pewien obszar uznaniowosci
w ocenach, co nie stuzy budowaniu pewnosci prawa w obrocie gospodarczym.
Szeroki zakres definicji nieruchomosci rolnej w art. 46! KC otwiera rozumowanie
ad absurdum, ktére w §wietle zasady demokratycznego panstwa prawa, a takze regut
wykladni prawa cywilnego jest niedopuszczalne [por. S. Prutis, Instytucje podstawowe
prawa prywatnego (w opozycji do regulacji prawa publicznego), Bialystok 2018,
s. 289-318]. W konsekwencji kazda dziatka porosnieta trawa, chocby zlokalizowana
woko6t budynkéw w miastach, moglaby mie¢ status nieruchomosci rolnych wedtug
art. 46! KC, o ile spetnione bytyby takze przestanki z art. 46 KC. Wiele nieruchomosci
potencjalnie moze by¢ wykorzystanych do prowadzenia dziatalnoSci rolniczej. Nie-
kiedy tereny wokét budynkéw wykorzystywanych do celéw w ogdle niezwigzanych
z rolnictwem stanowig uzytki rolne i w tym zakresie otwarta jest mozliwo$¢
uznania ich za rolne. Wrecz kryterium mozliwosci wykorzystania do produkcji
rolnej gruntu, np. zwierzecej, otwiera zréznicowane kierunki interpretacji, nie zawsze
racjonalne (np. do wypasu zwierzat nie musza by¢ spelniane jakie§ szczegdlne
wymogi, wystarczy niekiedy grunt i juz potencjalnie moze on by¢ wykorzystany
do produkcji rolnej). Kryterium faktycznego sposobu, czy potencjatu wykorzystania
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