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i Zmiany w obrocie ziemią rolną są korzystne, ale nie ozn a

Łukasz Opaliński
adwokat, Wrocław

Choć zmian w przepisach dotyczących 
obrotu ziemią rolną jest wiele, to przy-
niosą jedynie niewielkie złagodzenie 
rygorów, a nie znaczący przełom. Tak 
krótko można skwitować uchwaloną 
przez Sejm na posiedzeniu 26 kwietnia, 
a podpisaną pod koniec maja przez pre-
zydenta nowelizację ustawy z 11 kwiet-
nia 2003 r. o kształtowaniu ustroju rol-
nego (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1405 ze zm.; 
dalej: u.k.u.r.). Nowela czeka obecnie 
na publikację w Dzienniku Ustaw, wej-
dzie w życie pod koniec czerwca (14 dni 
od publikacji, planowanej wstępnie na 
11 czerwca). Mimo szumnych zapowie-
dzi rządu znowelizowana ustawa nie 
odpowiada potrzebom społecznym 
i oczekiwaniom rynku. Nadal hołdu-
je założeniu, że ziemię rolną w Polsce 
może kupić bez przeszkód tylko rol-
nik indywidualny, a Krajowy Ośrodek 
Wsparcia Rolnictwa (KOWR) ma chro-
nić przed spekulantami. [ramka] 

Wśród tych, którzy mogą odczuć 
oznaki niewielkiej liberalizacji, będzie 
część przedsiębiorców. Chodzi m.in. o: 
deweloperów i innych inwestorów, któ-
rzy planują stosunkowo niewielkie in-
westycje i będą chcieli kupić nierucho-
mości rolne do 1 hektara na wsi oraz 
w obrębie miast, dewe-
loperów działających 
na podstawie spec- 
ustawy mieszkaniowej, 
wspólników w spół-
kach kapitałowych 
posiadających ziemię 
rolną, nabywców nie-
ruchomości w toku po-
stępowania egzekucyj-
nego i upadłościowego 
oraz w wyniku zniesie-
nia współwłasności, podziału mająt-
ku wspólnego po ustaniu małżeństwa 
i działu spadku. Poza tym poszerzono 
krąg osób bliskich o rodzeństwo rodzi-
ców oraz o pasierbów. Uproszczono for-
malności przy ubieganiu się o zgodę dy-
rektora generalnego KOWR na zbycie 
lub nabycie gruntu rolnego. Zmniej-
szono wymagany okres prowadzenia 
gospodarstwa rolnego na zakupionej 
ziemi z 10 do 5 lat. Dyrektor general-
ny KOWR, zamiast sądu powszechne-
go, będzie zezwalał na zbycie lub odda-
nie w posiadanie nieruchomości rolnej 
przed upływem zakreślonego ustawą 
okresu. 

NIEROLNIK KUPI WIĘKSZE 
DZIAŁKI
Nowelizacja złagodziła rygory u.k.u.r.  
w odniesieniu do nieruchomości rol-
nych o powierzchni mniejszej niż 1 ha. 
Zarówno w mieście, jak i na wsi bę-
dzie można kupić bez uprawnień rol-
niczych do 1 hektara ziemi.
Dotychczas nierolnik mógł nabyć jedy-
nie nieruchomości do 0,3 ha. Mimo że 
ustawodawca zdecydował się umożli-
wić osobom niebędącym rolnikami in-
dywidualnymi nabywanie nieruchomo-
ści rolnych o powierzchni większej niż 
0,3 ha, ale mniejszej niż 1 ha, to w dal-
szym ciągu stosować się będzie do ta-
kich gruntów przepisy ustawy i obrót 
nimi podlegać będzie pwenym rygo-
rom. Dzieje się tak, gdyż ustawodawca 
nie zdecydował się na wyłączenie takich 
nieruchomości rolnych w ogóle ze sto-
sowania ustawy (tak jak w przypadku 
gruntów o powierzchni do 0,3 ha), a ob-
jął je zwolnieniem jedynie z obowiązku 
uzyskania zgody dyrektora generalne-
go KOWR na zbycie lub nabycie grun-
tu rolnego. Dał temu wyraz, umiesz-
czając wyłączenie w art. 2a ust. 3 pkt 
1a, a nie w art. 1a pkt 1b u.k.u.r. Na wsi 
więc nabywca nie będzie mógł  sprze-
dać takiego gruntu przed upływem pię-

ciu lat, a gdy powierzchnia wszystkich 
posiadanych przez nabywcę nierucho-
mości rolnych przekroczy 1 ha ‒ zobo-
wiązany będzie prowadzić to gospo-
darstwo. Ale uwaga! Wyjątkiem będą 
miasta: umożliwiono nabywcy sprze-
daż takiego gruntu przed upływem 
5 lat, a także zniesiono wymóg upra-
wy gruntu. W efekcie obrót działkami 
w miastach do 1 ha będzie prawie swo-
bodny. We wszystkich jednak przypad-
kach nabywania nieruchomości o po-
wierzchni mniejszej niż 1 ha KOWR 
zachowywać będzie na rzecz Skarbu 
Państwa prawo pierwokupu, ustano-
wione w art. 3 ust. 4 u.k.u.r.

Ustawodawca nie zdecydował się na 
całkowite wyłączenie gruntów do 1 ha 
ze wszystkich rygorów, mimo że we 
wniesionym do Sejmu projekcie nowe-
lizacji był taki zapis. Podobnie przepadł 
pomysł ułatwienia nabywania wszyst-
kich gruntów na terenie miast. Pier-
wotnie projekt zakładał, że wszystkie 
grunty w granicach administracyjnych 
miast, niezależnie od ich powierzch-
ni, zostaną wyłączone ze stosowania 
u.k.u.r. Tymczasem skończyło się, po-
dobnie jak przy gruntach na terenach 
wiejskich, na 1 hektarze.

Takie zmiany tylko w niewielkim 
stopniu wychodzą naprzeciw oczeki-
waniom rynku. Pomogą niewątpliwie 
tym, którzy nabywają małe działki, 
głównie pod zabudowę mieszkanio-
wą, natomiast nie rozwiążą problemów 
tych, którzy chcą nabyć działki więk-

sze. W szczególności 
chodzi o dewelope-
rów, zakłady przemy-
słowe i inne podmio-
ty chcące prowadzić 
działalność gospodar-
czą na terenach for-
malnie uznanych za 
rolne. Przełomem by-
łoby podwyższenie 
progu do 2 lub nawet 
do 5 ha, ale widać, że 

ustawodawca się waha. Gdy weźmie się 
pod uwagę, jak wielka jest powierzch-
nia kraju, która nie jest objęta plana-
mi zagospodarowania przestrzennego, 
jak dużo jest kawałków gruntów nie-
użytkowanych rolniczo, na jak wie-
le nieruchomości władze po prostu 
nie mają żadnego pomysłu, to stoso-
wanie jednolitych kryteriów do każ-
dego kawałka ziemi formalnie rolnej 
jest po prostu nieracjonalne. Skłaniać 
to będzie niestety do podejmowania 
prób obchodzenia ustawy, dzielenia 
działek i tworzenia odrębnych nie-
ruchomości. Nie taki chyba był cel  
ustawodawcy.

DEWELOPERZY KUPIĄ ŁATWIEJ 
ZIEMIĘ Z KRAJOWEGO ZASOBU 
Pewną furtką dla deweloperów jest 
specustawa mieszkaniowa (ustawa 
z 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie 
Nieruchomości; t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 
2363), potocznie zwana lex deweloper. 
Jak wynika z dodanego do nowelizowa-
nej ustawy art. 1c. u.k.u.r., przepisów 
ustawy nie będzie się stosować do nie-
ruchomości zbytych z KZN, położonych 
w granicach administracyjnych miast, 
jeżeli zbycie to następuje w celu reali-
zacji inwestycji mieszkaniowej lub in-
westycji towarzyszącej w rozumieniu 
ustawy z 5 lipca 2018 r. o ułatwieniach 
w przygotowaniu i realizacji inwestycji 
mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzyszących (Dz.U. poz. 1496).

WIĘCEJ WYŁĄCZEŃ 
Poszerzono listę podmiotów i przy-
padków, których nie dotyczą określo-
ne w u.k.u.r. główne warunki nabycia 
nieruchomości rolnej (czyli spełnie-
nie przez nabywcę kryteriów uznania 
go za rolnika indywidualnego i ogra-
niczenie obszarowe nabywanej nie-
ruchomości rolnej), w tym potrzeba 
uzyskiwania zgody dyrektora gene-
ralnego KOWR. 

 ■ Ustawa rozszerza katalog osób, na 
rzecz których może być zbyta nie-
ruchomość, o rodzeństwo rodziców 
oraz pasierbów. Do tej pory do kręgu 
osób bliskich zaliczano tylko zstęp-
nych, wstępnych, rodzeństwo, dzieci 
rodzeństwa, małżonka, osoby przy-
sposabiające i przysposobione. 
 ■ Nie trzeba będzie występować o zgo-
dę w przypadku nabycia nieruchomo-
ści położonej na obszarze górniczym 
lub terenie górniczym w rozumie-
niu ustawy z 9 czerwca 2011 r. – Pra-
wo geologiczne i górnicze (t.j. Dz.U. 
z 2019 r. poz. 868). 
 ■ Wyłączono z u.k.u.r. spółki prawa 
handlowego, które są operatorem 
systemu dystrybucyjnego gazowe-
go, niektóre rodzaje spółek kapita-
łowych lub grup kapitałowych, spół-
dzielnie produkcji rolnej dokonujące 
nabycia w drodze pierwokupu i człon-
ków spółdzielni rolnej mających wkład 
w tej spółdzielni, w przypadku zbycia 
na ich rzecz wkładu gruntowego przez 
innego członka tej samej spółdzielni. 
 ■ Zwolniono z rygorów u.k.u.r. na-
bywanie nieruchomości w wyniku 
zniesienia współwłasności, podziału 
majątku wspólnego po ustaniu mał-
żeństwa oraz działu spadku, a także 
nabywanie nieruchomości w toku 
postępowania egzekucyjnego i upa-
dłościowego. 
 ■ Nie będzie się stosować u.k.u.r. do 
nieruchomości rolnych, w których 
grunty, oznaczone w ewidencji grun-
tów i budynków jako grunty pod sta-
wami, stanowią co najmniej 70 proc. 
powierzchni nieruchomości. 
 ■ Za zgodą dyrektora generalnego 
KOWR nieruchomości rolne będą 
mogły nabywać uczelnie na cele dy-
daktyczne oraz państwowe lub sa-
morządowe osoby prawne na cele 
publiczne.
O ile przyklasnąć należy zmianom 

prowadzącym do zniesienia ograni-
czeń przy różnego rodzaju podziałach 
majątku wspólnego, gdyż tego typu ry-
gory skutecznie blokowały inicjatywy 
wyjścia ze współwłasności przez osoby 
niebędące członkami tej samej rodzi-
ny, o tyle niezrozumiałe jest przyzwo-
lenie ustawodawcy na niekontrolowa-
ne nabycie nieruchomości rolnych przy 
sprzedaży komorniczej oraz przez syn-
dyka. Rządzący wyrażają z jednej stro-
ny swoją troskę o to, by polska ziemia 
nie trafiała w obce lub niepowołane 
ręce, piętrząc różnego rodzaju biuro-
kratyczne trudności przed tymi, któ-
rzy chcą zapłacić sprzedawcy uczciwą 
cenę, a z drugiej pozwalają na wykup 
gruntów rolnych przez wszelakiej ma-
ści podmioty, często za bezcen, od za-
dłużonych czy upadłych rolników. Czas 
pokaże, czy ustalone jeszcze w 2016 r. 
na rzecz KOWR prawo nabycia, o któ-
rym mowa w art. 4 u.k.u.r., stanowiące 
pewnego rodzaju odpowiednik prawa 
pierwokupu, będzie skutecznym na-
rzędziem interwencji państwa chro-
niącym polską ziemię.

NOWE ZASADY UDZIELANIA 
PRZEZ KOWR ZGODY  
NA NABYCIE ZIEMI

Ci wszyscy, którzy nie spełniają wa-
runków ustawowych do nabycia nie-
ruchomości rolnej, muszą się sta-
rać o zgodę dyrektora generalnego 
KOWR. Dobra wiadomość jest jednak 
taka, że o zgodę będzie łatwiej, przy-
najmniej przez najbliższych 12 mie-
sięcy. 
W przypadku wniosku zbywcy nieru-
chomości zrezygnowano z warunku 
wykazania braku możliwości nabycia 
(czyli m.in. również darowizny) nie-
ruchomości przez osoby uprawnione 
– po zmianach wystarczające będzie 
udowodnienie, że brak było wyłącznie 
możliwości sprzedaży gruntów. Zmieni 
się jednak sposób potwierdzenia speł-
nienia wskazanej przesłanki. Dotych-
czas wystarczyło przedłożyć wydruk 
z portalu aukcyjnego bądź zdjęcie ogło-
szenia wywieszonego np. w izbie rol-
niczej czy w ośrodku doradztwa rol-
niczego oraz stosowne oświadczenie 
wnioskodawcy. Nowelizacja wprowa-
dzi obowiązek publikowania ogłosze-
nia o sprzedaży na portalu interneto-
wym prowadzonym przez KOWR. I tu 
pojawia się jedno z najbardziej kurio-
zalnych rozwiązań, z jakim będziemy 
mieli do czynienia w nowej ustawie. 
W art. 2a ust. 4–5b u.k.u.r. ustawodaw-
ca bardzo szczegółowo opisał całą pro-
cedurę publikowania ogłoszenia, od-
powiadania na nie i kompletowania 
dokumentów niezbędnych do złożenia 
wniosku. Sens całego przedsięwzięcia 
sprowadza się do tego, by na ogłoszenie 
dane przez sprzedawcę mogli skutecz-
nie zareagować rolnicy indywidualni. 
Jednocześnie jednak odbiera się sprze-
dawcy możliwość zbycia nieruchomości 
temu, komu chce i po jakiej cenie chce. 
Należy zauważyć, że przy zastosowa-
niu nowych regulacji ogłoszenie musi 
prezentować cenę, która nie przewyż-
sza o 50 proc. lub więcej średniej ceny 
gruntów rolnych dla danej klasy boni-
tacyjnej gruntu w danym wojewódz-
twie za kwartał poprzedzający dzień 
podania średniej ceny gruntów rolnych 
przez GUS, chyba że zbywca nierucho-
mości rolnej dysponuje operatem sza-
cunkowym, z którego wynika, że cena 
nieruchomości rolnej przewyższa o co 
najmniej 50 proc. średnią cenę grun-
tów rolnych dla danej klasy bonitacyj-
nej gruntu w danym województwie za 
kwartał poprzedzający dzień podania 
średniej ceny gruntów rolnych przez 
GUS. Jeżeli warunki publikacji ogłosze-
nia nie zostaną spełnione, to wniosek 
od razu zostanie przez KOWR odrzu-
cony. Podobnie w sytuacji, gdy znaj-
dzie się rolnik indywidualny, choćby 
z drugiego końca Polski, który będzie 
chciał oferowaną nieruchomość ku-
pić, i odpowie na ogłoszenie ‒ aby taka 
odpowiedź została uznana za skutecz-
ną, proponowana cena nieruchomości 
rolnej nie może być niższa o więcej niż 
5 proc. od podanej w ogłoszeniu. Sprze-

Nowela ustawy rozczarowała przedsiębiorców. Drobne zmiany odczują m.in. deweloperzy, którzy 
łatwiej nabędą niewielkie działki do 1 ha w miastach, a także wspólnicy w spółkach kapitałowych 
posiadających ziemię rolną czy nabywcy nieruchomości w toku postępowania egzekucyjnego

Praktycznie nie zmieniła się definicja nieruchomości rolnej. Nadal 
czynnikiem determinującym zastosowanie u.k.u.r. do danego gruntu 
będzie przeznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego lub w razie jego braku – klasyfikacja w rejestrze gruntów. 
Taką nieruchomość bez zbędnych formalności może co do zasady 
nabyć wyłącznie rolnik indywidualny, a więc osoba fizyczna, która 
jest właścicielem lub posiadaczem użytków rolnych o powierzchni 
do 300 ha, ma kwalifikacje rolnicze, co najmniej od 5 lat mieszka 
w gminie, na obszarze której jest położona jedna z nieruchomości 
rolnych wchodzących w skład gospodarstwa rolnego (można doliczyć 
okres zamieszkiwania w innej gminie, jeżeli w gminie tej jest albo była 
położona jedna z nieruchomości rolnych) i będzie osobiście prowa-
dzić przez co najmniej pięć lat to gospodarstwo. Wszyscy inni, poza 
pewnymi wyjątkami, muszą się starać o zgodę dyrektora generalnego 
KOWR na nabycie.  ©℗

CO DO ZASADY: ZIEMIA NADAL DLA ROLNIKA

 WAŻNE  Obrót działkami 
w miastach do 1 ha będzie 
prawie swobodny. Będzie 
można ziemię rolną kupić 
bez uprawnień rolniczych, 
sprzedać przed upływem 
5 lat. Zniesiono też wymóg 
uprawy gruntu. 
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, ale nie ozn aczają przełomu
dawca musi wówczas taką nierucho-
mość oferentowi zbyć, w przeciwnym 
wypadku naraża się na odpowiedzial-
ność odszkodowawczą wobec niego. Da-
jący ogłoszenie o nieruchomości rolnej 
bez zamiaru zawarcia umowy sprzeda-
ży nieruchomości rolnej jest obowią-
zany do naprawienia szkody, jaką po-
niósł podmiot, który złożył odpowiedź 
na ogłoszenie o nieruchomości rolnej, 
przez to, że liczył na zawarcie tej umo-
wy. I vice versa: jeżeli podmiot, który 
złożył odpowiedź na ogłoszenie, nie 
ma zamiaru zawarcia umowy sprze-
daży nieruchomości rolnej, jest obo-
wiązany do naprawienia szkody, jaką 
poniósł zbywca nieruchomości dają-
cy ogłoszenie przez to, że liczył na za-
warcie tej umowy. Przepisy o obowiąz-
ku zamieszczania ogłoszenia zaczną 
jednak obowiązywać dopiero po roku, 
bo KOWR musi mieć czas na stworze-
nie portalu. Do tego czasu wykazanie 
spełnienia warunku braku możliwo-
ści sprzedaży gruntów na rzecz rolni-
ka indywidualnego odbywać się będzie 
na obecnych zasadach.

Trudno uznać powyższą zmianę za 
ukłon w stronę występujących o wyra-
żenie zgody na zbycie nieruchomości 
rolnej. Wręcz przeciwnie – o ile zosta-
nie uruchomiony przez KOWR system 
informatyczny – będzie trudniej niż do-
tychczas. Przesadna biurokracja i obawa 
przed zbyciem nieruchomości nie tej 
osobie, której się chce, pod rygorem od-
powiedzialności odszkodowawczej, sku-
tecznie ograniczy liczbę wniosków. Nic 
nie zmienią w tym zakresie ułatwienia 
w postaci zastąpienia dotychczasowe-
go obowiązku dawania przez nabywcę 
rękojmi należytego prowadzenia dzia-
łalności rolniczej wymogiem zobowią-
zania się do prowadzenia działalności 
rolniczej na nabywanej nieruchomo-
ści. Sprzedaż na rzecz osoby, która ma 
kwalifikacje rolnicze lub zamierza po-
większyć gospodarstwo rolne i bierze 
udział w unijnym programie wspierania 
obszarów wiejskich, pozwoli uniknąć 
obowiązku publikowania ogłoszenia.

PIERWOKUP AKCJI I UDZIAŁÓW 
W SPÓŁKACH DOPIERO 
OD 5 HEKTARÓW  
Co istotne w kontekście funkcjonowa-
nia spółek prawa handlowego, KOWR 
przysługiwać będzie prawo pierwoku-
pu udziałów i akcji w spółkach kapita-
łowych, w przypadku gdy taka spółka 
jest właścicielem lub użytkownikiem 
wieczystym nieruchomości rolnej 
o powierzchni co najmniej 5 ha albo 
nieruchomości rolnych o łącznej po-
wierzchni co najmniej 5 ha. 
Stanowi to istotną zmianę w kontek-
ście dotychczasowych przepisów, któ-
re przyznawały prawo pierwokupu 
udziałów i akcji w przypadku posiada-
nia przez spółkę nieruchomości rol-
nej o powierzchni powyżej 0,3 ha. To 
krok we właściwym kierunku. Zdecy-
dowanie ułatwi i usprawni przeprowa-
dzanie zmian właścicielskich. Zniknie 
obowiązek zawierania warunkowych 
umów sprzedaży udziałów w spółkach. 
Nie trzeba będzie nerwowo oczekiwać 
przez miesiąc na stanowisko KOWR 
w prawie pierwokupu, a następnie za-
wierać kolejnej – tym razem już właści-
wej – umowy przeniesienia własności 
udziałów. Gdy jednak spółka jest właści-
cielem lub użytkownikiem wieczystym 
nieruchomości rolnych o powierzch-
ni powyżej 5 ha, to termin do złożenia 
przez KOWR oświadczenia o wykona-
niu prawa pierwokupu wydłuży się do 
dwóch miesięcy, licząc od dnia wpływu 
do ośrodka zawiadomienia dokonane-
go przez spółkę, której udziały lub akcje 
stanowić będą przedmiot warunkowej 
umowy sprzedaży. Do wniosku trzeba 
będzie przedstawić, oprócz dokumen-
tów dotyczących posiadanych nieru-
chomości, także bilans oraz rachunek 
zysków i strat spółki za trzy ostatnie 
lata obrotowe oraz oświadczenie za-
rządu spółki o wysokości zobowiązań 
warunkowych.

W przypadku zmiany wspólnika lub 
przystąpienia nowego wspólnika do 
spółki osobowej w rozumieniu kodek-
su spółek handlowych, która jest właści-

cielem lub użytkownikiem wieczystym 
nieruchomości rolnej o powierzchni co 
najmniej 5 ha albo nieruchomości rol-
nych o łącznej powierzchni co najmniej 
5 ha, KOWR będzie mógł złożyć oświad-
czenie o nabyciu tych nieruchomości 
za zapłatą równowartości pieniężnej 
odpowiadającej ich wartości rynkowej. 

W każdym z powyższych przypad-
ków, w razie kwestionowania przez 
spółkę wartości, po jakiej KOWR będzie 
chciał odkupić udziały lub akcje (w spół-
kach kapitałowych) lub nieruchomości 
(w spółkach osobowych), to sąd okre-
śli ostateczną cenę odpowiadającą war-
tości rynkowej udziałów lub akcji czy 
nieruchomości rolnej przy zastosowa-
niu sposobów określenia wartości nie-
ruchomości przewidzianych w przepi-
sach o gospodarce nieruchomościami.

SZANSA NA ZBYCIE 
NIERUCHOMOŚCI JUŻ PO 5,  
A NIE PO 10 LATACH
W znowelizowanym art. 2b u.k.u.r. 
zmniejszono z 10 do 5 lat okres, w któ-
rym nabywca nieruchomości rolnej 
nie może jej zbyć lub oddać w posia-
danie innym podmiotom, a w przy-
padku gdy grunt ten wszedł w skład 
gospodarstwa rolnego, to znaczy po-
wierzchnia wszystkich posiadanych 
przez nabywcę nieruchomości rolnych 
przekroczyła 1 ha ‒ jest zobowiązany 
prowadzić to gospodarstwo.
Co istotne, nowy pięcioletni okres będzie 
dotyczyć także nieruchomości nabytych 
przed wejściem w życiem nowelizacji 
u.k.u.r., dla których biegł dotychczaso-
wy dziesięcioletni okres (obowiązek ten, 
jak wspomniano wcześniej, nie będzie 
obejmował nieruchomości rolnych o po-
wierzchni do 1 ha położonych na tere-
nie miast). 

Wcześniejsza sprzedaż będzie moż-
liwa za zgodą KOWR. Warto dodać, że 
KOWR będzie udzielał takiej zgody 
w formie drodze decyzji administra-
cyjnej. Zniknie konieczność występo-
wania o zgodę do sądu, jak przed no-
welizacją. 

Od decyzji KOWR będzie można się 
odwołać. Zgodnie ust. 3a dodanym do 
art. 2b u.k.u.r. organem wyższego stop-
nia, w rozumieniu przepisów kodek-
su postępowania administracyjnego, 
w tych sprawach będzie minister wła-
ściwy do spraw rozwoju wsi. Z pewno-
ścią zmiana ta jest korzystna o tyle, 
że przyspieszy cały proces decyzyjny. 
W przypadku drogi sądowej okres ocze-
kiwania na zgodę wydłużyłby się bo-
wiem do nieracjonalnych rozmiarów 
i podważał sens ekonomiczny całego 
przedsięwzięcia. 

DALSZE ZMIANY NIEPRĘDKO
Na następną – porównywalną do oma-
wianej ‒ nowelizację u.k.u.r. z pewno-
ścią długo poczekamy. Obserwując 
obecną politykę władz i długość proce-
su decyzyjnego, trudno się spodziewać, 
aby w ciągu najbliższych kilku lat nastą-
piło jakieś znaczące poluzowanie rygo-
rów w nabywaniu gruntów rolnych. Być 
może zdarzą się jakieś korekty, z pew-
nością jednak nie zmiany systemowe. 
To, co wejdzie niedługo w życie, musi 
nam wystarczyć na długi czas.

Jeśli pozwolenie na budowę 
unieważniono, to nadzór  
nie pozwoli na użytkowanie
Wybudowałem magazyn na podstawie pozwolenia budowlanego. Następnie 
w 2016 r. starosta zatwierdził projekt budowlany i udzielił mi pozwolenia na 
jego rozbudowę. W kolejnym roku otrzymałem pozwolenie na użytkowanie 
budynku. W 2018 r. właściciele sąsiednich działek zakwestionowali pozwole-
nie na budowę i rozbudowę magazynu. Sprawa toczyła się do 2019 r. Starosta 
stwierdził nieważność dwóch decyzji o pozwoleniu na budowę i na rozbudo-
wę. Nadzór budowlany zamierza stwierdzić nieważność decyzji o pozwole-
niu na użytkowanie magazynu, chociaż minęły już dwa lata od jej wydania. 
W związku tym poniosę znaczne straty finansowe. Czy nadzór może unie-
ważnić pozwolenie na użytkowanie?

Leszek Jaworski

leszek.jaworski@infor.pl

Nadzór budowlany nie tylko może, ale 
musi stwierdzić nieważność decyzji 
o pozwoleniu na użytkowanie (decyzja 
zależna). Ta bowiem wydana została 
na podstawie pozwolenia na budowę 
(decyzja warunkująca), które zostało 
unieważnione. Pogląd ten potwierdza 
wyrok Naczelnego Sądu Administra-
cyjnego z 4 kwietnia 2019 r. (sygn. akt 
II OSK 1276/17). 

Powiązanie rozstrzygnięć
Zdaniem NSA decyzja o pozwoleniu na 
użytkowanie obiektu budowlanego jest 
decyzją zależną od decyzji o pozwoleniu 
na budowę, co wynika wprost z art. 59a 
ust. 1 prawa budowlanego. W przypad-
ku stwierdzenia nieważności decyzji, na 
podstawie której wydano inne przedmio-
towo zależne rozstrzygnięcie, stwierdzić 
należy nieważność decyzji zależnej. In-
westor, który uzyskał decyzję o pozwo-
leniu na budowę, której 
nieważność następnie 
stwierdzono, nie może 
bowiem znaleźć się 
w korzystniejszej sytu-
acji niż podmiot, któ-
ry od początku respek-
tował prawo. Według 
NSA, gdyby mimo usu-
nięcia z obrotu prawne-
go decyzji o pozwoleniu 
na budowę utrzymy-
wać w mocy decyzję o pozwoleniu na 
użytkowanie, to mielibyśmy do czynie-
nia z premiowaniem tych inwestorów, 
którzy z dowolnych powodów nie mu-
sieli ponosić ciężaru działania zgodnie 
z prawem na etapie przygotowania in-
westycji. 

NSA nie podzielił stanowiska inwesto-
ra, że w przypadku stwierdzenia nieważ-
ności decyzji o pozwoleniu na budowę, 
od której zależy rozstrzygnięcie sprawy, 
zastosowanie sankcji nieważności decy-
zji wobec pozwolenia na użytkowanie 
obiektu budowlanego jest fakultatyw-
ne. Zdaniem NSA taka wykładnia jest 
sprzeczna z art. 156 par. 1 pkt 2 kodeksu 
postępowania administracyjnego, któ-
ry nakazuje jej zastosowanie, jeżeli decy-
zja została wydana z rażącym narusze-
niem prawa. Co więcej, w ocenie NSA nie 
ma w tym zakresie podstaw do przepro-
wadzenia postępowania dowodowego. 
Fakt stwierdzenia prawomocną decyzją 
nieważności pozwolenia na budowę jest 
bezsporny i nie może zostać podważony 
w postępowaniu dowodowym.

Upływ czasu
W art. 156 par. 1 pkt 2 k.p.a. uregulowa-
ne zostały dwie negatywne przesłanki 
stwierdzenia nieważności, tj. upływ cza-
su oraz nieodwracalność skutków praw-
nych. Często te okoliczności wskazuje się 
jako argumenty, które mają zablokować 
przeprowadzenie procedury unieważ-
nienia. W tym zakresie można powołać 
wyrok Wojewódzkiego Sądu Administra-
cyjnego w Warszawie, który w wyroku 
z 14 grudnia 2016 r. (sygn. akt VII SA/
Wa 2719/15) wyjaśnił, że stwierdzenie 
nieważności decyzji, na podstawie któ-
rej wydano inną, przedmiotowo zależ-
ną decyzję, może stanowić podstawę do 
stwierdzenia nieważności tej decyzji za-
leżnej. I dodał, że tej zasady prawnej nie 
można kwestionować przez powołanie 
się na upływ czasu. Warszawski sąd ad-
ministracyjny wskazał, że nieważność 
decyzji administracyjnej nie jest po pro-

stu tylko jedną z wad prawnych takiego 
aktu, jaka może mieć miejsce, lecz jest 
wadą najistotniejszą i rozstrzygającą. 
Nieważność oznacza, że uznaje się, iż ta-
kie rozstrzygnięcie nie istniało skutecz-
nie od samego początku (bezskuteczność 
ex tunc, czyli nieskuteczność od same-
go początku). Stwierdzenie zatem nie-
ważności decyzji o pozwoleniu na budo-
wę oznacza, że organ administracji lub 
sąd uznaje podstawę prawną dla wyda-
nia decyzji zależnej od samego począt-
ku za zasadniczo wadliwą czy po pro-
stu nieistniejącą. W związku z tym nie 
można twierdzić, że mamy do czynie-
nia z działaniem prawa wstecz. W sen-
sie prawnym decyzja o pozwoleniu na 
budowę była nieważna już od momen-
tu wydania. Wobec takiej sytuacji nie 
można również twierdzić, że mamy do 
czynienia z nieodwracalnymi skutkami 
prawnymi. Na zgłoszone przez inwesto-
ra argumenty dotyczące skutków ekono-
micznych warszawski sąd administracyj-
ny odpowiedział, że kiedy waży się różne 

interesy oraz oce-
nia się znaczenie 
praktyczne i praw-
ne konsekwencji 
podjętych decyzji, 
to stwierdzenie 
skutku prawnego 
w postaci utrzy-
mywania perma-
nentnego stanu 
rażącej niezgodno-
ści z prawem w po-

staci istnienia budynku, wobec którego 
utracono pozwolenie na budowę, nale-
ży uznać za bardziej doniosły niż skut-
ki sugerowane przez stronę skarżącą.

Zasada prawna
W kontekście powyższego problemu na-
leży zasygnalizować, że nadzór budow-
lany i sądy nie mają w tym zakresie pola 
manewru, gdyż na ten temat wypowie-
dział się NSA w uchwale siedmiu sędziów 
z 13 listopada 2012 r. (sygn. akt I OPS 2/12). 
Związanie sądu uchwałą wynika z re-
gulacji przyjętej w art. 269 par. 1 prawa 
o postępowaniu przed sądami admini-
stracyjnymi, zgodnie z którym „Jeżeli ja-
kikolwiek skład sądu administracyjnego 
rozpoznający sprawę nie podziela stano-
wiska zajętego w uchwale składu sied-
miu sędziów, całej Izby albo w uchwale 
pełnego składu NSA, przedstawia po-
wstałe zagadnienie prawne do rozstrzy-
gnięcia odpowiedniemu składowi”. 

Wracając do uchwały z 13 listopada 
2012 r., należy wskazać, że NSA podał, 
iż stwierdzenie nieważności decyzji, na 
podstawie której wydano inną, przed-
miotowo zależną decyzję, może stano-
wić podstawę do stwierdzenia nieważ-
ności tej decyzji zależnej na podstawie 
art. 156 par. 1 pkt 2 k.p.a. Taka decyzja 
zależna powinna bowiem być trakto-
wana jako wydana z rażącym narusze-
niem prawa, nawet jeśli decyzja podsta-
wowa została wyeliminowana z obrotu 
prawnego po dniu wydania decyzji za-
leżnej. W orzecznictwie NSA utrwalony 
jest także pogląd, że decyzja o pozwole-
niu na użytkowanie jest decyzją zależ-
ną od decyzji o pozwoleniu na budowę. 

©℗

Podstawa prawna
Art. 156 par. 1 pkt 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. 
– Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 
z 2018 r. poz. 2096 ze zm.).
Art. 59a ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. – Prawo 
budowlane (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1202 ze zm.).
Art. 269 par. 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi  
(t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.).

Pisaliśmy o tym...

„Orka na... Zmiany w obrocie 
ziemią rolną kosmetycz-
ne. Czy UE je zaakceptuje?” 
– Tygodnik Gazeta Prawna 
z 1 marca 2019 r. (DGP nr 43)
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Oczekiwana  
przez wszystkich 
reforma będzie 
pozorna
Przedsiębiorcy – poza deweloperami 
– wcale na zmianach w obrocie ziemią 
rolną nie skorzystają. A Ministerstwo 
Spraw Zagranicznych ostrzega, że re-
strykcyjne przepisy mogą zaintereso-
wać Komisję Europejską

Obowiązujące od już prawie trzech lat 
przepisy ograniczające obrót ziemią rol-
ną są określane przez wielu dewelope-
rów i prawników mianem drakońskich, 
a niekiedy wręcz głupich. Wprowadziła 
je obowiązująca od 30 kwietnia 2016 r. 
ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzy-
maniu sprzedaży nieruchomości Zaso-
bu Własności Rolnej Skarbu Państwa 
oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. 
z 2016 r. poz. 585 ze zm.), która m.in. zno-
welizowała ustawę z 11 kwietnia 2003 r. 
o kształtowaniu ustroju rolnego (t.j. 
Dz.U. z 2018 r. poz. 1405 ze zm.; dalej: 
u.k.u.r.). W największym skrócie miała 
ona zapobiec wykupowaniu polskiej zie-
mi przez obcokrajowców.

„Ziemia w Polsce nabywana była bar-
dzo często w celach spekulacyjnych przez 
osoby, które nie były zainteresowane jej 
uprawą, a jedynie osiągnięciem zysku 
z jej sprzedaży. Powodowało to stały 
wzrost cen nieruchomości rolnych (na 
przestrzeni ponad 20 lat ceny gruntów 
rolnych wzrosły kilkudziesięciokrotnie, 
do około 40 tys. zł/ha na rynku prywat-
nym), przez co rolnicy mieli trudności 
w powiększaniu swoich gospodarstw. 
Należy również wskazać, że ziemia rol-
na powinna służyć produkcji rolnej pro-
wadzonej przez osoby o odpowiednich 
kwalifikacjach” – tłumaczył rząd. Posta-
nowiono więc przyjąć przepisy ograni-
czające handel. Generalną zasadą stało 
się to, że gdy ktoś chciał sprzedać zie-
mię, państwo mogło ją kupić w pierwszej 
kolejności. Nabywcą zaś powinien być 
rolnik, który będzie nowe połacie przez 
dekadę pielęgnował. W efekcie zupełnie 
zahamowano obrót ziemią rolną przez 
przedsiębiorców.

Przyjęte przepisy – choć oficjalnie 
przedstawiane przez rząd jako potrzeb-
ne – zaczęły jednak z czasem budzić kon-
trowersje nawet wśród polityków obozu 
Zjednoczonej Prawicy. Dlatego jeszcze 
pod koniec 2017 r. opracowano pro-
jekt nowelizacji ustawy o kształtowa-
niu ustroju rolnego. Kilkukrotnie był on 
poprawiany, pojawiały się kolejne wersje. 
Wszystko wskazuje na to, że czas korekt 
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się zakończył. Lada dzień obecna wersja 
projektu, opublikowana 22 lutego na stro-
nach internetowych Rządowego Centrum 
Legislacji, trafi do zatwierdzenia przez 
Radę Ministrów. 

Coś jest, ale jakby nie było
– Rząd proponuje delikatne poluzowa-
nie przepisów, ale zmiany są w prakty-
ce zaledwie kosmetyczne. Tymczasem 
potrzeba radykalnej reformy. Wprowa-
dzenie ograniczeń w 2016 r. nie przy-
niosło żadnych pozytywnych rezultatów 
– ocenia Agnieszka Baudet, radca praw-
ny z kancelarii AGRA. – Skutki ustawy są 
opłakane, bo regulacje po części czynią 
rolników osobami ubezwłasnowolnio-
nymi. Rolnik posiadający własne grun-
ty niechętnie je sprzedaje, z reguły czyni 
to wyłącznie z powodu trudnej sytuacji 
majątkowej – wyjaśnia mec. Baudet. I do-
daje, że ustawa nie daje mu dziś prak-
tycznie prawa do dysponowania swoją 
własnością i za każdym razem nakazuje 
uzyskiwać zgodę na sprzedaż. W efekcie 
wyhamował drastycznie rynek obrotu 
gruntami rolnymi. Wykluczeni z niego 
zostali profesjonaliści. I tak też zostanie 
po wejściu w życie nowelizacji. – Dalsze 
dążenie w tym kierunku jest bez sensu 
i nie poprawi sytuacji w polskim rolnic-
twie. Ponadto każde ograniczenie pra-
wa własności kłóci się z podstawowymi 
zasadami Konstytucji RP – argumentu-
je Agnieszka Baudet.

Zastrzeżenia ma również adwokat Łu-
kasz Opaliński. Jego zdaniem propono-
wane przez resort rolnictwa zmiany mają 
charakter pozorny. Większość to korekty 
bez znaczenia dla przyjętego, szalenie re-
strykcyjnego modelu. – Ponadto projekt 
nowelizacji jest praktycznie nieczytelny. 
Jest w nim mnóstwo artykułów, odnośni-
ków, ustępów, podpunktów i tak dalej. Ta 
ustawa będzie trudna do zrozumienia na-
wet dla specjalizującego się w zagadnie-
niach obrotu ziemią rolną prawnika. Dla 
przeciętnego obywatela będzie zupełnie 
niezrozumiała – uważa mec. Opaliński.

Każdy będzie mógł kupić hektar
Kluczowa zmiana w projekcie noweli-
zacji przewiduje rozszerzenie katalogu 
wyjątków od stosowania podstawowej 
zasady, zgodnie z którą nabywcą nieru-
chomości rolnej może być wyłącznie rol-
nik indywidualny. Co do zasady kupować 
bez ograniczeń będzie można nierucho-
mości rolne:
 ■ o powierzchni mniejszej niż 1 ha (obec-
nie jest to 0,3 ha),
 ■ w toku postępowania egzekucyjnego 
i upadłościowego,
 ■ w wyniku zniesienia współwłasności, 
podziału majątku wspólnego po usta-
niu małżeństwa oraz działu spadku,
 ■ w wyniku podziału, przekształcenia 
bądź łączenia spółek prawa handlo-
wego.

Z
apowiadany od dłuższego czasu 
projekt liberalizacji przepisów 
regulujących obrót ziemią rolną 
jest już na ostatniej prostej. Kilka 
dni temu, 22 lutego, na stronach 

internetowych centrum legislacyjnego 
rządu zawisła jego kolejna wersja. I jak 
się wydaje – ostateczna, bo z  informa-
cji  napływających z kręgów rządowych 
wynika, że jest wola polityczna, by jak 
najszybciej skierować nowelę do Sejmu. 
Choć zmiany są szumnie zapowiadane 
jako poluzowanie obecnych sztywnych 
rygorów w obrocie ziemią – to dokładna 
analiza już dziś wskazuje, że nie będzie 
to rewolucja, ale jedynie kosmetyka. Ba, 
już nawet pojawiły się uszczypliwe ko-
mentarze opozycji, że to przedwybor-
czy ukłon w stronę rolników. I trudno się 
z tym nie zgodzić, bo oni mają najwię-
cej powodów do zadowolenia. Ale raczej 
drobnych. Przykładowo: bez zgody agen-
cji będą mogli zbyć nieruchomości rolne 
o powierzchni do 1 ha, z 10 do 5 lat skró-
cony zostanie okres, przez który rolnik 
musi osobiście prowadzić gospodarstwo 
na nabytej ziemi.

A przedsiębiorcy? Oni raczej niewie-
le skorzystają. Szampana mogą otwierać 
przede wszystkim deweloperzy oraz ci, 
którzy planują zakup stosunkowo nie-
wielkich nieruchomości. Deweloperzy 
– gdyż ziemia w miastach znów będzie 
w wolnym obrocie. Jednak uwolnienie 
małych działek na wsi niewiele pomoże 
pozostałym  przedsiębiorcom z prostego 
powodu: na działce o powierzchni mniej-
szej niż 1 ha trudno zrealizować większą 
inwestycję. 

Dla spółek kapitałowych, które mają 
w swoich zasobach ziemię rolną, wiado-
mości są dwie. Dobra jest taka, że prawo 
KOWR do pierwokupu akcji i udziałów 
będzie ograniczone jedynie do spółek ka-
pitałowych, które są właścicielami albo 
użytkownikami wieczystymi nieru-
chomości rolnej o powierzchni powy-
żej pięciu ha. A zła jest taka, że agencja 
będzie miała większe uprawnienia, np. 
wprowadzona zostanie zasada nieodwra-
calności transakcji, gdy KOWR zdecydu-
je się skorzystać z prawa pierwokupu, 
wydłużony będzie z jednego miesiąca do 
dwóch termin na podjęcie decyzji o sko-
rzystaniu z prawa pierwokupu.

Ponieważ zmiany są kosmetyczne, to 
istnieje obawa, że Komisja Europejska ich 
nie zaakceptuje.
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piątek – niedziela 
1–3 marca 2019 
TGP nr 9 (161) / 
DGP nr 43 (4945)
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na drogi 
nie takie 

pewne

Zapadł ważny wyrok TSUE. ZUS powinien 
zmienić praktykę w sprawie zaświadczeń A1

Rząd liberalizuje 
obrót ziemią rolną. 
Deweloperzy się cieszą. 
Inni prezentu 
nie dostaną
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 Decyzja zależna powinna 
być traktowana jako 
wydana z rażącym naru-
szeniem prawa, nawet 
jeśli decyzja podstawowa 
została wyeliminowana 
z obrotu prawnego po dniu 
wydania decyzji zależnej.


