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Karol Nawrocki

Warszawa, dniadﬂmaja 2026 1.

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej

Whniosek

Na podstawie art. 122 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. odmawiam podpisania ustawy z dnia 27 marca 2026 r. o zmianie ustawy o

ksztaltowaniu ustroju rolnego.
Uzasadnienie

Pismem z dnia 24 kwietnia 2026 r. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
dzialajac na podstawie art. 122 ust. 1 Konstytucji RP, przedstawil mi do podpisu ustawe z dnia
27 marca 2026 . 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, zwana dalej ,,ustawg” lub

,.kwestionowana ustawg”.

Projekt ustawy wptynat do Sejmu w dniu 18 lutego 2026 r. jako przediozenie rzadowe
(druk sejmowy nr 2273). W dniu 25 lutego 2026 r. projekt ustawy zostal skierowany do
pierwszego czytania do Komisji do Spraw Deregulacji. Komisja, po przeprowadzeniu
pierwszego czytania oraz rozpatrzeniu projektu ustawy na posiedzeniu w dniu 11 marca 2026
r, wniosta o uchwalenie przez Sejm projektu ustawy w brzmieniu zaproponowanym
w sprawozdaniu (druk sejmowy nr 2311). Sejm RP uchwalit ustawe na 54. posiedzeniu w dniu
27 marca 2026 1. Za przyjeciem ustawy glosowalo 240 postéw, przy 193 glosach przeciw
i braku glos6w wstrzymujacych sig.



Senat RP, po rozpatrzeniu ustawy, na 57 posiedzeniu w dniu 22 kwietnia 2026 r. nie
zglosil do niej zadnych poprawek (druki nr 669 i 669 A). W dniu 24 kwietnia 2026 r. ustawa

zostata przekazana do podpisu Prezydenta RP.

Uchwalona ustawa zmienia przepisy obowigzujacej ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz. U. z 2025 r. poz. 1653 oraz z 2026 r. poz. 317) i jest
cze$cia rzadowego pakietu deregulacyjnego. Ustawa ma na celu doprecyzowanie przepisow
zwiazanych z obrotem nieruchomosciami rolnymi w zwigzku z procesami przeksztatcen form

prawnych, w ktérych dzialajg przedsigbiorcy.

W obecnym stanie prawnym nabywcami nieruchomosci rolnych moga by¢ wylacznie
rolnicy indywidualni, chyba ze przepisy ustawowe stanowia inaczej (art. 2a ust. 1 ustawy).
Pozostate podmioty, ktére planujg naby¢ nieruchomosci rolne sg zobowigzane uzyskaé zgode
Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (art. 2a ust. 4 ustawy).
Jednym z wyjatkéw ustawowych zwalniajacych od wymogu uzyskania zgody Dyrektora
KOWR jest nabycie nieruchomosci rolnej w wyniku przeksztatcenia przedsigbiorcy albo spotki
cywilnej w spotke handlowa na podstawie przepisow Kodeksu spétek handlowych (art. 2a ust.
3 pkt 14 ustawy).

Z uwagi na to, ze sama ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie zawiera odrgbne;
definicji przedsiebiorcy, w praktyce funkcjonowania KOWR powstaty watpliwosci, czy pojecie
przedsiebiorcy nalezy interpretowa¢ wasko, tj. tylko jako jednoosobowsa dzialalnos¢
gospodarcza prowadzong przez osobe fizyczna, czy tez szeroko, obejmujac tym pojeciem
réwniez spotki handlowe, ktore takze sa przedsigbiorcami w rozumieniu przepisow ogolnych.

Uchwalona nowelizacja usuwa te watpliwosci.

Analogiczne uzasadnienie dotyczy zmiany zawartej w art. 1 pkt 2 nowelizacji — zmiana
art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ ustawy, ktory wskazuje okolicznosci, w ktéorych KOWR ma prawo
nabycia nieruchomo$ci rolnych w ramach ustawowego prawa pierwokupu. To prawo
przystuguje KOWR — dzialajacemu na rzecz Skarbu Pafistwa — w sytuacji, gdy nabycie
nieruchomosci rolnej nastepuje w wyniku przeksztalcenia przedsigbiorcy albo spétki cywilnej
w spélke handlowa na podstawie przepisow K.s.h. W tym przypadku nowelizacja ma usung¢
watpliwodci, ze prawo nabycia w wyniku skorzystania z prawa pierwokupu nie przystuguje
KOWR w sytuacji, gdy przedsigbiorca bedacy sp6tka handlows przeksztalca si¢ w inng spotke
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handlowa, bo wowczas nie dochodzi do nabycia, lecz ma zastosowanie zasada kontynuacji
(sukcesja uniwersalna). To prawo stuzy natomiast wtedy, gdy takiemu przeksztatceniu podlega
przedsicbiorca bedacy osoba fizyczng wykonujacy we wlasnym imieniu dzialalnosc

gospodarczg, a bedacy wlascicielem nieruchomosci rolne;j.

Odmowe podpisania ustawy motywuje nastgpujacymi wzgledami.

Uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 27 marca 2026 r. o zmianie ustawy o
ksztattowaniu ustroju rolnego budzi uzasadnione watpliwosci zwigzane przede wszystkim z
kolejnym wytomem od kontroli obrotem ziemig rolng, z rozluznianiem nadzoru KOWR nad
obrotem ziemia rolng w Polsce oraz z brakiem rzeczywistych rozwigzan prawnych, ktore

shuzylby zwigkszeniu dostgpnosci gruntéw rolnych dla polskich producentow rolnych.

W pierwszej kolejnodci nalezy odnies¢ si¢ do kwestii zasadniczej, tj. do celu ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego. W obowigzujgcej od dnia 27 marca 2026 r. wersji preambuty do
tej ustawy mozemy przeczytaé, ze: ,,Kierujac si¢ zasada, ze gospodarstwa rodzinne, zgodnie z
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, stanowia podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej
Polskiej, dazac do wzmocnienia ochrony i trwalego rozwoju tych gospodarstw, majac na
wzgledzie potrzebe zapewnienia wilasciwego zagospodarowania ziemi rolnej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, w trosce o bezpieczenstwo zywno$ciowe obywateli, a takze pragnac
wspiera¢ zréwnowazone rolnictwo i dziatalno$¢ rolnicza oraz sprzyja¢ rozwojowi obszarow
wiejskich, jako element spdjnej polityki rolnej panstwa, uchwala si¢ niniejsza ustawe.”. Ta
jasno wylozona deklaracja intencji ustawodawcy powinna przy$wieca¢ autorom kolejnych
nowelizagji i to nie tylko ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ale takze innym regulacjom
z tego waznego obszaru polskiej gospodarki jakim jest rolnictwo. Uchwalona ustawa tego celu
nie spetnia.

Jak to zostato wskazane juz wczesniej uchwalona w dniu 27 marca 2026 r. nowelizacja
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego dokonuje zmian w przepisach art. 2a ust. 3 pkt 141w
art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ tej ustawy znoszgc obowiazek uzyskania zgody Dyrektora KOWR na
zbycie nieruchomosci rolnej w wyniku przeksztalcenia przedsigbiorcy bedacego osoba fizyczna
wykonujacego we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza albo spotki cywilnej w spotke
handlows oraz znoszac prawo pierwokupu nieruchomosci rolnej dla KOWR w razie takiego
przeksztatcenia formy prawnej dziatalnosci gospodarczej. Zmiany te, jakkolwiek punktowe, to
jednak wpisuja si¢ w pewng niebezpieczng tendencj¢ ustawodawcy traktowania rolnikow
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indywidualnych za zwyklych przedsigbiorcow ze wszystkimi tego skutkami a nie za
szezegolnego typu zawdd zaufania publicznego, ktory moze i powinien by¢ wykonywany przez
osoby posiadajace okreslone kwalifikacje i predyspozycje wynikajace ze specyfiki produkeji
roslinnej i zwierzecej. Ten drugi sposob myslenia legh u podstaw calej ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego i jego konsekwencja jest m.in. przepis art. 6 ust. 1 i nast. ustawy zawierajacy
definicje ,rolnika indywidualnego”. Skoro zgodnie z art. 23 Konstytucji RP gospodarstwa
rodzinne sa podstawg ustroju rolnego panstwa, to ustawodawca ma konstytucyjny obowiazek
ochrony nieruchomosci rolnych przed ich nierolniczym wykorzystywaniem czy przed
niekontrolowanym obrotem nimi poza grupa rolnikow indywidualnych prowadzacych
gospodarstwa rodzinne. Takie rozwiazania stuza bowiem celowi podstawowemu, jakim jest
zapewnienie spoleczefstwu polskiemu bezpieczenstwa zywnosciowego nie tylko dzi§ czy
jutro, ale takze w perspektywie najblizszych dziesigcioleci i nawet diuze;.

Z tego punktu widzenia najczesciej formutowany w debacie zarzut, ze ustawa wpisuje
si¢ w szerszy proces rozluzniania kontroli panstwa nad obrotem gruntami rolnymi, zastuguje
na powazne potraktowanie. Glosy krytyczne nie sprowadzaty si¢ wylgcznie do twierdzenia, ze
sama nowelizacja natychmiast doprowadzi do masowej wyprzedazy ziemi rolne;j. Ich istota byla
bardziej zasadnicza i ostrozno$ciowa: kazdy wyjatek ograniczajacy kontrole KOWR powinien
by¢ oceniany szczegdlnie rygorystycznie, poniewaz ziemia rolna nie jest zwyktym sktadnikiem
majatku, lecz dobrem o znaczeniu spolecznym, strategicznym i bezposrednio zwigzanym z
bezpieczenstwem zywnosciowym panstwa. Nawet punktowa zmiana W ustawie o
ksztaltowaniu ustroju rolnego moze mieé¢ znaczenie systemowe, jezeli dotyczy mechanizmow
kontroli nad podmiotami posiadajacymi grunty rolne. Panstwo powinno wigc jasno wykazac,
ze proponowane wylaczenia nie oslabig ochrony struktury agramej, nie ogranicza realnego
nadzoru nad obrotem ziemia i nie stworzg w przysztosci mozliwosci obchodzenia przepisow
ochronnych.

W tym kontekscie szczegblnie istotny jest zarzut ograniczenia roli KOWR. W obecnym
modelu KOWR pelni funkcje straznika publicznoprawnych mechanizméw kontroli obrotu
ziemia rolng. Moze korzystaé z prawa pierwokupu lub prawa nabycia w przypadkach
przewidzianych ustawa, a sama mozliwo$¢ zastosowania tych instrumentéw ma znaczenie nie
tylko interwencyjne, ale réwniez prewencyjne. Nawet jezeli w praktyce KOWR korzystat z
tych uprawniefi stosunkowo rzadko, to obowigzek zawiadamiania albo mozliwo$¢ analizy
okreslonych zdarzefi prawnych pozwalaly pafistwu monitorowaé procesy dotyczace
podmiotéw posiadajacych nieruchomosci rolne. Nowelizacja zmierza natomiast do tego, aby w
przypadku przeksztalcenia spotki handlowej w inng spétke handlowa nie traktowac tej sytuacji
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jako nabycia nieruchomosci rolnej. W konsekwencji KOWR nie bedzie w takich przypadkach
angazowany w oparciu o przepisy dotyczace nabycia nieruchomosci w wyniku przeksztalcenia.
Oznacza to zmniejszenie pola monitorowania przez panstwo w konkretnym segmencie
restrukturyzacji korporacyjnych. Nie jest to catkowite pozbawienie KOWR instrumentow
dzialania, ale jest to ograniczenie zakresu jego potencjalnej interwencji tam, gdzie przedmiotem
przeksztatcen pozostaja podmioty wiadajace ziemia rolng.

Nie mozna réwniez pomingé zastrzezenia, ze nowelizacja moze w praktyce tworzy¢
preferencije dla podmiotéw gospodarczych dziatajacych w formie spétek handlowych, a nie dla
rolnikéw indywidualnych. W tym ujeciu projekt, cho¢ przedstawiany jako deregulacja, nie
odpowiada bezposrednio na potrzeby wigkszosci gospodarstw rodzinnych. Ulatwia natomiast
procesy przeksztalceniowe podmiotom o bardziej zlozonej strukturze organizacyjnej. Ma to
istotne znaczenie polityczne i spoleczne, poniewaz ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego
opiera si¢ na zalozeniu szczegblnej ochrony gospodarstw rodzinnych, a nie na
uprzywilejowaniu form korporacyjnych. Nie oznacza to oczywiscie, Ze kazda spotka handlowa
posiadajaca nieruchomos¢ rolng powinna by¢ traktowana z zalozenia podejrzliwie. Dziatalnos¢
rolnicza moze byé prowadzona w réznych formach prawnych. Jednak ustawodawca powinien
wyraznie wykazaé, ze utatwienia dla takich podmiotéw nie odbedg si¢ kosztem rolnikow
indywidualnych, nie przyczynig si¢ do koncentracji gruntéw w rekach wigkszych struktur
kapitatowych i nie ostabig konstytucyjnego zalozenia, ze podstawg ustroju rolnego panstwa

pozostajg gospodarstwa rodzinne.

Po drugie, uchwalone z inicjatywy rzadu przepisy nalezy oceni¢ jako kolejny wylom w
obecnych zasadach dotyczacych obrotu ziemig rolna w Polsce. Jakkolwiek dopuszczalne
prawnie jest przeksztatcenie jednoosobowej dzialalnosci gospodarczej czy spélki cywilne;
dziatajacej na podstawie Kodeksu cywilnego w spotke handlows dziatajaca na podstawie
Kodeksu spétek handlowych, to jednak z punktu widzenia zasad regulujgcych funkcjonowanie
ustroju rolnego pafistwa nie jest to zagadnienie wylacznie techniczne. Jezeli podmiotem
przeksztalcanym jest wlasciciel nieruchomosci rolnych, skutki takiego przeksztalcenia
powinny byé oceniane nie tylko przez pryzmat prawa spotek i sukcesji prawnej, ale rowniez
przez pryzmat konstytucyjnej ochrony gospodarstw rodzinnych oraz ustawowego modelu
kontroli obrotu ziemia rolna.

Ustawodawca ma obowigzek dbaé¢ o to, aby produkcje rolng prowadzili przede
wszystkim rolnicy indywidualni, a nie podmioty korporacyjne, ktére moga koncentrowaé w
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swoich rekach arealy ziemi rolnej znacznie przekraczajace ustawowe maksimum 300 ha
przewidziane dla gospodarstwa rodzinnego w art. 5 ust. 1 ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego. Nie oznacza to oczywiscie, ze prowadzenie dziatalnosci rolniczej w formie spotki
handlowej powinno by¢ z gory wykluczone albo traktowane jako sprzeczne z prawem. Nalezy
jednak pamietaé, ze ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego zostala oparta na okreslone;
aksjologii: szczegdlnej ochronie gospodarstw rodzinnych, przeciwdzialaniu nadmiernej
koncentracji gruntéw oraz zapewnieniu wilasciwego zagospodarowania ziemi rolnej na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Kazda zmiana, ktéra ogranicza kontrolg panstwa nad
zdarzeniami dotyczacymi nieruchomosdci rolnych, powinna by¢ wigc oceniana z duza
ostroznoscia.

Ziemia rolna jest szczegdlnego typu dobrem rzadkim. Nie jest zwyktym skladnikiem
majatku, ktorym mozna obraca¢é wylgcznie wedtug logiki efektywnosci gospodarczej lub
swobody dziatalnosci przedsigbiorcéw. Ma znaczenie spoleczne, strategiczne i zwigzane
bezposrednio z bezpieczefistwem zywnosciowym panstwa. Z tego wzgledu kontrola procesow
jej zbywania i przejmowania jest konieczna nie tylko w przypadku klasycznej sprzedazy
nieruchomosci, ale takze wtedy, gdy zmiana ekonomicznej kontroli nad ziemig moze
nastegpowaé w ramach przeksztalcen, fgczenia lub dzielenia spotek handlowych, a takze obrotu
akcjami albo udziatami w takich spétkach. W nowoczesnym obrocie gospodarczym faktyczna
kontrola nad ziemia rolna moze bowiem zmienia¢ si¢ nie tylko poprzez przeniesienie wlasnosci
samej nieruchomosci, lecz réwniez poprzez zmiany organizacyjne i kapitalowe dotyczace
podmiotu, ktdry t¢ nieruchomos¢ posiada.

Zastrzezenia zglaszane w tym zakresie przez $rodowiska rolnicze nalezy potraktowaé
powaznie. Dotyczyly one przede wszystkim ochrony struktury agrarnej oraz gospodarstw
rodzinnych. Wskazywano, ze proponowane rozwiazania moga sprzyja¢ duzym podmiotom
gospodarczym i prowadzi¢ do dalszej koncentracji ziemi rolnej, podczas gdy pafistwo powinno
zachowywa¢ szczeg6lna ostroznosé przy kazdej zmianie ograniczajacej kontrole KOWR. Tego
rodzaju krytyka nie powinna by¢ sprowadzana wylgcznie do politycznego sprzeciwu wobec
deregulacji. Jej istota polega na przypomnieniu, ze ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie
jest zwyklg ustawg regulujaca obrét majatkowy. Jej celem jest ochrona okreslonego modelu
ustroju rolnego, w ktérym gospodarstwa rodzinne maja znaczenie podstawowe.

Dlatego kazda deregulacja dotyczaca podmiotéw posiadajagcych ziemig rolng powinna
byé oceniana nie tylko przez pryzmat sprawnosci obrotu, efektywnosci gospodarczej czy
ograniczenia obowiazkéw administracyjnych, ale réwniez przez pryzmat wptywu na strukture
agrarna, dostep rolnikéw indywidualnych do ziemi, ryzyko koncentracji gruntéw oraz
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dlugofalowe bezpieczenstwo zywnosciowe panstwa. Z tej perspektywy uchwalona nowelizacja
budzi zastrzezenia, poniewaz jej bezposrednim skutkiem jest ograniczenie zakresu sytuacji, w
ktérych KOWR moze monitorowaé i ocenia¢ okreslone zdarzenia dotyczace podmiotow
posiadajacych nieruchomosci rolne. Nawet jezeli w praktyce przypadki korzystania przez
KOWR z prawa nabycia przy przeksztalceniach byly marginalne, sama mozliwos¢ kontroli
takich zdarzen miata znaczenie prewencyjne i informacyjne.

W tym sensie nowelizacja, cho¢ formalnie punktowa, ma znaczenie szersze niz
wynikatoby z jej technicznego uzasadnienia. Nie chodzi wytgcznie o to, czy okreslone
przeksztalcenie nalezy traktowa¢ jako nabycie nieruchomosci rolnej w rozumieniu ustawy.
Chodzi réwniez o to, czy panstwo zachowuje wystarczajaca kontrole nad procesami, ktére
moga wplywaé na faktyczng strukture wlasnosci i uzytkowania ziemi rolnej. Z perspektywy
ochrony ustroju rolnego bezpieczniejsze byloby podejscie, w ktérym ustawodawca nie
ogranicza instrumentéw KOWR bez jednoczesnego wykazania, ze zmiana nie ostabi ochrony
gospodarstw rodzinnych, nie zwiekszy ryzyka koncentracji gruntéw i nie utrudni rolnikom

indywidualnym dost¢pu do ziemi.

Po trzecie, nie mozna nie zauwazy¢, ze niedobra praktyka obecnego Parlamentu stato
sie procedowanie waznych ustaw dla konkretnej branzy przemystu lub gafezi gospodarki z
pominieciem wiasciwej merytorycznie komisji sejmowej. W mojej ocenie nie bylo dzielem
przypadku to, ze przy procedowaniu tej nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
pominieto sejmowa Komisje Rolnictwa i Rozwoju Wsi, w ktdrej postowie oraz rolnicy mogliby
zapoznaé si¢ z tym projektem oraz go merytorycznie przedyskutowaé. Zamiast tego projekt
trafit do Komisji do spraw Deregulacji, ktora oceniala projekt z zupelnie innej perspektywy,
bynajmniej nie zwigzanej z ochrong polskiej ziemi rolnej. Jesli w dalszym ciggu tak beda
procedowane ustawy, w szczegdlnosci te dotyczace rolnictwa, to Srodowiska rolnicze stracg
resztki zaufania do instytucji panstwowych, w tym i do Parlamentu. Nalezy podkresli¢, ze
deregulacja przepiséw prawa nie powinna przestania¢ spraw kluczowych, takich jak ochrona
bezpieczenstwa zywnosciowego panstwa i spoleczeristwa.

To dzieki silnemu sektorowi rolnemu oraz codziennej pracy setek tysiecy rolnikéw i ich
rodzin w Polsce zapewniona jest ciaglo$¢ krajowej produkcji zywnosci oraz stabilnos¢
zaopatrzenia obywateli w produkty rolno-spozywcze. Jezeli rzad, a w slad za nim Parlament,
beda kierowaé sie innymi celami niz ochrona polskiego rolnictwa i koncentrowa¢ si¢ na
sprawach drugorzednych zamiast na rzeczywistych problemach rynk6w rolnych, panstwo moze
stopniowo traci¢ realny wplyw na bezpieczenstwo, jako$¢ i dostepnos¢ zywnosci oferowanej
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konsumentom. W konsekwencji rozwiazania prawne zaproponowane przez 1zad i uchwalone
przez Sejm nalezy ocenié¢ jako bledne oraz niemajace istotnego znaczenia dla polskich
producentéw rolnych, ktorzy oczekujg konkretnego wsparcia ze strony panstwa, w
szczegblnodci w zakresie przeciwdzialania skutkom suszy, wysokich cen energii elektrycznej

oraz niskiej rentownosci produkeji rolnej.

Nalezy podkresli¢, ze pod hastami upraszczania procedur administracyjnych rzad nie
moze ostabia¢ ochrony ziemi rolnej w Polsce. Uchwalona nowelizacja nie rozwigzuje
probleméw zwigzanych z dostepem rolnikéw indywidualnych do ziemi znajdujacej si¢ w
zasobie Skarbu Pafstwa. Nie rozwigzuje ona probleméw zwigzanych z postgpujaca
koncentracja gruntéw rolnych ani z wysokimi cenami nieruchomosci rolnych. Ustawa nie
odnosi sie réwniez do nieuczciwej konkurencji na rynkach rolnych ze strony duzych
podmiotow gospodarczych, w szczeg6lnosei zagranicznych agro-koncerndw, ktére juz obecnie
bez istotnych przeszkéd wprowadzaja swoje produkty na polski rynek. Z tego wzgledu trudno
uznaé t¢ nowelizacje za deregulacje rozumiang jako realne ulatwienie dla polskiego rolnika.
Przedstawianie tak skromnej tre$ciowo zmiany jako rozwiazania korzystnego dla rolnikow jest

daleko idacym uproszczeniem i nie moze znalez¢ akceptacji z mojej strony.

Przedstawiajac Wysokiej Izbie powyisze zastrzezenia do ustawy z dnia 27 marca
2026 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, wyrazam jednoczesnie
przekonanie, Ze Sejm, dokonujac powtérnej oceny przyje¢tych w nowelizacji rozwiazan,

podzieli przedstawione przeze mnie watpliwosci.
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