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Ogélna charakterystyka rynku

Na potrzeby prezentowanego opracowania pod pojeciem rynku ziemi rolniczej przyjeto
obrét nieruchomos$ciami wykorzystywanymi do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w
rolnictwie, obejmujacy wszelkie formy przeniesienia praw do korzystania z takich
nieruchomosci. Przy takim zatozeniu rynek ziemi rolniczej w Polsce mozna podzieli¢ na trzy
segmenty, ktore r6zni rodzaj podmiotoéw w nich uczestniczacych, a takze odrgbne dla kazdego
z nich regulacje prawne. Dwa segmenty dotycza prywatnego obrotu ziemig. Jeden z nich
obejmuje obrét rynkowy pomiedzy podmiotami prywatnymi, najczgsciej rolnikami, stad tez
okreslany jest rynkiem miedzysgsiedzkim. Drugi natomiast ma charakter nierynkowy i dotyczy
przenoszenia wlasno$ci, gldbwnie w obrebie rodziny, stad tez okreslany jest obrotem rodzinnym.
Trzeci segment rynku ziemi rolniczej dotyczy obrotu gruntami panstwowymi, znajdujagcymi w
Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (Zasob).

W obrocie ziemig rolniczg dominujg trzy podstawowe formy rozdysponowania:

- odptatne przeniesienie wtasno$ci w drodze umow kupna — sprzedazy,

- nieodptatne przeniesienie wlasnosci (darowizny, spadki, umowy o dozywocie),

- dzierzawa, ktora prowadzi jedynie do zmiany uzytkownika nieruchomosci z prawem do
pobierania pozytkow.

Wiaczenie dzierzawy do form obrotu ma swoje uzasadnienie, gdyz z ekonomicznego
punktu widzenia obrét dzierzawny petni podobne funkcje co wlasnosciowy, prowadzi bowiem
do zorganizowania gospodarstwa rolnego jako jednostki produkcyjnej.t

Podstawowe zasady obrotu ziemia rolnicza uregulowano w nastepujacych aktach
prawnych:

- ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, ktora zawiera regulacje m.in. w zakresie
umoéw sprzedazy, umow dzierzawy, przepisow o dziedziczeniu?,

- ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, ktora reguluje m.in.
preferencje dla umoéw darowizny i dozywocia zawieranych w zwiazku z zaprzestaniem
prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej przez rolnika, ktéry ma ustalone prawo do emerytury lub
renty?,

- ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu

Panstwa, ktora reguluje obrot panstwowymi nieruchomos$ciami rolnymi?,

! Prutis St. [w:] P. Czechowski, M. Korzycka —lwanow, St. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle
ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1997.

2t.j. Dz.U 2017, poz. 93, z p6zn. zm.

31.j. Dz.U.2016, p0z.277, Z p6zn.zm.

41j. Dz.U. 2016 poz. 1491, z p6Zn.zm.
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- ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztalttowaniu ustroju rolnego, ktéra reguluje obrot

prywatny nieruchomosciami rolnymi’.

°t.j. Dz.U. 2016 poz. 2052, z p6Zn. zm.



1. Uwarunkowania obrotu ziemig rolnicza

Rynek ziemi rolniczej jest wypadkowa szeregu uwarunkowan, w tym zwlaszcza
ekonomicznych, politycznych i historycznych. Ich pochodng sg wprowadzane rozwigzania
prawne, ktore okreslaja kierunek zachodzacych na tym rynku zmian.

Uwarunkowania ekonomiczne wigzg si¢ gtdownie z wynikami gospodarstw. Wysoko$¢
dochodéw uzyskiwanych przez producentéw rolnych warunkowana jest W znacznym stopniu
prowadzeniem dziatalnosci rolniczej o okreslonej wielkosci. W warunkach konkurencji i
globalizacji glownymi przestankami do zwigkszania wielkosci (skali) produkcji w
gospodarstwach rolnych sa®:

- szybsze tempo wzrostow kosztow pracy w gospodarce narodowej 1 cen srodkow produkcji od
cen zbytu produktéw rolnych, gdyz prowadzi to do spadku jednostkowej optacalnosci produkcji
rolnej,

- rosngce wymogi przedsiebiorstw handlu i przetwoérstwa rolnego w zakresie wielkosci, jakosci
1 terminowosci dostaw produktéw rolnych.

Uwarunkowania ekonomiczne wymuszaja na czg¢sci uzytkownikéw gospodarstw
rolnych poszukiwanie pozarolniczych Zrodet dochodu, czego konsekwencja jest wzrost
rynkowej podazy gruntow poprzez likwidacje gospodarstw lub zmniejszanie ich areatu.
Uwzglednienie uwarunkowan ekonomicznych powoduje, ze wyboru systemu wsparcia
stosowanego w rolnictwie dokonuje si¢ majac na uwadze poprawg konkurencyjnosci
gospodarstw rolnych.

Uwarunkowania polityczne okresla atrakcyjnos¢ rolniczego elektoratu’, ktory chociaz
wewngtrznie coraz bardziej zrdznicowany, to nadal stanowi pokazng sile, na lekcewazenie
ktorej wiekszos¢ partii politycznych nie moze sobie pozwoli¢. To powoduje, ze najbardziej
liczna grupa gospodarstw indywidualnych, w tym takze tych matoefektywnych,
samozaopatrzeniowych lub niskotowarowych moze liczy¢ na polityczne wsparcie takze przy
formulowaniu docelowego modelu rolnictwa. Efekty takich dziatah sa widoczne w systemie
ubezpieczenia spotecznego rolnikow, niskich obcigzeniach podatkowych w rolnictwie, a w
szczegolnosci w warunkach korzystania przez rolnikow 1 ich rodziny z r6znych form wsparcia
zardwno unijnego, jak i krajowego. W konsekwencji sprzyja to postawom unikania istotnych

zmian w gospodarowaniu, co prowadzi do ograniczania rynkowej podazy gruntow rolnych.

6 Zietara W.: Materiaty na seminarium IERIGZ-PIB, Warszawa 2017 .
"W Polsce na wsi mieszka prawie 40 % ludnosci, a w samym rolnictwie pracuje ok. 16 % zatrudnionych ogdtem
w gospodarce
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W sprawie uwarunkowan historycznych nie trzeba sigga¢ daleko wstecz, chociaz ich
zrodet nalezaloby szuka¢ w odleglej przesztosci. W Polsce, w warunkach gospodarki centralnie
planowanej, w odréznieniu od innych krajow Europy Srodkowo—Wschodniej, dominujaca
formg wiasnosci w rolnictwie pozostata wlasnos¢ prywatna. W 1989 r. gospodarstwa
indywidualne (rodzinne) uzytkowaty 14,3 min ha, czyli 76,2 proc. uzytkow rolnych w kraju,
przy przecigtne] powierzchni gospodarstwa 6,2 ha. Panstwowe Gospodarstwa Rolne (PGR)
uzytkowaly 18,7 proc. ziemi, przy przecigtnej swojej powierzchni 2 700 ha. Trzecia grupe
stanowity gospodarstwa spotdzielcze, zajmujace 3,7 proc. uzytkow rolnych, ze $rednig
powierzchnig 350 ha. Jak wida¢, nawet w okresie gospodarki socjalistycznej, gospodarstwa
rodzinne stanowity faktycznie podstawe ustroju rolnego w Polsce, chociaz oficjalna doktryna
preferowata panstwowe i spotdzielcze formy gospodarowania. Gldéwnym problemem rolnictwa
indywidualnego byta mata powierzchnia gospodarstw i wynikajace z niej nadmierne
zatrudnienie, wysokie obciazenie srodkami trwatymi i niska wydajnos¢ pracy. Wzrost skali
produkcji dla wigkszosci kierunkéw produkcji w gospodarstwach rolnych, zwlaszcza w
warunkach rozdrobnionego i nieefektywnego rolnictwa, determinowany jest powigkszaniem
obszaru gospodarstw®. Zatem dla wzrostu obszaru gospodarstw rolnych kluczowe znaczenie
ma podaz ziemi rolniczej, przeznaczonej na sprzedaz, czy tez udostgpnianej w czasowe
uzytkowanie (dzierzawa). Niepomnazalno$¢ ziemi, jako podstawowego $rodka produkcji w
rolnictwie powoduje, ze wzrost obszaru czesci gospodarstw rolnych, musi towarzyszy¢
ograniczenie liczebno$ci lub zmniejszenie powierzchni innych gospodarstw. Zaséb gruntow
pafnstwowych, restrukturyzowany i prywatyzowany przez Agencje’, m.in. mial shuzy¢
tworzeniu gospodarstw rolnych i powiekszaniu juz istniejgcych gospodarstw rodzinnych, w obu
przypadkach sprawnych ekonomicznie i zdolnych do konkurencji z przedsigbiorstwami
rolnymi w krajach zachodniej Europy. Jednak gtéwnym problemem bylo potozenie gruntow
panstwowych, ktorych wigkszo$¢ zlokalizowana byta na terenach Polski podinocnej i
zachodniej. Stad tez w znacznej czesci kraju zmiany obszarowe byly warunkowane prawie

wylacznie przepltywem ziemi w ramach rozdrobnionego sektora gospodarstw indywidualnych.

8 Obecnie w wielu krajach $wiata nie wielko$¢ obszaru uzytkéw rolnych, lecz wydajnosé roslin wspomagana
elementami agrotechniki, zwtaszcza nawozeniem i chemiczng ochrong zasiewow przed agrofagami (chwasty,
choroby, szkodniki), decyduje o skali produkcji (Marks-Bielska R.: Rynek ziemi rolniczej w Polsce —
uwarunkowania i tendencje rozwoju. Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko — Mazurskiego w Olsztynie, 2010
r.)

® Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. powierzyla realizacje przeksztalcen wiasnosciowych w rolnictwie Agencji
Wrhasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. W 2003 r. nastgpita zmiana nazwy na Agencje Nieruchomos$ci Rolnych..
Natomiast od 1 wrze$nia 2017 r. ANR zostata zlikwidowana, a jej zadania przejat Krajowy Osrodek WSsparcia
Rolnictwa. W opracowaniu przyjeto jednolita nazwe Agencja, dla okreSlenia instytucji reprezentujacej Skarb
Panstwa w przeksztalceniach strukturalnych w rolnictwie.



Sytuacja wydaje si¢ oczywista, ze gospodarstwa, ktore majg mozliwosci rozwoju powinny bez
probleméw pozyskiwaé grunty od gospodarstw, ktore nie sa3 w stanie spetni¢ rynkowych
przestanek, o ktorych mowa wyzej. Ponadto wejscie Polski do Unii Europejskiej (UE) w 2004
r., oznaczato wzrost presji konkurencyjnej na polskie rolnictwo, a ponadto otwarcie nowych
rynkéw pracy dla polskich obywateli mogto da¢ dodatkowy impuls do zmian na rynku ziemi
rolniczej. Okazuje si¢ jednak, ze zywotno$¢ matych gospodarstw i powszechno$¢ ich
wystepowania wymaga zastosowania dodatkowych instrumentéw wsparcia dla twoérczej
destrukeji (dywestycji)!°, polegajacej na planowych, uzasadnionych ekonomicznie procesach
ograniczania produkcji 1 redukcji potencjatu produkcyjnego znacznej czesci takich
gospodarstw, m.in. poprzez tworzenie zachg¢t dla osob, ktore w sposob trwaty wycofaty si¢ z
prowadzenia gospodarstwa w drodze sprzedazy ziemi lub poprzez dlugoletnig dzierzawe,
podmiotowi prowadzacemu towarowa produkcje rolng. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze
skuteczno$¢ tych dziatan zalezy od przyspieszenia rozwoju lokalnych rynkow pracy
pozarolniczej.

Uwarunkowania historyczne sa wazne nie tylko w wymiarze krajowym, ale takze
migdzynarodowym. Daje si¢ zauwazy¢ istotne réznice w podej$ciu do regulacji obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi w ,starych” i ,,nowych” krajach UE. Sa one wynikiem
zréznicowania poziomu rozwoju rolnictwa pomiedzy tymi grupami krajéow i poziomu cen
gruntow rolnych, a takze réznic w stosunkach wilasnosciowych dotyczacych ziemi rolne;j.
Relatywnie wysokowydajne rolnictwo wigkszos$ci ,,starych” krajow UE gospodaruje gléwnie
na gruntach prywatnych i to wtasciciele tych gruntéw decyduja, jaka cz¢$¢ z nich trafi na rynek.
Faktem jest jednak, ze podaz gruntow przeznaczonych do sprzedazy jest niewielka. Z drugiej
strony narasta presja na powigkszanie obszaru gospodarstw i koncentracje produkcji
zwierzecej. To z kolei prowadzi do wzrostu zainteresowania dzierzawa gruntow prywatnych 1
specjalizacji gospodarstw. W takich warunkach ceny gruntéw rolnych i czynsze dzierzawne sa
wysokie. Rozwo6j gospodarstw rolnych prowadzonych przez rolnikow, a w szczeg6élnosci ich
nastepcoOw (nabywcoOw rodzinnych gruntéw) coraz dotkliwiej ogranicza brak kapitalu. To
zmniejsza konkurencyjno$¢ rolnictwa tych krajow. Stad tez w czgsci ,,starych” krajow UE od
lat obserwuje sie liberalizacje rynku ziemi rolniczej. Przyktadem takich rozwigzan jest Dania'?,
gdzie do konca lat 70. ubieglego wieku obowigzywaly restrykcyjne przepisy normujace obrot

gruntami rolnymi. Poczawszy od lat 80. stopniowo zmianie uleglo szereg przepisow

10 Wojewodzic T.: Procesy dywestycji i dezagraryzacji w rolnictwie o rozdrobnionej strukturze agrarnej. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Rolniczego im. Hugona Kottataja w Krakowie, Krakow 2017.
1 Sikorska A. . Rynek ziemi rolniczej. Stan i perspektywy. Nr 19. IERIGZ-PIB, Warszawa 2016
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ograniczajagcych obrot gruntami. Miedzy innymi zniesiony zostat wymog posiadania
kwalifikacji rolniczych przy nabywaniu i dzierzawie nieruchomosci, a takze uchylono regulacje
dotyczace preferencyjnego zakupu nieruchomosci rolnych przyshugujacego sasiadom zbywcy
nieruchomosci. Uchylono limit wielkosci oraz liczby posiadanych 1 dzierzawionych
nieruchomosci rolnych. Ztagodzono przepisy dotyczace osob prawnych, m.in. uchylony zostat
przepis, aby w spolce z o0.0. lub spolce akcyjnej, ktéra nabyta nieruchomos$é rolng, pakiet
kontrolny akcji lub udzialow spotki miaty osoby fizyczne spetniajace osobiscie warunki do
nabywania nieruchomosci rolnych, a nastgpnie rozszerzono liste osob prawnych, ktére moga
nabywac nieruchomos$ci. Nowe przepisy przyspieszyty koncentracje gruntéw i produkcji rolnej
w Danii, a takze specjalizacj¢ gospodarstw. W latach 1984-2014 liczba dunskich gospodarstw
ulegla zmniejszeniu z 95 tys. do 38 tys. przy wzroscie $redniej powierzchni gospodarstwa z 30
do 70 ha. W tym samym okresie udziat gospodarstw o powierzchni powyzej 100 ha w ogolnej
liczbie gospodarstw wzrdst z 3 do 21 %. Srednie stado bydta utrzymywane w gospodarstwie
rolnym wzrosto z 56 do 112 szt., a trzody chlewnej z 189 do 3500 szt. W 1984 r. 21 % dunskich
gospodarstw utrzymywato jednoczesnie bydlo i trzode chlewna, podczas gdy w 2014 r. byto to
tylko 2 % takich gospodarstw.

Inna jest sytuacja w ,,nowych” krajach UE, o niZszym poziomie rozwoju rolnictwa?,
nizszych cenach ziemi, przy jednoczesnej dominacji, jeszcze do niedawna, w wigkszos$ci z nich
wlasnosci panstwowej lub spotdzielczej, w stosunku do ktérej roszczenia zglaszali byli
wlasciciele. W traktatach akcesyjnych wiekszo$¢ z tych krajow wynegocjowata okresy
przejsciowe dotyczace mozliwosci nabywania nieruchomosci przez osoby fizyczne i prawne
krajow Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) i Konfederacji Szwajcarskiej. Przed
uptywem okreséw ochronnych w wigkszos$ci tych krajow zaostrzano przepisy dotyczace obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi, zarowno wobec wlasnych obywateli i podmiotoéw prawnych, jak 1
wobec tych pochodzacych z innych krajow EOG. W stosunku do cze$ci krajow, wprowadzone
przepisy zostaty zakwestionowane przez Komisje Europejska 1 trwa procedura ich sprawdzania.

W pazdzierniku 2017 r. Komisja Europejska (KE), w odpowiedzi na rezolucje
Parlamentu Europejskiego z kwietnia 2017 r., opublikowata wytyczne, ktore ,,maja pomoc

panstwom cztonkowskim w ochronie gruntow rolnych przed spekulacja cenowa oraz

12W 2015 r. $rednie gospodarstwo rolne w UE15 (stare kraje) byto ponad trzykrotnie wicksze niz w grupie UE12
(nowe kraje) i miato blisko o$miokrotnie wigksza wielko$¢ ekonomiczng mierzong w SO (produkcja standardowa).
Zadura A.: Przemiany strukturalne rolnictwa w krajach Unii Europejskiej. Wyzwania dla Polski. Forum Inicjatyw
Rozwojowych EFRWP. Warszawa



koncentracja wlasnosci gruntdéw rolnych”?®. Opierajac si¢ o orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE, komisja stwierdzita, ze panstwa cztonkowskie UE moga kontrolowaé
sprzedaz gruntow rolnych stosujac - pod pewnymi warunkami — niektore z ograniczen na rynku
tych gruntow. Nalezg do nich: wydawanie przez krajowe organy zezwolen na nabycie gruntow,
limitowanie areatu nabywanych gruntéw oraz stosowanie prawa pierwokupu ulatwiajace
niektorym kategoriom nabywcéw zakup gruntow rolnych. Przywilej pierwokupu, wedlug KE,
mozna przyzna¢ rolnikom dzierzawigcym grunty rolne, sgsiadom, wspotwlascicielom gruntow
oraz skarbowi panstwa. KE uznaje rowniez za dopuszczalng interwencje¢ cenowa panstwa na
rynku gruntéw rolnych. Prawo UE nie zezwala natomiast na ograniczenia o charakterze
dyskryminujacym, takie jak wymog uzalezniajacy zakup gruntdw od miejsca zamieszkania ich
nabywcy. Za niezgodne z prawem UE Komisja uznaje rowniez naktadanie na nabywceg gruntu
obowigzku samodzielnego prowadzenia gospodarstwa rolnego, zakaz zakupu gruntéw rolnych

przez spoiki, jak rowniez wymog posiadania przez nabywce gruntu kwalifikacji rolniczych.

13 Praca zbiorowa pod redakcja naukowa A.Sikorskiej: Rynek ziemi rolniczej. Stan i perspektywy. Nr 20. IERiGZ
— PIB, Warszawa 2017. (na podstawie: Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych
i prawa Unii Europejskiej. Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej (2017/C 350/05)



2. Dotychczasowe skutki uwarunkowan rynku ziemi rolniczej

Nie jest dyskusyjne stwierdzenie, ze dla oceny efektywnosci catego rolnictwa kluczowe
znaczenie majg gospodarstwa zorientowane na efektywno$¢ gospodarowania. Nalezy do nich
zaliczy¢ ,,gospodarstwa rozwojowe i te, ktore cechuje zdolnos¢ konkurencyjna lub posiadanie
przestanek, ktore umozliwiaja osiagnigcie takiej zdolnosci”.’* Na poczatku lat 90. ubiegtego
wieku oszacowano®®, ze o sile polskiego rolnictwa bedzie decydowaé 600 — 700 tys.
gospodarstw (ok. 30 % ogoétu gospodarstw), ktoére w bardzo trudnym dla rolnictwa okresie na
poczatku lat 90. wykazaly si¢ wysoka sprawnos$cia adaptacyjna do warunkow rynkowych,
dysponujgc niemal potowg uzytkéw rolnych w kraju. Uwazano, ze to wtasnie one powinny by¢
gléwnymi beneficjentami rynku ziemi rolnicze;.

Na prawidlowy kierunek zachodzacych zmian w polskim rolnictwie, w zakresie
zaleznym od rynku ziemi rolniczej, moga wskazywa¢ badania dotyczace liczebnosci
gospodarstw zorientowanych na efektywno$¢ gospodarowania. W oparciu o dane Polskiego
FADN przeprowadzono segmentacj¢ gospodarstw 1 obliczono odpowiadajace jej liczby
gospodarstw w kraju, pod wzgledem ich konkurencyjno$ci, przyjmujgc za podstawe
rentownos$¢ dziatalno$ci gospodarczej i zakres reprodukcji majatku gospodarstwa. Jak wynika

16w latach 2005 — 2007 liczba gospodarstw ze zdolnoscia konkurencyjna oraz

z badan
gospodarstw z potencjalng mozliwoscia uzyskania takiej zdolnosci wyniosta 174 tys. Natomiast
w latach 2010 — 2012 liczba takich gospodarstw wyniosta okoto 209 tys., co oznacza wzrost o
okoto 20 % w stosunku do lat 2005 - 2007. Gospodarstwa ze zdolnoscig konkurencyjng 1 te z
przestankami stanowity odpowiednio 10,0 i 15,1 % calej populacji gospodarstw o0sob
fizycznych. Jednocze$nie oszacowano, ze analizowane grupy gospodarstw uzytkowaty w 2010
r. okoto 52,5 % powierzchni uzytkow rolnych bedacych w posiadaniu gospodarstw rolnych
0sob fizycznych, ale ich udziat w krajowej produkcji towarowej byt prawdopodobnie jeszcze
wigkszy. Podobna ocena dokonana w odniesieniu do oso6b prawnych wskazata, ze w latach 2010
— 2012 udziat gospodarstw ze zdolnoscig konkurencyjng i takich, ktére takg zdolno§¢ moga

szybko uzyska¢ wynosit 95,3 %. Istotne znaczenie dla osiggnigcia konkurencyjnosci ma

potencjat gospodarstwa w postaci powierzchni uzytkowanych gruntéw. Srednia powierzchnia

4 Jozwiak W.: Polskie rolnictwo i gospodarstwa rolne w pierwszej i drugiej dekadzie XXI wieku (2). IERiGZ-
PIB, Warszawa 2013

15 Kwieciniski A.: Polityka rolna w okresie transformacji. W: Procesy dostosowawcze rolnictwa do wymogow
gospodarki rynkowej. Materiaty Migdzynarodowej Konferencji Naukowej, 24-25 wrzes$nia 1993 r.
Wydawnictwo Akademii Rolniczej w Lublinie, Lublin 1993

18 Praca zbiorowa pod redakcja W. Jozwiaka: Efektywno$¢, koszty produkcji i konkurencyjno$¢ polskich
gospodarstw rolnych obecnie i w perspektywie $rednio- oraz dtugoterminowej. IERiGZ-PIB, Warszawa 2014



gospodarstwa 0sob fizycznych ze zdolnoscig konkurencyjng i gospodarstwa z potencjalnymi
mozliwosciami uzyskania takiej zdolnosci wynosita 33,2 ha, podczas gdy srednia powierzchnia
gospodarstwa bez zdolnos$ci konkurencyjnej wynosita 4,9 ha. W odniesieniu do os6b prawnych,
gdzie kryteria konkurencyjnosci spetniata zdecydowana wigkszos¢ gospodarstw, a $rednia
powierzchnia gospodarstwa wynosita 371,1 ha. Zaleznosci te potwierdza analiza wynikow
prezentowanych przez Polski FADN, a dotyczaca relacji pomigdzy wielkoscig ekonomiczng
gospodarstw (SO) a wynikami ich dziatalno$ci: wysokoscig uzyskiwanych dochodow,
wydajnoscia pracy, efektywnoscia produkcji, czy sktonnoscia i zdolno$cia do inwestowania.’
Te pozytywne tendencje czgsciowo potwierdzajg zmiany liczebno$ci gospodarstw rolnych
ogbélem oraz w poszczegolnych grupach obszarowych, a takze udzial poszczegdlnych grup w
uzytkowaniu ziemi rolniczej (Tabela 1 1 2). W latach 2002 — 2010 liczba gospodarstw rolnych
0 powierzchni powyzej 1 ha zmniejszyta si¢ z 1956 tys. do 1563 tys., czyli 0 20 %. Odbyto sig
to poprzez zmniejszenie liczebno$ci gospodarstw matych i §rednich o powierzchni od 1 do 30
ha. Jednoczesnie wzrosta z 44 do 53 tys. liczba gospodarstw o powierzchni od 30 do 100 ha
oraz z 7 do 10 tys. liczba gospodarstw o powierzchni powyzej 100 ha. Zwickszyta si¢ réwniez
powierzchnia uzytkowana przez gospodarstwa o powierzchni od 30 do 100 ha z 2011 tys. ha
do 2503 tys. ha (0 24,4 %), przy stabilnej powierzchni w gospodarstwach powyzej 100 ha: 3498
tys. ha w 2012 r i 3536 tys. ha w 2010 r (wzrost 0 1,1 %). Jednak w stosunku do tej ostatniej
grupy pojawia si¢ pewna watpliwos¢. Rosnie liczba duzych gospodarstw, ale nie wzrasta
uzytkowana przez te gospodarstwa powierzchnia. To oznacza, ze grupa gospodarstw o
powierzchni wigkszej niz 100 ha nie poprawita swojej pozycji konkurencyjnej w latach 2002 -
2010. W latach 2011 - 2014 sytuacja w tej grupie gospodarstw znaczgco si¢ pogorszyla.
Powierzchnia uzytkow rolnych w gospodarstwach o powierzchni wigkszej niz 100 ha
zmniejszyta si¢ do 3071 tys. ha, czyli 0 492 tys. ha (o 13,2 %) w poroéwnaniu do roku 2010. W
tym samym czasie liczba gospodarstw powyzej 100 ha wzrosta do 11 tys. (o ok. 10 %). To
wskazuje, ze w okreslonych warunkach, wzrostowi liczby gospodarstw konkurencyjnych,
wecale nie musi towarzyszy¢ wzrost konkurencyjnosci catego rolnictwa. Kolejne lata przyniosty
poglebienie tych niekorzystnych zmian. Wedhug danych GUS® w 2016 r. gospodarstwa o
powierzchni powyzej 100 ha uzytkowaty 2854 tys. ha, co oznacza spadek o 217 tys. ha w
stosunku do 2014 1. (0 7,1 %). Jednocze$nie w tym samym roku liczba gospodarstw powyzej 1

17 Polski FADN. Wyniki standardowe 2013 uzyskane przez gospodarstwa rolne uczestniczace w Polskim FADN.
Czes¢ 11. Analiza wynikéw standardowych. IERiIGZ-P1B, Warszawa 2015.
18 Uzytkowanie gruntow i powierzchnia zasiewdw w 2016 r. GUS, Warszawa 2017
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ha wyniosta 1381 tys., czyli prawie tyle samo co w 2014 r. To oznacza, ze wieloletnia tendencja

systematycznego spadku liczby gospodarstw w Polsce zostata zahamowana.

Tabela 1. Zmiana struktury obszarowej gospodarstw rolnych w Polsce w latach 2002 - 2014

Gospodarstwa rolne

2002 2010 2014

Wyszczegolnienie

liczba liczba liczba |struktura

w tys. |struktura (%) |w tys. |struktura (%) |wtys. |(%0)
powyzej 1 ha 1956 100 1563 100 1382 100
1-30 1905 97,3| 1500 95,9 1308 94,6
30-100 44 2,2 53 3,4 63 4,6
pow. 100 7 0,4 10 0,6 11 0,8

Zrodto: Polska Wie$ 2012 i 2016. Raport o stanie wsi. Fundacja na rzecz Rozwoju Polskiego

Rolnictwa. (obliczenia wtasne)

Tabela 2. Zmiana struktury obszarowej gospodarstw rolnych w Polsce w latach 2002 - 2014

Powierzchnia uzytkow rolnych w gospodarstwach

Wyszczegolnienie 2002 2010 201
tys. struktura tys. struktura
ha (%) ha (%) tys. ha struktura(%o)
16 15
powyzej lha 503 100| 297 100 14536 100
10
1-30 993 67| 9259 61 8514 58,5
30-100 2011 12| 2503 16 2952 20,4
pow. 100 3498 21,2| 3536 23,1 3071 21,1

Zrodto: Polska Wies 2012 i 2016. Raport o stanie wsi. Fundacja na rzecz Rozwoju Polskiego

Rolnictwa. (obliczenia wlasne)

O tym, ze zmiany zachodzace w polskim rolnictwie nie sg satysfakcjonujace swiadcza

takze inne dane. Z badan wynika, ze w poréwnaniu do innych krajow Unii Europejskiej nadal

najwicksza stabo$cig polskiego rolnictwa jest niska wydajno$¢ pracy. Potwierdzaja to

nastepujace ustalenia: ,, rolnictwo polskie w 2010 roku dysponowato 8,5% zasobdw ziemi oraz

angazowalo 18% naktadéw pracy i 5,1% nakladow kapitatowych w rolnictwie UE-27. W
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rolnictwie nadal mamy relatywnie wysokie zatrudnienie (12,8% ogélu zatrudnionych w
gospodarce), co w potaczeniu z innymi cechami polskiego rolnictwa sprawia, ze
produktywno$¢ pracy w tym dziale gospodarki wynosi zaledwie 30% $redniej produktywnosci
w rolnictwie UE-27".%° Kolejna badania uwzgledniajace rok 2014 wskazuja na brak postepu w
zakresie konkurencyjnosci polskiego rolnictwa.?

Z jednej strony zmniejsza si¢ powierzchnia uzytkowana przez gospodarstwa o matej i
sredniej wielkosci do 30 ha, ale z drugiej zmniejsza si¢ takze powierzchnia uzytkowana przez
gospodarstwa najwicksze, powyzej 100 ha. Paradoks polega na tym, ze zarOwno przy
zmniejszaniu liczby gospodarstw niskotowarowych, jak i wielkotowarowych $rednia
powierzchnia gospodarstwa w kraju ro$nie, ale tylko w pierwszym przypadku konkurencyjnosé
rolnictwa jako cato$ci poprawia si¢. Taka dwutorowo$¢ zmian w strukturze gospodarstw
dodatkowo powoduje, ze chociaz zmiany strukturalne w rolnictwie majg miejsce, to sg jednak
powolne, co przeklada si¢ na niska efektywnos$¢ i konkurencyjnos$¢ rolnictwa jako catosci,
zard6wno w odniesienia do rolnictwa innych krajoéw, jak i w odniesieniu do innych sektorow
gospodarki narodowej. Wyhamowanie po roku 2014 pozytywnych zmian w grupie
gospodarstw matych i $rednich (do 30 ha) moze to niekorzystne zjawisko jeszcze poglebic.

Zblizajaca si¢ data uptywu 12- letniego okresu ochronnego na zakup nieruchomosci
rolnych przez obywateli panstw cztonkowskich spowodowata, ze w 2016 r. wprowadzano
istotne zmiany w regulacjach dotyczacych obrotu ziemig rolniczg. Charakter wprowadzonych
zmian wskazuje na znaczace zwigkszenie ingerencji panstwa w obrot ziemia rolnicza, pod
hastem wzmocnienia ochrony ziemi rolniczej przed jej spekulacyjnym wykupywaniem przez
osoby krajowe 1 zagraniczne, ktore nie gwarantuja zgodnego z interesem spotecznym
wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze?!. Realizacje przyjetego celu ma zapewnié
rzeczywiste, a nie deklaratywne budowanie ustroju rolnego w oparciu o gospodarstwa rodzinne.
Pojawia si¢ zasadne pytanie, czy konsekwencja takich rozwigzan nie bedzie utrzymanie
stagnacji przeksztalcen strukturalnych rolnictwa, z negatywnymi konsekwencjami dla jego
konkurencyjno$ci, zwlaszcza majac na uwadze do§wiadczenia ostatnich lat. Trzeba przy tym
pamigtac, ze na przeksztatcenia strukturalne w rolnictwie wptywa szereg innych instrumentow,

ktorych wlasciwe wykorzystanie bedzie wzmacniaé, badz ostabia¢ rozwigzania stosowane w

19 Poczta W. [w:]Polska Wie$ 2012. Raport o stanie wsi. Fundacja na rzecz Rozwoju Polskiego Rolnictwa,
Warszawa 2012

20 Poczta W. [w:] Polska Wie$ 2014. Raport o stanie wsi. Fundacja na rzecz Rozwoju Polskiego Rolnictwa,
Warszawa 2016.

2Uzasadnienie do projektu ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wrhasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 2016 poz. 585)
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obrocie nieruchomos$ciami rolnymi. Nalezy do nich zaliczy¢: doptaty bezposrednie, Program
Rozwoju Obszarow Wiejskich, system emerytalno - rentowy w rolnictwie, scalanie i wymiana
gruntéw, system podatkowy w rolnictwie, program Rodzina 500 plus i inne. Szczegoélne obawy
z punktu widzenia kierunku i tempa przemian strukturalnych nalezy wigza¢ z mechanizmem
platnosci bezposrednich przyjetym na lata 2015-202022. Wynika to m.in. z poszerzenia parasola
ochronnego dla gospodarstw matych i §redniej wielkosci, kosztem gospodarstw o wigkszej
skali prowadzonej dziatalnosci, zardwno rodzinnych, ale w szczegdlnosci wielkotowarowych,

powstalych na mieniu Zasobu.

22 Ustawa z dnia 5 lutego 2015 r. o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego (t.j. Dz.U. 2017
poz. 278)
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3. Obrot gruntami panstwowymi
3.1. Uregulowania prawne

Przeksztalcenia wlasno$ciowe w rolnictwie panstwowym sg realizowane od poczatku
1992 r. przez Agencj¢ na podstawie ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa. Realizujagc powierzone jej zadania Agencja
przejeta 4,7 min ha gruntéw, w tym 3,7 mln ha z 1 666 Panstwowych Gospodarstw Rolnych
(PGR). Przez pierwsze pi¢¢ lat funkcjonowania, po restrukturyzacji majatku i zadluzenia oraz
po uporzadkowaniu stanu geodezyjno—prawnego nieruchomosci, Agencja rozdysponowata
wiekszo$¢ przejetego mienia, gtownie w formie dzierzawy. Ta forma rozdysponowania okazata
si¢ niezwykle przydatna, gdyz w poréwnaniu do nabywania nieruchomosci, byta zdecydowanie
tansza, a jednocze$nie prawie tak samo efektywna. W kolejnych latach systematycznie
wzrastala powierzchnia gruntéw sprzedanych, glownie na rzecz dotychczasowych
dzierzawcow w ramach pierwszenstwa w nabyciu.

Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. w poczatkowym okresie obowigzywania
charakteryzowata si¢ duza elastyczno$cig 1 réznorodnoscia dopuszczalnych rozwigzan. W
zakresie restrukturyzacji mienia przejmowanego po zlikwidowanych PGR umozliwiata
poszukiwanie najlepszych rozwigzan z punktu widzenia efektywno$ci nowo tworzonych
jednostek gospodarczych i oczekiwan bytych pracownikow PGR, a z drugiej strony
uwzgledniata zapotrzebowanie na grunty ze strony rolnikéw indywidualnych.

Istotne zmiany w ustawie z 19 pazdziernika 1991 r., wprowadzono ustawg z dnia 11
kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Zmodyfikowano zasady sprzedazy gruntow,
ograniczajac mozliwo$¢ nabycia gruntow Zasobu do powierzchni 500 ha uzytkéw rolnych, przy
braku ograniczenia dla powierzchni dzierzawionej. Ograniczenie koncentracji wlasno$ci w
rolnictwie uznano za wlasciwe, jednak przy jednoczesnym potwierdzeniu trwatosci zawartych
uméw dzierzawy nieruchomosci Zasobu. Istota tego rozwigzania bylo upowszechnienie
modelu gospodarowania opartego na wlasnosci cze$ci gruntow z budynkami i budowlami
gospodarczymi oraz na dzierzawie pozostatej czeSci gruntdow, z reguly niezabudowane;.
Znowelizowana ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r., poza ograniczeniem mozliwosci
nabycia nieruchomosci Zasobu do 500 ha uzytkéw rolnych, nie ograniczyla powierzchni
gospodarstw tworzonych na mieniu Zasobu. Nie wprowadzila takze ograniczen w zakresie
podmiotow, ktére moga uczestniczy¢ w  przeksztalceniach, przy jednoczesnym
zmodyfikowaniu preferencji do nabywania i dzierzawy gruntdow przez rolnikow

indywidualnych w przetargach ograniczonych, m.in. w wyniku zdefiniowania w ustawie z dnia
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11 kwietnia 2003 r. pojecia gospodarstwa rodzinnego. Za gospodarstwo rodzinne uznano
gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego, o powierzchni uzytkow
rolnych nieprzekraczajacych 300 ha. To rozréznienie modelu gospodarstwa rodzinnego i
wielkotowarowego byto potwierdzeniem akceptacji dla réznic regionalnych w rozwoju i
strukturze rolnictwa.

Przyjete w 2003 r. rozwigzanie stanowito kompromis pomig¢dzy oczekiwaniami
rolnikéw indywidualnych, ktorzy chcieli powigksza¢ swoje gospodarstwa, a wymogami
racjonalnego wykorzystania istniejgcego majatku 1 utrzymania mozliwie najwiekszej liczby
miejsc pracy dla bytych pracownikéw PGR i cztonkéw ich rodzin. Zawarty kompromis po raz
pierwszy zostal ztamany kilka lat p6zniej. Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw? upowaznila Agencje do przedstawienia wielkotowarowym dzierzawcom
nieruchomos$ci Zasobu propozycji dokonania zmian umow dzierzawy. Zmiany te dotyczyly
wylaczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem uméw dzierzawy, w
celu sprzedazy wytaczonych gruntow rolnikom indywidualnym. W wypadku nie wyrazenia
zgody na wylaczenie cze$ci gruntdéw z dzierzawionej nieruchomo$ci, dzierzawca tracit
mozliwo$¢ nabycia catosci lub czgéci pozostatych po wylaczeniu nieruchomosci, jak réwniez
prawo do ubiegania si¢ o przedtuzenie umowy dzierzawy. Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r.
po raz pierwszy od 1992 r. usankcjonowata daleko idaca ingerencje w prawa dzierzawcow. Z
pozoru dobrowolne wylaczenia gruntdw, w istocie miaty charakter przymusowy, zagrozony
sankcjami. Takie dziatania podwazaja zaufanie do wieloletniej dzierzawy, jako efektywnej
formy uzytkowania gruntdw rolnych oraz skutecznego sposobu zmian strukturalnych w
rolnictwie.

Ostatnia istotna zmiana ustawy z 19 pazdziernika 1991 r., ktéra miata miejsce 14
kwietnia 2016 r. 2, na okres 5 lat wstrzymata sprzedaz nieruchomoéci rolnych Zasobu, z
wylgczeniem nieruchomosci rolnych o powierzchni do 2 ha, a takze nieruchomosci rolnych lub
ich czes$ci, na ktorych sprzedaz wyrazi zgode minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi, jezeli
jest to uzasadnione wzglgdami spoleczno-gospodarczymi. Wprowadzony zakaz sprzedazy
odwrocit preferencje w gospodarowaniu gruntami Zasobu, tym razem na korzys$¢ dzierzawy, w

porownaniu do rozwigzan przyjetych w ustawie z 16 wrzesnia 2011 r. Jednocze$nie ustawa z

2 Dz.U. 2011 nr 233, poz. 1382
24 Dz.U. 2016 poz. 585 — ustawa z 14 kwietnia 2016 . o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wrhasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw
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14 kwietnia 2016 r. wprowadzila istotng zmiane, ktora zobowigzata Agencje, aby w pierwszej
kolejnosci wydzierzawiala albo sprzedawata nieruchomosci rolne rolnikom indywidualnym w
celu powigkszenia Iub utworzenia gospodarstw rodzinnych. To oznacza, ze obecnie
wielkotowarowi dzierzawcy, ktorzy nie spetniajg kryteriow rolnika indywidualnego, nie mogg
liczy¢ na przedluzenie umow dzierzawy, jezeli rolnicy indywidualni bedg zainteresowani
gruntami tych dzierzawcoéw. Oznacza to kontynuacje zapoczatkowanego w 2011 r. demontazu
wielkotowarowych dzierzaw na gruntach panstwowych.

Przeksztalcenia wlasnosciowe w rolnictwie panstwowym w latach 1992 — 2016 przeszty
zatem ewolucj¢ od réznorodnos$ci i elastycznosci dopuszczalnych rozwigzan w zakresie:
sposobu restrukturyzacji przejgtego mienia po gospodarstwach panstwowych, kierunkéw i
form rozdysponowania nieruchomosci Zasobu oraz rodzajow podmiotéw uprawnionych do
udziatu w prywatyzacji, do praktycznie wytacznosci w pozyskiwaniu gruntow rolnych Skarbu
Panstwa, nadanej rolnikom indywidualnym prowadzacym gospodarstwa rodzinne, obecnie W
formie dzierzawy, a w przysztosci takze w formie sprzedazy. Jednakze ta wylagczno$é w
zadnym stopniu nie wynika z art. 23 Konstytucji RP? i ogranicza wolnoéé dziatalnosci

gospodarczej, bez uzasadnionej przyczyny (art. 22 Konstytucji RP).

3.2. Zagospodarowanie gruntow panstwowych

W wyniku realizowanej od 1992 r. restrukturyzacji i prywatyzacji sektora
panstwowego, z przejetego majatku PGR utworzono ponad 5 tys. wielkotowarowych
gospodarstw o przeci¢tnej powierzchni ok. 350 ha, ktore zostaly sprywatyzowane poprzez
sprzedaz lub dzierzawg. Na powigkszenie gospodarstw rodzinnych rozdysponowano
niezabudowane dziatki o powierzchni ok. 1,8 miln ha, czyli ok. 50 % gruntow sprzedanych i
znajdujacych si¢ w dzierzawie. Wedtug stanu na 31 grudnia 2016 r. w Zasobie pozostawato
1384 tys. ha tys. ha gruntow (29,2 % powierzchni przejetej do Zasobu). Z gruntow
pozostajacych w Zasobie zdecydowana wigkszo$¢ znajdowata si¢ w uzytkowaniu dzierzawnym
(1021,7 tys. ha). Jednoczesnie w 2016 r. Agencja wydzierzawita 59,4 tys. ha na podstawie 8,7
tys. uméw. To oznacza, ze wydzierzawiano grunty, ktore powrocity z dzierzaw (61,5 tys. ha).
Lacznie zawartych bylo 57,3 tys. uméw dzierzawy, z czego 54,9 tys. uméw byto zawartych z
osobami fizycznymi na powierzchnie 551,5 tys. ha oraz 2,4 tys. umow z osobami prawnymi na
powierzchni¢ 470,3 tys. ha. Wigkszos¢ zawartych umoéw dotyczyta powierzchni ponizej 300

ha. Na dzierzawg¢ nieruchomosci o powierzchni 300 ha 1 wigcej ha zawartych byto 647 umow

%5 7dziennicki B. [w:] Praca zbiorowa: Prawo rolne, pod redakcja P. Czechowskiego, Warszawa 2013,
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na tagczng powierzchnie 440,5 tys. ha, z czego osoby fizyczne zawarty 188 umow na tgczng
powierzchni¢ 79,6 tys. ha, a osoby prawne 459 umoéw na taczna powierzchni¢ 360,9 tys. ha.
Wsrédd dzierzawcow — 0sob prawnych znajdowaty si¢ spotki z udziatem bylych pracownikow
PGR, spotdzielnie produkcji rolnej, podmioty z udziatem Kkapitatu zagranicznego, spotki
hodowlane Agencji, a takze spotki Skarbu Panstwa. Dzierzawcy, ktorzy nie spetniali kryteriow
gospodarstwa rodzinnego (z wytaczeniem spotek hodowlanych) uzytkowali na koniec 2016 r.
co najmniej 441,4 tys. ha gruntow.

Przyjete w 2011 r. rozwigzanie o wylaczeniu gruntow z wielkotowarowych dzierzaw,
w polgczeniu z opisanymi wyzej zmianami wprowadzonymi ustawg z dnia 16 kwietnia 2016
r., umozliwia stopniowe ograniczanie dzierzawionej powierzchni lub catkowite wygaszanie
umoéw dzierzawy, zawartych przez Agencje z podmiotami innymi niz rolnicy indywidualni,
prowadzacy gospodarstwa rodzinne. Uwalniane grunty beda przeznaczane do dzierzawy dla
rolnikow indywidualnych w ramach przetargdw ograniczonych. W takiej sytuacji wstrzymanie
sprzedazy nieruchomosci Zasobu jest bezzasadne. Likwidacja wielkotowarowych dzierzaw,
gdzie nie wytaczono 30 % uzytkéw rolnych jest przesadzona, niezaleznie od wstrzymania
sprzedazy. W stosunku do pozostalych dzierzawcow, ktorzy nie spetniaja kryteriow rolnika
indywidualnego, zadziata zasada wprowadzona w art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 kwietnia
2016 r., zgodnie z ktorag Agencja jest zobowigzana w pierwszej kolejnosci wydzierzawic¢ lub
sprzeda¢ nieruchomosci rolnikom indywidualnym na powickszenie lub utworzenie
gospodarstwa rodzinnego w ramach przetargéw ograniczonych. Z przedstawionego wyzej
opisu wynika, ze likwidacja dzierzaw dotknie przede wszystkim spolki z udziatem bylych
pracownikow PGR, spoitki z udzialem kapitalu zagranicznego, a takze spotdzielnie produkcji
rolnej. Jej nastgpstwem bgda negatywne skutki ekonomiczne i spoteczne, z ktorych czes$é
zdazyta sie juz ujawni¢ strukturze obszarowej rolnictwa. W latach 2010 — 2014 w grupie
obszarowej gospodarstw powyzej 100 ha miato miejsce znaczace zmniejszenie powierzchni
uzytkowanych gruntow, na co wskazano wyzej. W czesci byto to spowodowane wylaczeniami
gruntéw z wielkotowarowych dzierzaw lub likwidacjg takich gospodarstw, ktore naleza do
najbardziej nowoczesnych i konkurencyjnych gospodarstw rolnych, a jednoczes$nie
wytwarzajacych produkty rolne zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska. To odwrocenie
preferowanego kierunku zmian strukturalnych, a takze trend przeciwny do tego, jaki obserwuje
si¢ w krajach Europy Zachodniej. Stad tez w kwestii wszystkich wielkotowarowych dzierzaw
nalezatoby si¢ zastanowi¢ nad znalezieniem rozsadnego rozwigzania. Wymagaloby to
wycofania si¢ z sankcji skierowanych przeciwko dzierzawcom, przyjetych w ustawie z dnia 16

wrzesnia 2011r., uzupelionych zmianami wprowadzonymi ustawg z dnia 14 kwietnia 2016r.
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Z kolei majac na uwadze konflikty z przesztosci zwigzane z przetargami na sprzedaz
nieruchomosci, ograniczonymi do rolnikéw indywidualnych (sprawy tzw. stupow), sprzedaz
nalezaloby realizowac przede wszystkim na rzecz sprawdzonych i wiarygodnych dzierzawcow
w ramach pierwszenstwa w nabyciu. Przy przyjeciu takich rozwigzan nie wida¢ wiekszych
zagrozen dla racjonalnego rozdysponowania gruntdw, majac na uwadze zaréwno potrzeby
rolnikow indywidualnych, jak i zasadno$¢ zachowania efektywnych, zdrowych ekonomicznie
gospodarstw wielkotowarowych, opartych na dzierzawie nieruchomos$ci Zasobu. Przy takim
podejsciu, czes¢ wprowadzonych, rygorystycznych ograniczen dotyczgcych dysponowania
wlasnos$cig, okazataby si¢ zbedna. Dotyczy to zarowno wstrzymania sprzedazy nieruchomosci
Zasobu, jak rowniez zakazu zbywania, czy przekazania w uzytkowanie, przez okres 15 lat,

nieruchomosci nabytych z Zasobu, pod grozbg sankcji finansowych.

4. Obrét gruntami prywatnymi
4.1 Uregulowania prawne

Przemiany spoleczno — gospodarcze w Polsce zapoczatkowane pod koniec lat 80.
ubieglego wieku wprowadzity rynkowe zasady takze w obrocie prywatnymi gruntami rolnymi.
Kazdy zainteresowany nabyciem gruntow rolnych mogt to uczyni¢ bez ograniczen. Wyjatek
dotyczyt cudzoziemcéw, ktéorzy mogli nabywac nieruchomos$ci rolne, pod warunkiem
uzyskania zezwolenia ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych. Nawet nabywanie
gruntéow rolnych lub ich dzierzawa przez 0soby niezwigzane z rolnictwem poczatkowo nie
budzitlo negatywnych emocji, zwlaszcza Ze sytuacja w rolnictwie w pierwszych latach
transformacji ustrojowej byla trudna. Stopniowa poprawa sytuacji gospodarczej, a takze
zblizajgca si¢ perspektywa wejscia do Unii Europejskiej, spowodowaty jednak wzrost
zainteresowania rolnikdéw powigkszaniem gospodarstw, nie tylko w oparciu o grunty
panstwowe, ale takze w oparciu o grunty pojawiajgce si¢ w obrocie prywatnym. Rosly wiec
naciski na wprowadzenie ograniczen w obrocie ziemig rolnicza, zwlaszcza w zwigzku z
oczekiwanym wzrostem zainteresowania nabywaniem nieruchomosci rolnych po akcesji przez
obywateli i podmioty prawne krajow EOG. Efektem podjetych prac legislacyjnych byto
uchwalenie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego?®. Ustawa ta
uregulowata prywatny obrot nieruchomosciami rolnymi, przy przyjeciu nastgpujacych celow:
- poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych,

- przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych,

26 Dz.U. 2003 nr 64, poz. 592
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- zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o
odpowiednich kwalifikacjach.

Z tresci ustawy wynika, ze intencja ustawodawcy byla kontrola obrotu i kierowanie
strumienia zbywanych gruntéw gtownie na powigkszenie gospodarstw rodzinnych. Stad tez w
ustawie z 11 kwietnia 2003 r. po raz pierwszy zdefiniowano uzyte w Konstytucji RP poj¢cie
gospodarstwa rodzinnego. Za gospodarstwo rodzinne uznano gospodarstwo rolne:

- prowadzone przez rolnika indywidualnego oraz,
- w ktorym tgczna powierzchnia uzytkdw rolnych jest nie wigksza niz 300 ha.

Zgodnie z ustawg za rolnika indywidualnego uznano osob¢ fizyczng, bedaca
wlascicielem lub dzierzawcg nieruchomosci rolnych o facznej powierzchni uzytkéw rolnych
nieprzekraczajacej 300 ha, prowadzaca osobiscie gospodarstwo rolne, posiadajacg kwalifikacje
rolnicze, zamieszkala w gminie, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad tego gospodarstwa.

Warto zwrdci¢ uwagg, ze przyjeta definicja gospodarstwa rodzinnego ma wybitnie
techniczny charakter i pomija istotne cechy decydujace o rodzinno$ci gospodarstw, w tym
zapewnienie okreslonego poziomu dochodow, czy kwestie stosunkéw pracy w gospodarstwie.

Kontrolg nad prywatnym obrotem nieruchomo$ciami rolnymi powierzono Agencji. W
tym celu zostata ona wyposazona w prawo pierwokupu (przy umowach sprzedazy) i prawo
wykupu (przy umowach innych niz sprzedaz). Prawo pierwokupu lub wykupu nie
przystugiwato Agencji, jezeli:

- w wyniku przeniesienia wlasno$ci nieruchomosci rolnej nastepuje powickszenie
gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie wigkszej niz 300 ha uzytkow rolnych, a
nabywana nieruchomo$¢ rolna potozona jest w gminie, w ktorej ma miejsce zamieszkania
nabywca, lub w gminie sasiedniej,

- przeniesienie wlasno$ci nastgpuje na rzecz spotdzielni produkeji rolnej — w przypadku
nieruchomosci rolnej stanowigcej wktad gruntowy cztonka tej spotdzielni,

- przeniesienie wlasnos$ci nastgpuje na rzecz osoby bliskiej zbywcy w rozumieniu przepisOw o
gospodarce nieruchomos$ciami,

- przeniesienie wlasno$ci nastgpuje w wyniku umowy z nastgpca, o ktoérej mowa w art. 84
ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw.

Zatem wskazanym wyzej podmiotom przystugiwato swoiste pierwszenstwo w nabyciu
nieruchomosci rolne;j 1 takie transakcje nie podlegaty kontroli przez Agencje. Odrebng kwestig
pozostaje pytanie, czy preferowany przez ustawodawce fragment rynku ziemi rolniczej, ktory

nie podlegat kontroli, zostal poprawnie zdefiniowany. Ustawodawca skoncentrowat si¢ na
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rodzinno$ci gospodarstw do ktorych miala trafia¢ ziemia rolna, a nie na ich efektywnosci.
Jednak pozostawiona swoboda obrotu w tej czeSci rynku ziemi, zwlaszcza dotyczaca obrotu
miedzysasiedzkiego powinna sprzyjaé przeptywowi ziemi do gospodarstw konkurencyjnych.
Korzystanie z przystugujacych Agencji uprawnien napotkato w praktyce na szereg problemow.
Do najwazniejszych nalezy zaliczyé?’:
- bardzo duzg liczb¢ umow wplywajacych do Agencji do rozpatrzenia, w zwigzku z brakiem
limitu powierzchniowego dziatania ustawy,
- liczba (duza) i charakter nieruchomosci stanowigcych przedmiot umoéw wptywajacych do
Agencji (faktycznie nierolne) w zwigzku z ustawowsa definicja nieruchomosci rolnej i
wygasnigciem plandw miejscowych,
- duza tatwos¢ spetnienia warunkow uznania za rolnika indywidualnego, a co za tym idzie
mozliwos$¢ transferu nieruchomosci rolnych poza kontrola Agencji i szeroki dostep do
przetargdw ograniczonych organizowanych przez Agencje,
- obcigzanie przez zbywajacych nieruchomosci hipotekami i innymi ci¢zarami, co odstraszato
Agencje od interwencji,
- zbyt krotki okres do rozpatrzenia umow przez Agencje (1 miesiac) i obowigzek skutecznego
dorgczenia przed jego uplywem oswiadczenia o skorzystaniu z pierwokupu/wykupu
zbywajacemu.

Czes$¢ z tych problemow byta stosunkowo tatwa do usunigcia. Jednak dopiero w ustawie
z dnia 6 maja 2010 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego wprowadzono
poprawke, zgodnie z ktora prawo pierwokupu Agencje przystugiwalo w wypadku obrotu
nieruchomosciami rolnymi o powierzchni co najmniej 5 ha.?® To spowodowato, ze ilo$é
warunkowych umoéw  sprzedazy, ktore byly przesylane przez notariuszy do Agencii,
zmniejszyta si¢ z kilkudziesieciu tysiecy do kilku tysiecy rocznie. Natomiast w 2011 r.2° w
ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. zmodyfikowano i uszczegétowiono definicj¢ rolnika
indywidualnego m.in. poprzez wprowadzenie wymogu zamieszkiwania co najmniej od 5 lat w
gminie, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad
gospodarstwa rolnego i prowadzenia przez ten okres osobiscie to gospodarstwo. Uscislono
takze pojecie osobistego prowadzenia gospodarstwa (praca w gospodarstwie 1 podejmowanie

wszelkich decyzji dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w tym gospodarstwie) oraz

27 Ciodyk T.: Nowe przepisy o obrocie ziemia rolniczg i ich znaczenie dla rynku nieruchomosci, gospodarki oraz
dziatalnos$ci rzeczoznawcow majatkowych. Materiaty szkoleniowe dla rzeczoznawcow majatkowych. Warszawa
2016 .

28 pz.U. 2010 nr 110 poz. 725

29 Dz.U. 2011 nr 233, poz. 1382
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zmieniono definicj¢ kwalifikacji rolniczych, ktorg zawezono do wyksztatcenia rolniczego lub
stazu pracy w rolnictwie.

Warto zwroci¢ uwage, ze kontrola obrotu nieruchomos$ciami rolnymi nie obejmowata
dzierzawy, pomimo faktu, ze definicja gospodarstwa rodzinnego obejmowata zarowno grunty
posiadane na wtasnos¢, jak i grunty dzierzawione. Przekroczenie powierzchni 300 ha oznaczato
jedynie utrate statusu gospodarstwa rodzinnego.

Zblizajacy si¢ termin uwolnienia rynku gruntow rolnych i le$nych dla obywateli
Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej (1 maja 2016 r.) oraz
nacisk organizacji rolniczych domagajacych si¢ wprowadzenia regulacji zapobiegajacych
spekulacji i nabywaniu ziemi przez cudzoziemcOw oraz utatwiajacych dostep do ziemi
rolnikom indywidualnym, spowodowal przyspieszenie prac nad modyfikacja rozwigzan
dotyczacych obrotu ziemia rolniczg. Efektem prac parlamentarnych byta ustawa z dnia 5
sierpnia 2015 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego’. Nowa ustawa wprowadzila ograniczenia
dotyczace mozliwosci podziatu gospodarstw rolnych, obowigzek rejestracji prywatnych
dzierzaw w Agencji, ograniczyta mozliwos¢ ustanawiania hipoteki na nieruchomosci do kwoty
warto$ci nieruchomosci, a takze wprowadzita pierwokup sasiedzki dla rolnika bedacego
wiascicielem nieruchomosci rolnej graniczacej z nieruchomoscia sprzedawang. Po wyborach
parlamentarnych w 2015 r. data wejscia w zycie ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. zostata
przesunigta z 1 stycznia 2016 r. na 1 maja 2016 r., jak si¢ okazato jedynie w tym celu, aby
przygotowac nowe rozwigzania prawne.

Réwnoczes$nie bowiem podjeto prace na przygotowaniem nowych przepisow. Efektem
tych prac jest ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw?!, gdzie dokonano
m.in. zmian w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Zmienione
przepisy maja spowodowac, aby nabywcami nieruchomosci rolnych w obrocie prywatnym byli
wylacznie rolnicy indywidualni, poza nielicznymi wyjatkami okreslonymi w ustawie (0soby
bliskie zbywcy, jednostki samorzadu terytorialnego, Skarb Panstwa lub dziatajaca w jego
imieniu Agencji, koscioty i zwigzki wyznaniowe, grunty nabywane w wyniku dziedziczenia,
zapisu windykacyjnego, na podstawie art. 151 Iub art. 231 Kodeksu cywilnego, a takze w toku
postepowania restrukturyzacyjnego w ramach postepowania sanacyjnego). Jednoczesnie do

kontroli obrotu nieruchomosciami wprowadzono jako podstawowy tryb administracyjny, gdzie

30 Dz.U. 2015 poz. 1433
31 Dz.U. 2016 poz.585
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decyzje wydawane sg przez organ Agencji*?. W wypadku niewyrazenia zgody na transakcje,
zbywca ma prawo zada¢ nabycia nieruchomosci przez Agencje za zaptata réwnowartosci
pieni¢znej odpowiadajacej jej wartoSci rynkowej, okreslonej przez rzeczoznawce
majatkowego. Nabywca nieruchomosci, a wiec przede wszystkim rolnik indywidualny, jest
obowigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktorego weszla nabyta nieruchomos¢,
przez okres co najmniej 10 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci, a w przypadku osoby
fizycznej prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie. W tym okresie nabyta nieruchomos$¢ nie moze
by¢ zbyta ani oddana w posiadanie innym podmiotom, chyba ze zgode na dokonanie takiej
czynnosci wyda sad. Obowigzki te nie dotyczg niektorych podmiotéw wytaczonych z rygoréw
stosowanych przy nabywaniu nieruchomo$ci. Dla kontroli prywatnego obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi, obok wprowadzonego trybu administracyjnego, pozostawiono
prawo pierwokupu i wykupu przez Agencje. Przy czym zakres prawa pierwokupu rozszerzono
na akcje i udzialy w spétkach, bedacych wilascicielami nieruchomosci rolnych, z wyjatkiem:

- zbywania akcji dopuszczonych do obrotu na rynku gietdowym,

- zbywania akcji 1 udziatow na rzecz osoby bliskie;j.

Poszerzono takze znaczaco zakres stosowania prawa wykupu m.in. do nieruchomosci rolnych
od spotek osobowych, a takze w przypadkach, gdy nabycie nastepuje w wyniku orzeczenia
sadu, organu administracji publicznej i szeregu innych przypadkow, przy jednoczesnym
okresleniu wyjatkow, kiedy prawo wykupu nie ma zastosowania.

Warto takze zwréci¢ uwage na zmiang wprowadzong w ustawie z dnia 6 lipca 1982 r. 0
ksiegach wieczystych i hipotece®, zgodnie z ktéra suma hipoteki na nieruchomosci rolnej nie
moze przewyzsza¢ warto$ci rynkowej tej nieruchomos$ci ustalonej na dzien ustanowienia
hipoteki. Jednak to rozwigzanie, ktore miato przeciwdziata¢ czegsto celowemu utrudnianiu
mozliwosci nabycia nieruchomosci przez Agencje, bardzo szybko zostato wykreslone.3
Okazalo sig, ze stworzylo ono powazny problem przy finansowaniu inwestycji rolniczych przez
banki.

Zamiar ustawodawcy powszechnej realizacji zasady, ze nabywca nieruchomos$ci w
obrocie prywatnym (podobnie jak w obrocie gruntami panstwowymi) moze by¢ wylacznie

rolnik indywidualny, spowodowat konieczno$¢ niezwykle szczegoétowego i1 skomplikowanego

32 W réownolegle procedowanej ustawie o lasach ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie trybu
administracyjnego dla uszczelnienia obrotu lasami i gruntami przeznaczonymi do zalesienia (Dz.U.2016
poz.586)

3 Dz.U. 2013 r. poz. 707, z p6zn. zm.

3 DZ.U. 2016 poz. 1159 — ustawa z dnia 6 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece
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skonstruowania przepisow regulujacych prywatny obrot ziemig rolniczg, zarowno rynkowy, jak
I nierynkowy. Dotyczy to nie tylko uszczelnienia luk w prawie wykorzystywanych dotychczas
przez sprzedajacych i nabywcow, ale tez poddania kontroli przenoszenia wlasno$ci
nieruchomosci rolnych, niezaleznie od powierzchni bedacej przedmiotem transakcji. Dopiero
w trakcie prac nad ustawa zdecydowano si¢ na pewne ztagodzenie tego przepisu decydujac o
wylaczeniu spod dziatania ustawy nieruchomosci rolnych o powierzchni ponizej 0,3 ha.
Chociaz taki zapis ma swoje uzasadnienie w zwigzku z przepisami dotyczacymi podziatu
nieruchomosci rolnych®, to jednoczesnie jest on niespdjny z wprowadzonymi przepisami
dotyczacymi obowigzku 10 — letniego uzytkowania nabytego gruntu oraz obowigzujaca
definicjg gospodarstwa rolnego (od 1 ha). Ponadto dotychczasowe doswiadczenia Agencji
pokazuja, ze takie ograniczenie moze zmniejsza¢ skutecznosc¢ jej dziatania, gdyz kontroli beda
podlegac¢ transakcje bez znaczenia z punktu widzenia potencjalnych zagrozen o spekulacyjnym
charakterze w odniesieniu do gruntow rolnych, a takze z punktu widzenia przemian
strukturalnych. Zwlaszcza, ze czes$¢ z nich tylko z definicji bedzie miata rolny charakter. Takie
podejscie ustawodawcy wynika z zamiaru zwigkszenia ochrony gruntow rolnych i ograniczenia
swobody realizowania zabudowy na terenach wiejskich, chociaz w istotny sposob uderza takze
w pozyskiwanie gruntdw inwestycyjnych na terenie miast. Jednak prdoba realizacji nadmiernej
liczby celow w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie bedzie sprzyjac realizacji celu
podstawowego. Z drugiej strony szczegdélowe i nadmiernie restrykcyjne podej$cie moze
doprowadzi¢ do paralizu obrotu na rynku nieruchomos$ci rolnych, a w konsekwencji do
powigkszania nierdwnowagi podazowo - popytowej. Dotyczy to zwtaszcza sytuacji, gdy maleje
znaczenie Zasobu, a dodatkowo sprzedaz gruntow panstwowych zostata wstrzymana.

Biorac po uwage dotychczasowe doswiadczenia Agencji oraz przyjgte nowe
rozwigzania dotyczace rodzaju i obszaru gruntéw rolnych, ktore nie podlegaja przepisom
ustawy, nalezaloby sadzi¢, ze do Agencji moze trafi¢ kilkanascie tysigcy transakcji rocznie. To
zatozenie moze by¢ poprawne pod warunkiem, ze rynkowy obrét prywatnymi gruntami
utrzyma si¢ na dotychczasowym poziomie, co jednak wydaje si¢ watpliwe. Wprowadzenie
administracyjnego trybu kontroli zbywania nieruchomosci naktada na zbywce (lub nabywce)
szereg obowiazkéw. To do zbywcy nalezy wykazanie, ze nie byto mozliwosci nabycia jego
nieruchomos$ci przez uprawnione podmioty, w tym w pierwsze] kolejnosci rolnika
indywidualnego prowadzacego gospodarstwo rodzinne. Ponadto zbywca musi wykazaé, ze

nabywca daje rekojmie¢ nalezytego prowadzenia gospodarstwa, a takze ze w wyniku nabycia

% Dz.U. 2016 poz. 2147 — ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
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nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntow rolnych. Istnieje takze mozliwos¢, aby z
wnioskiem o zgode na zakup wystapil nabywca, ktory posiada kwalifikacje rolnicze, daje
rekojmi¢ nalezytego prowadzenia dzialalnosci rolniczej, a takze zobowiaze si¢ do
zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia na terenie gminy, na obszarze ktorej potozona
jest jedna z nieruchomosci rolnych, ktora wejdzie w sktad gospodarstwa rodzinnego. Wydanie
decyzji odmownej przez organ Agencji upowaznia sprzedajacego do zadania nabycia
nieruchomosci przez Agencje. Wskazane ograniczenia spowoduja, ze prywatny obréot rynkowy
gruntami rolnymi poprzez przeniesienie wiasno$ci zostanie zahamowany, zwlaszcza w
odniesieniu do transakcji w ktorej nabywcami nie sg rolnicy indywidualni. Sprzedaz takich
nieruchomosci rolnych, stanie si¢ przedsigwzigciem ucigzliwym i dlugotrwatym, co skutecznie
powinno ograniczy¢ liczebno$¢ transakcji. Ponadto istniejga powazne watpliwosci, co do
zgodnosci przyjetych kryteriow przy wydawaniu zgoéd administracyjnych na zakup
nieruchomosci rolnych, z wytycznymi KE z pazdziernika 2017 r.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na mozliwe negatywne konsekwencje administracyjnego
trybu kontroli prywatnego obrotu ziemig dla Agencji. Przyjete rozwigzania wymuszaja
nabywanie wszystkich nieruchomos$ci, w stosunku do ktorych sprzedajacy nie spehit
wymogow okreslonych w ustawie, a to moze otworzy¢ pole do naduzy¢. Ponadto obowigzek
zaplaty przez Agencje za nabywana nieruchomos$¢ rownowartosci pieni¢znej odpowiadajacej
jej wartosci rynkowej okre§lonej przy zastosowaniu sposobow ustalania warto$ci
nieruchomos$ci W przepisach o gospodarce nieruchomosciami, moze powodowaé powazne
skutki finansowe. Przy okre$laniu warto$ci nieruchomosci nie uwzglednia si¢ np. obcigzen
hipotecznych, ale obcigzenia te maja wptyw na jej cen¢. Wprowadzony przepis o ograniczeniu
obcigzania nieruchomosci rolnych hipoteka do wysokosci wartosci nieruchomosci jedynie
tagodzit konsekwencje, ale ich nie znosit. Wymuszona rezygnacja z tego przepisu przywrocita
stan poprzedni, czyli bez Zadnej ochrony.

Prywatny obrot nieruchomosciami rolnymi (podobnie jak gruntow panstwowych) moze
by¢ realizowany nie tylko poprzez przeniesienie wilasnosci, ale takze poprzez zmiang
uzytkownika (gtownie w formie dzierzawy). Przy powigkszaniu gospodarstwa rolnego
wieloletnia dzierzawa jest alternatywa dla zakupu gruntow, jednakze w obrocie prywatnym jest
ona stabo rozpowszechniona, gdyz w wigkszos$ci przypadkow zawierane sg ustne umowy, na
krotkie okresy. W odniesieniu do rolnikow indywidualnych szacuje sie, ze okoto 20 %
gospodarstw uzytkuje ziemi¢ wlasng 1 dzierzawiong od sasiadow. Jednoczes$nie nalezy

zauwazy¢, ze udziat gospodarstw indywidualnych z dzierzawg zwigkszyl si¢ ponad dwukrotnie
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w stosunku do 2002 roku.*® Dzierzawcami sg najcze$ciej rolnicy prowadzacy silne
ekonomicznie 1 nastawione na rynek gospodarstwa, a wydzierzawiajgcymi wiasciciele gruntow,
ktorzy utrzymuja si¢ gtownie ze zrddet pozarolniczych. Nie bez znaczenia dla niechegci
rolnikéw indywidualnych do zawierania wieloletnich uméw dzierzawy w formie pisemnej sg
przypadki zmian w przepisach, ktore kwestionowaty trwatos¢ zawartych umow. Nalezy do nich
zaliczyé m.in. instytucje uwlaszczenia dzierzawcow z 1971 r.3" oraz zagrozone sankcjami
wylaczenia gruntdw z wielkotowarowych dzierzaw gruntow Zasobu wprowadzone ustawa w
2011r.

Dotychczas obowigzujace przepisy ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. koncentrowaly
si¢ na kontrolowaniu i ewentualnym ingerowaniu w rynkowy obrot prywatnymi gruntami
rolnymi prowadzacy do zmiany wtasciciela. Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. obj¢ta kontrola
wszystkie formy obrotu nieruchomosciami rolnymi prowadzacymi do zmiany witasciciela,
tacznie z transakcjami nierynkowymi, a takze kontrole nad obrotem akcjami i udziatami w
spotkach, begdacych wiascicielami nieruchomos$ci rolnych. Poza kontrola pozostawiono
uzytkowanie gruntéw w formie dzierzawy, chociaz pojawiajg si¢ sugestie, ze obrot prawem
dzierzawy powinien by¢ poddany takim samym rygorom, jak obrot wiasnosciowy>. Nie
wydaje si¢ jednak, aby takie rozwigzanie byto celowe. Obecnie, przy istotnych ograniczeniach
stosowanych w obrocie wlasno$ciowym, prywatna dzierzawa stanowi swoisty wentyl
bezpieczenstwa, ktory tagodzi konsekwencje tych ograniczen. Ponadto ta forma uzytkowania
gruntdw nie stanowi zagrozenia z punktu widzenia potencjalnych dziatan spekulacyjnych na
rynku nieruchomosci rolnych, a takze powoduje, ze dzierzawy w prywatnym obrocie sg
relatywnie tanie*®®. Nalezaloby raczej wykorzystywaé zachety skierowane do wiascicieli
matych gospodarstw w celu zawierania wieloletnich umow dzierzawy z podmiotami

prowadzacymi towarowa produkcje rolng®.

4.2. Prywatny obrot wlasnosciowy w liczbach

Obrét prywatny gruntami rolnymi, w przeciwienstwie do obrotu gruntami
panstwowymi, jest stabo udokumentowany. Dotyczy to nie tylko dzierzaw, ale takze obrotu,

ktérego podstawa jest przeniesienie wlasno$ci gruntdéw na inny podmiot, zaroOwno poprzez

% Sikorska A.: Obroét ziemig a przemiany agrarne w indywidualnym rolnictwie. Zagadnienia Ekonomiki Rolne;j,
nr 1/2013, Warszawa 2013.

37 Ustawa z 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, Dz. U. Nr 27, poz. 250.

38 Marks-Bielska R.: Rynek ziemi rolniczej w Polsce — uwarunkowania i tendencje rozwojowe. Olsztyn 2010.

% Rynek ziemi rolniczej. Stan i Perspektywy. Analizy rynkowe. IERiGZ-PI1B, Warszawa 2016

40 Wojewodzic T.:Procesy dywestycji i dezagraryzacji w rolnictwie o rozdrobnionej strukturze agrarnej. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Rolniczego im. Hugona Kottataja w Krakowie. Krakow 2017
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sprzedaz, jak i w innych formach (obréot wlasnosciowy). Ponadto dane dostepne z réznych
zrodet sa w zasadzie nieporownywalne.

Wedlug danych Ministerstwa Sprawiedliwosci w 2016 r. (Tabela 3) na rynku
nieruchomosci rolnych zawarto ok. 70 tys. umow kupna — sprzedazy (ok. 93 tys. w 2015+r.), z
czego ok. 66 tys. dotyczyty obrotu prywatnego (ok. 79 tys. w 2015 r), a ok. 4 tys. uméw
dotyczyto sprzedazy gruntow panstwowych i samorzadowych (ok. 14 tys. w 2015 r.). W tym
samym roku liczba transakcji o nierynkowym charakterze (darowizny, spadki, umowy
dozywocia itp.) wyniosta ok. 75 tys. (ok. 70 tys. w 2015), z czego 61 tys. stanowily darowizny
(54 tys. w 2015 r). Jednak zaréwno rok 2015, jak i rok 2016 trudno uzna¢ za lata typowe. W
2015 r. mial miejsce znaczacy wzrost liczby transakcji sprzedazy w obrocie prywatnym, a takze
darowizn, w poréwnaniu do roku poprzedniego (ok. 71 tys. transakcji sprzedazy oraz ok. 47
tys. darowizn, w 2014 r.). Mogto to mie¢ zwiazek z proponowanym zaostrzeniem zasad obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi. Ten efekt mogt utrzymac si¢ do konca kwietnia 2016 r. Jednak
r6zny byl kierunek zmian w calym 2016 r. w stosunku do roku poprzedniego w zakresie
rynkowego i nierynkowego obrotu ziemig rolniczg. Nastapito zmniejszenie ilosci transakcji
kupna sprzedazy, przy jednoczesnym wzroscie liczby transakcji o charakterze nierynkowym,
zwlaszcza darowizn. Z punktu widzenia przemian strukturalnych jest to zjawisko niekorzystne,
gdyz to transakcje rynkowe maja pozytywny wplyw na zmiany struktury obszarowej
gospodarstw, podczas gdy transakcje nierynkowe sprzyjaja stagnacji i opdzniaja procesy
koncentracji w rolnictwie, zwlaszcza ze czg$¢ z nich moze mie¢ charakter dziatan pozornych.

Ministerstwo Sprawiedliwosci nie podaje informacji dotyczacych powierzchni bedace;j
przedmiotem obrotu. Mozna prébowaé positkowaé si¢ danymi publikowanymi przez GUS*.
Whynika z nich, ze w 2016 r. transakcje kupna sprzedazy uzytkow rolnych dotyczyty
powierzchni 134,9 tys. ha (242,4 tys. ha w 2015 r.), a transakcje kupna sprzedazy gruntow
rolnych zabudowanych 17,1 tys. ha (36,8 tys. ha w 2015 r). Bioragc pod uwagg, ze sprzedaz
gruntdéw z Zasobu w tym samym roku wyniosta 17,7 tys. ha (76,7 tys. ha w 2015 r.), to
powierzchnia sprzedazy w obrocie migedzysasiedzkim wyniosta okoto 135 tys. ha (okoto 200
tys. ha w 2015 r.). Nie wiadomo natomiast, jaka czgs$¢ tej powierzchni trafita do gospodarstw
konkurencyjnych. Stad tez zdecydowanie bardziej miarodajne powinny by¢ dane dotyczace
zmian liczebno$ci gospodarstw w grupach obszarowych, a takze wielko$¢ powierzchni

uzytkowanych przez te gospodarstwa, gdyz powinny pokazywac faktyczne zmiany strukturalne

41 Obrot nieruchomo$ciami w 2015 r. GUS, Warszawa 2016 r.
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Tabela 3. Prywatny obrot nieruchomosciami rolnymi w latach 2013 - 2016

Wyszczegolnienie 2013 2014 2015 2016

Sprzedaz nieruchomosci rolnych przez:

Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego | 16 119| 13921| 13554 3617

Inne podmioty 74963 70502 79203| 66171
Sprzedaz razem 91082| 84423 92757| 69788
Darowizny nieruchomosci rolnych 46 351| 46868 53943| 61261

Dzial spadku i/lub zniesienie wspotwlasnosci
8316| 7615 8159| 8137
nieruchomosci rolnych

Umowy o dozywocie dotyczace nieruchomosci
Y w yee 2 061 2202 2920 1781
rolnych

Umowy zbycia nieruchomosci, w wyniku ktorych
nastgpuje wyplata §wiadczen z tytulu ubezpieczenia| 5020 4799, 4808 4211

spotecznego rolnikow

Obrot nierynkowy razem 61748 61484 69830, 75390

Zroédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci. Akty notarialne w latach 2013 — 2016

w rolnictwie. Jednak i tutaj pojawiaja si¢ watpliwosci, co do wiarygodno$ci prezentowanych
danych, chociazby w zwiazku ze specyfika zawieranych uméw dzierzawy w obrocie
prywatnym, czy tez mozliwymi pozornymi podzialami gospodarstw.

Odrebne Zrodto danych stanowia pochodzace z Agencji informacje dotyczace realizacji
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. W okresie od poczatku wykonywania ustawy z 11
kwietnia 2003 r. tj. od 16 lipca 2003 r. do 30 kwietnia 2016 r. do Agencji wptyne¢to 645,9 tys.
umoéw przenoszacych wlasnos¢ nieruchomosci rolnych o tgcznym obszarze 1301,3 tys. ha, w
stosunku do ktorych przystugiwato prawo pierwokupu lub wykupu. Do roku 2010 Agencja byta
zobowigzania do kontroli obrotu niezaleznie od powierzchni nieruchomosci rolnej, z
wylaczeniem transakcji, w ktorych nabywcami byly podmioty uprzywilejowane. Ponadto w
zwigzku z wygasnigciem z koncem 2003 r. wigkszo$ci miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego do Agencji trafiaty umowy sprzedazy np. niezabudowanych dzialek
budowlanych, rekreacyjnych lub zabudowanych budynkami niezwigzanymi z dziatalnoscig
rolniczg. W tym okresie rocznie notariusze przekazywali do Agencji od 80 do 118 tys. umow.
Dotyczyly one nieruchomosci o przecigtnej powierzchni ok. 1,5 ha, z ktorych wigkszos$¢ nie
miala Zadnego znaczenia z punktu widzenia przemian strukturalnych w rolnictwie, a czgsto

takze z rolniczym uzytkowaniem. Poczawszy od 8 lipca 2010 r. do Agencji przesytane byty
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akty notarialne przeniesienia wtasnosci nieruchomosci rolnych o powierzchni co najmniej 5 ha.
Od tej daty liczba umow przekazywanych do Agencji gwaltownie spadta i wynosita od 2,5 do
3,8 tys. rocznie, a §rednia powierzchnia na jedng umowg¢ zwigkszyta si¢ do ponad 25 ha.

Od poczatku wykonywania ustawy do 30 kwietnia 2016 r. Agencja zlozyta deklaracje nabycia
w 626 przypadkach, ktore dotyczyly powierzchni 17,4 tys. ha. Protokotami zdawczo —
odbiorczymi przejeto 14,9 tys. ha.

Od 30 kwietnia 2016 r., czyli od wejscia w zycie ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r.,
podstawowa forma kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi w obrocie prywatnym jest
wydawanie decyzji administracyjnych na nabycie nieruchomosci. Realizacja ustawy za
pierwsze 12 miesiecy przedstawia sie nastepujaco®.

W okresie 12 miesi¢cy od 30.04.2016 r. do 30.04.2017 r. do Agencji wptyngty 12452 wnioski
dotyczace przeniesienia wiasnosci nieruchomoscei rolnych. Wydanych zostato 8 266 decyzji
administracyjnych dotyczacych nabycia nieruchomosci rolnych (na taczng powierzchnig
25 115 ha), w tym:

- 7618 decyzji pozytywnych (92 % wszystkich decyzji) dotyczacych tacznej powierzchni
22 641 ha,

- 109 decyzji negatywnych (1 % wszystkich decyzji) dotyczacych tacznej powierzchni 738 ha,
- 539 decyzji o umorzeniu (7 % wszystkich decyzji) dotyczacych tacznej powierzchni 1735 ha
Z poréwnania liczby wnioskow, ktore wptynety do Agencji a liczbg wnioskow, ktore zostaty
rozpatrzone wynika, ze w okresie pierwszych 12 miesigcy przecigtny okres rozpatrywania
wnioskow wyniost 1,5 miesigca. To czas 0 50 % dtuzszy niz w przypadku kontroli obrotu przy
stosowaniu prawa pierwokupu.

W tym samym okresie pierwszych 12 miesigcy obowigzywania ustawy do Agencji
wptyneto 27 zadan zbywcdw nieruchomosci, dotyczacych nabycia przez Agencje (w trybie art.
2a ust. 6 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego nieruchomosci rolnych) tacznej powierzchni
318 ha, z powodu otrzymania negatywnych decyzji administracyjnych. Do 30 kwietnia 2017 r.
ANR ztozyla 4 oswiadczenia o nabyciu nieruchomosci rolnych na taczng powierzchnie¢ 34 ha,
a jedno zadanie zostato przez zbywce wycofane.

Obok administracyjnego trybu kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, w stosunku
do czesci transakcji zakupu nieruchomosci kontrola obrotu odbywa si¢ nadal poprzez
mozliwo$¢ skorzystania prawa pierwokupu. Z tytutu przystugujgcego prawa pierwokupu do

Agencji, w okresie pierwszych 12 miesiecy obowigzywania ustawy, Wptynety 732 umowy

42 Biuletyn Informacyjny Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, nr 7-8/2017
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warunkowe dotyczace sprzedazy nieruchomosci rolnych, dotyczacych tacznie powierzchni
2796 ha. W omawianym okresie Agencja ztozyta 3 oswiadczenia woli 0 skorzystaniu z prawa
pierwokupu w stosunku do nieruchomosci rolnych o tgcznej powierzchni 274 ha.

Ponadto do Agencji wptyngty 203 zawiadomienia o przeniesieniu wlasnosci
nieruchomosci rolnych (innych niz sprzedaz), dotyczacych powierzchni 1405 ha. Z tytutlu
przyshugujacego prawa wykupu, Agencja nie skorzystata z takiej mozliwosci w stosunku do
zadnej nieruchomosci.

W wyniku nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego od dnia 30.04.2016 r.
Agencja ma mozliwos$¢ skorzystania z prawa pierwokupu i nabycia udziatow 1 akcji spotek
handlowych posiadajacych nieruchomosci rolne. W okresie pierwszych dwunastu miesigcy 0
Agencji wptyngto 1608 powiadomien od spotek handlowych o zbyciu udziatow i akcji, na
taczng warto$¢ 2 120 mln zt. Agencja zlozyla 2 oswiadczenia o skorzystaniu z prawa
pierwokupu.

Wyciaganie wiarygodnych wnioskdw na podstawie liczb prezentujacych pierwsze 12
miesigcy funkcjonowania zmienionych zasad kontroli prywatnego rynku ziemia rolniczg jest
przedwczesne. Przede wszystkim dlatego, ze z uwagi na zmieniony zakres kontroli rynku,
trudno je porownaé z poprzednimi dziataniami Agencji, czy tez z danymi Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci. Niemniej jednak mozna odnie$¢ wrazenie, ze zmieniona formuta interwencji
na tryb administracyjny, poza wzrostem utrudnien dla sprzedajacych i nabywcow oraz
wydtuzeniem czasu trwania procedury sprzedazy nieruchomosci, niewiele wniosta nowego dla
skutecznosci kontroli obrotu. W dalszy ciggu znaczna cze$¢ gruntow trafia do osob, ktore nie
spetniaja kryteriow rolnika indywidualnego, przy czym zakwestionowano jedynie 1 % takich
transakcji. To oznacza, ze w pozostatych przypadkach uznano, ze nabycie nie nosi znamion
zachowan spekulacyjnych

Niewatpliwie tryb administracyjny w porownaniu do prawa pierwokupu jest znacznie
bardziej wygodny dla pracownikoéw Agencji, gdyz w takim przypadku w procedurze sprzedazy
nieruchomosci aktywnos$¢ w dziataniu lezy po stronie sprzedajacego lub kupujacego. Takie
rozwigzanie trudno jednak nazwac przyjaznym dla obywatela. Nowym rozwigzaniem jest
kontrola zbywania udziatéw i akcji w spotkach handlowych posiadajacych nieruchomosci
rolne. Uwage zwraca duza liczba powiadomien od spotek (1608 w okresie 12 miesiecy), ktore
wplynety do Agencji oraz dwa przypadki, w ktorych Agencja ztozyta o$wiadczenie o
skorzystaniu z prawa pierwokupu. Duza liczba powiadomien wynika z faktu, Ze posiadanie na
wlasnos$¢ przez spotke nawet niewielkiej nieruchomoscei rolnej (0,3 ha i wigcej) powoduje

konieczno$¢ zgloszenia faktu sprzedazy udziatow. Nalezy domniemywac, ze ustawodawcy
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chodzito o firmy, ktore prowadza gospodarstwa rolne. Ciekawe sg takze z tego punktu widzenia
dwa przypadki, w ktorych Agencja ztozyta o§wiadczenie o skorzystaniu z prawa pierwokupu
w zwigzku ze sprzedaza akcji. Oba dotycza Krajowej Spotki Cukrowej S.A. Wyglada na to, ze
Agencja zostata w tym przypadku wykorzystana do innego celu niz to wynika z ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego.

Jednym z celéw kontroli i ingerencji w prywatny obrot ziemig rolnicza jest poprawa
struktury obszarowej gospodarstw rolnych. Przyjete w ustawie z 2003 r. i potwierdzone w 2016
r. rozwigzanie, ze kontroli nie podlegaja transakcje, jezeli nabywcami sg rolnicy indywidualni
prowadzacy gospodarstwa rodzinne, powinno stymulowaé¢ przeptyw gruntow z
niekonkurencyjnych gospodarstw mniejszych obszarowo do konkurencyjnych gospodarstw
wiekszych obszarowo (do 300 ha). W tej sytuacji zaskakujacy jest systematyczny spadek po
roku 2010 powierzchni uzytkowanej przez gospodarstwa o powierzchni powyzej 100 ha, a
takze zahamowanie procesu spadku liczby matych gospodarstw rolnych w latach 2015-2016.
Tylko w czgsci wyjasniaja to zmiany wprowadzone w obrocie gruntami panstwowymi
(wylaczenia gruntow i likwidacja wielkotowarowych dzierzaw). Wyglada na to, ze kolejnego
zrodta tych zmian nalezy szukaé poza systemem obrotu ziemig rolnicza. Najbardziej
wiarygodnym wyjasnieniem sg zmiany w instrumentach wsparcia rolnictwa, w tym m.in,
instrument modulacji (ograniczenie uprawnien do ptatnosci bezposrednich do 150 tys. euro dla
wielkotowarowych gospodarstw rolnych) oraz zwigkszenie preferencji dla matych i srednich
gospodarstw w systemie ptatnosci bezposrednich (uproszczony system dla matych gospodarstw
do 1250 euro — 701,6 tys. gospodarstw w 2016 r., ptatnos¢ dodatkowa dla gospodarstw od 3 do
30 ha —902,8 tys. gospodarstw w 2016 r., ptatnos¢ dla mtodych rolnikéw do powierzchni nie
wigkszej niz 50 ha — 114,7 tys. gospodarstw w 2016 r.). Tak skonstruowany system wsparcia
zacheca rolnikéw do innych zachowan niz te, ktére wynikajg z ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego, a w efekcie moze prowadzi¢ do deformacji zmian strukturalnych w rolnictwie. Nie
stanowi bowiem bodzca do podejmowania planowych, uzasadnionych ekonomicznie procesOw
ograniczania produkcji i redukcji potencjatu produkcyjnego W znacznej czg¢$ci matych i
srednich gospodarstw rolnych. Wrecz przeciwnie zachgca do trwania w dotychczasowe;j

formie.

30



Podsumowanie i wnioski

Specyfika ziemi rolniczej jako podstawowego $rodka do produkcji zywnosci, przy
jednoczesnie rosnacych potrzebach jej wykorzystania na cele nierolnicze, uzasadnia celowos¢
mniej lub bardziej rygorystycznej kontroli tego rynku, zar6wno w Polsce, jak 1 w wigkszos$ci
pozostatych krajow Unii Europejskiej. Szczegolnie istotne jest ograniczanie przeznaczenia na
cele pozarolnicze najcenniejszych jakosciowo gruntow rolnych. Jednak rowniez w przypadku
obrotu ziemig z przeznaczeniem na cele rolnicze stosowane sg ograniczenia swobody obrotu,
szczegblnie widoczne w przypadku przenoszenia wlasnosci, a w mniejszym W stopniu w
przypadku zmiany uzytkownika np. w formie dzierzawy. Zakres wprowadzonych ograniczen
w poszczegdlnych krajach ma wplyw w na przyszty ksztalt ustroju rolnego. Przy przewadze
uwarunkowan ekonomicznych, nalezy spodziewaé si¢ otwartego rynku ziemi rolniczej z
nielicznymi ograniczeniami, ktory bedzie premiowal gospodarstwa konkurencyjne, w tym
takze powstate w oparciu o doptyw kapitatu spoza rolnictwa. Przy przewadze uwarunkowan
politycznych swoboda obrotu bgdzie ograniczona do preferowanej grupy zawodowej. W obu
przypadkach na zakres ograniczen beda takze mialy wplyw uwarunkowania historyczne. W
Polsce, w momencie zmiany ustroju gospodarczego na poczatku lat 90. ubieglego wieku,
dominujaca role odgrywaty gospodarstwa indywidualne, w wigkszosci niewielkie obszarowo,
o niskiej wydajnosci pracy. Z kolei jedng z charakterystycznych cech wielkotowarowych
gospodarstw panstwowych bylo ich potozenie - w wigkszos$ci byly na terenach Polski pdinocne;j
i zachodniej. Ta wyj$ciowa sytuacja wskazywala, ze kluczem do poprawy struktury obszarowej
polskiego rolnictwa bedzie gtownie prywatny obrot ziemia, czyli przepltyw ziemi wewnatrz
sektora gospodarstw indywidualnych, zwtaszcza w Polsce centralnej i potudniowe;j. Jednak
oczekiwania organizacji rolnikow byty inne i faktyczne dziatania klasy politycznej ewoluowaty
zgodnie z tymi oczekiwaniami. W okresie ostatnich dwudziestu kilku lat rynek ziemi rolniczej
przeszedl przemiang od swobody obrotu sprzyjajacej konkurencyjnosci i réznorodnosci
podmiotéw prowadzacych gospodarstwa rolne, bez ograniczen co do ich wielko$ci, poprzez
kompromis dotyczacy wspotistnienia gospodarstw rodzinnych 1 wielkotowarowych powstatych
na gruntach panstwowych, przy limitowaniu powierzchni posiadanej na wilasnos¢, az do
wylacznoséci uczestniczenia w obrocie dla gospodarstw rodzinnych. Jako konsekwencje
nadmiernej ingerencji w obrét ziemig rolnicza, nalezy oczekiwaé spowolnienia przemian
strukturalnych w rolnictwie 1 ostabienie pozycji konkurencyjnej polskiego rolnictwa, w
porownaniu do rolnictwa innych krajow Wspolnoty, a takze w odniesieniu do innych sektoréw

gospodarki. Zapoczatkowana w 2011 r. 1 kontynuowana obecnie, likwidacja
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wielkotowarowych gospodarstw powstatych na gruntach Skarbu Panstwa prowadzi do
istotnego zmniejszenia gruntéw uzytkowanych przez najwigksze gospodarstwa (powyzej 100
ha), co przektada si¢ na pogorszenie konkurencyjnosci catego rolnictwa. Podobnie restrykcje
wprowadzone w obrocie gruntami prywatnymi prowadza do widocznej juz stagnacji w
rynkowym (miedzysasiedzkim) obrocie ziemig rolng, ktéry ma kluczowe znaczenie dla
poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych. Jednoczes$nie uaktywnil si¢ obrot
nierynkowy (rodzinny), ktéry ze swojej istoty prowadzi do utrwalania istniejacej struktury
obszarowej gospodarstw rolnych. Te niekorzystne tendencje wspiera mechanizm dopftat
bezposrednich, ktory preferuje male i sredniej wielkosci gospodarstwa rolne.

Przeprowadzone rozwazania na podstawie dostepnych materiatow upowazniaja do
sformutowania nastgpujacych wnioskoéw:
1. Kontrola obrotu ziemig rolnicza, ktorej celem jest ograniczenie spekulacji cenowej oraz
nadmiernej koncentracji wihasno$ci gruntow rolnych, jest zasadna. Przyje¢te rozwigzania
powinny sprzyjaé, aby nieruchomosci rolne, zard6wno panstwowe, jak i prywatne pojawiajace
si¢ w obrocie stuzyly przede wszystkim poprawie struktury obszarowej konkurencyjnych
gospodarstw rodzinnych, jednak przy uwzglednieniu istniejacej struktury polskiego rolnictwa
i jego zro6znicowania regionalnego. Ponadto ingerencja w obrdt ziemia rolniczg i ograniczanie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej powinny respektowaé zasade proporcjonalnosci uzytych
srodkdw do zamierzonego celu, CO potwierdzaja wytyczne KE z pazdziernika 2017 r.,
uwzgledniajace orzecznictwo Trybunaty Sprawiedliwosci UE.
2. Gospodarstwa rodzinne i wielkotowarowe gospodarstwa rolne utworzone na mieniu
Zasobu, stanowig istotne 1 uzupelniajace si¢ elementy struktury polskiego rolnictwa.
Wykorzystanie art. 23 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ,,podstawg ustroju rolnego panstwa
jest gospodarstwo rodzinne”, do stopniowej likwidacji wielkotowarowych gospodarstw
rolnych, wynika z nadinterpretacji tego przepisu. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy przyjeta
w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego definicja gospodarstwa rodzinnego ma wybitnie
techniczny charakter, z dowolnie ustalanymi i zmienianymi kryteriami.
3. Wieloletnia dzierzawa panstwowych nieruchomosci rolnych sprawdzila si¢ jako
efektywna forma gospodarowania i powinna by¢ bez przeszkod kontynuowana, w tym takze
przez osoby prawne, a zwlaszcza spotki utworzone przez bylych pracownikéw Panstwowych
Gospodarstw Rolnych, ktore ze swojej istoty maja charakter wielorodzinnych gospodarstw
rolnych. Nie ma zadnych ekonomicznych argumentow, aby ogranicza¢ role wielkotowarowych
dzierzawcow Wrecz przeciwnie, ten fragment rolnictwa, ktory tworzg najbardziej nowoczesne

I najlepiej przygotowane do miedzynarodowej konkurencji gospodarstwa, powinien by¢
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zachowany jako wzorzec dla rozwijajacych si¢ gospodarstw rodzinnych. Wylaczenia gruntow
z wielkotowarowych dzierzaw, pod grozba nieprzedtuzenia umoéw, wprowadzone ustawg z 16
wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, stanowito naruszenie zasady trwatosci umow. Tak
samo negatywnie nalezy oceni¢ kontynuowanie takich dziatan. Stad tez za zasadne nalezy
uzna¢ znalezienie rozsadnego kompromisu, ktory umozliwi wycofanie si¢ z restrykcji wobec
wielkotowarowych dzierzawcow Zasobu i pozwoli im na kontynuowanie zawartych umow.

4, Podstawowe zasady dotyczace prywatnego obrotu ziemig rolniczg powinny umozliwiaé
przeptyw gruntow z rodzinnych gospodarstw niskotowarowych i ekonomicznie
nieefektywnych do gospodarstw rodzinnych, ktore sa lub moga by¢ konkurencyjne, czyli
takich, ktore posiadaja zdolnos¢ do uzyskiwania nadwyzki finansowej, przy zapewnieniu
parytetowej oplaty pracy oraz do powigkszania majatku gospodarstwa. Zmiany struktury
obszarowej gospodarstw indywidualnych w Polsce po wejsciu do UE potwierdzaja, ze zjawisko
takie miato miejsce, chociaz tempo zmian byto powolne. Natomiast przyjete ukierunkowanie
przeptywu ziemi z efektywnych, prywatnych gospodarstw wielkotowarowych do gospodarstw
rodzinnych nalezy uzna¢ za niecelowe, gdyz ostabia konkurencyjno$¢ calego rolnictwa, a
ponadto dotyczy gtownie Polski potnocno — zachodniej, gdzie struktura obszarowa rolnictwa
jest najlepsza. Ponadto wprowadzone przepisy dotyczace wsparcia rolnictwa na lata 2015 —
2020 swiadczg o tym, ze brak jest politycznej determinacji dla kontynuowania poprawy
struktury obszarowej gospodarstw, w tym zwtaszcza w $rodkowej i potudniowo-wschodniej
czesci kraju, o rozdrobnionym rolnictwie. Objawia si¢ to nie tylko brakiem efektywnych
rozwigzan majacych na celu wspieranie planowych, uzasadnionych ekonomicznie proceséw
ograniczania produkcji i redukcji potencjatu produkcyjnego znacznej cze$ci matych i Srednich
gospodarstw, a wrecz przeciwnie, zwigkszono wsparcie finansowe dla tej grupy gospodarstw
kosztem gospodarstw konkurencyjnych.

5. Ponownej oceny wymaga sposob kontroli prywatnego obrotu ziemia rolnicza.
Wprowadzenie administracyjnej kontroli obrotu, w miejsce stosowanego dotychczas prawa
pierwokupu skutkuje znacznym skomplikowaniem i wydluzeniem procedur sprzedazy oraz
spadkiem liczby zawieranych transakcji. Istniejg takze uzasadnione watpliwosci, czy tryb ten
bedzie bardziej skuteczny w przeciwdziataniu niepozadanym zachowaniom uczestnikow rynku
niz przy Korzystaniu z prawa pierwokupu. Réwniez wprowadzone ograniczenie W zbywaniu i
wydzierzawianiu nabytych nieruchomosci rolnych przez okres 10 lat bedzie zniechgcaé do
zakupu gruntow, takze przez rolnikéw indywidualnych, gdyz stanowi istotne i nieuzasadnione

ograniczenie prawa wtasno$ci. Ponadto warto rozwazy¢ ograniczenie liczby kontrolowanych
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transakcji oraz kosztow interwencji poprzez zawgzenie realizowanych celow, np.
skoncentrowanie si¢ na przeciwdziataniu spekulacji cenowej i nadmiernej koncentracji
wlasnosci, przy jednoczesnym utrzymaniu braku ograniczen dla powierzchni dzierzawione;.

6. Wprowadzone uprawnienia do kontroli zbywania akcji lub udziatéw wobec podmiotow
prawnych, bedacych wilascicielami nieruchomos$ci rolnych, nalezy uzna¢ za zbyt daleko
posunigta ingerencje w swobode prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej, a jednocze$nie za
trudne do skutecznego egzekwowania. Gorsze traktowanie przy nabywaniu nieruchomosci
rolnych spotdzielni produkcji rolnej, czy spotek z udziatem bytych pracownikow PGR, ktore
zapewniajg prowadzenie racjonalnej gospodarki rolnej, niz np. zwigzkéw wyznaniowych, nie
znajduje zadnego uzasadnienia prawnego, czy merytorycznego. Wzorem niektorych krajow
UE, nalezatoby okresli¢c warunki, jakie powinny spetnia¢ osoby prawne, aby mogly
uczestniczy¢ w obrocie nieruchomosciami rolnymi.

7. Nie budzi watpliwosci, ze ochrona nieruchomosci rolnych przed ich przeznaczaniem na
inne cele, jak réwniez ksztaltowanie tadu przestrzennego na obszarach wiejskich, a takze
ograniczanie podziatéw gospodarstw rolnych, sa waznymi i stusznymi zadaniami. Jednak
»poprawianie” w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, obowigzujacych w tym zakresie
odrebnych przepisow, jest niewtasciwe nie tylko z punktu widzenia zasad tworzenia prawa, ale
przede wszystkim bedzie utrudniaé¢ realizacj¢ podstawowych celow tej ustawy. Ponadto
przyjete rozwigzania, W Sytuacji braku miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego, spowoduja problemy w pozyskiwaniu gruntow na cele inwestycyjne, nie tylko
na terenach wiejskich, ale takze w miastach, a jednoczesnie spowoduja wzrost cen takich
gruntow. Za niecelowe nalezy takze uzna¢ poddanie identycznym ograniczeniom w obrocie
najstabszych jakosciowo nieruchomosci rolnych, dla ktérych znalezienie przeznaczenia innego
niz rolnicze jest czgsto najlepszym rozwigzaniem, takze z punktu widzenia rolnikow.

8. Wstrzymanie sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych na okres 5 lat nie
znajduje merytorycznego uzasadnienia. Obecnie wigkszos$¢ takich gruntow jest uzytkowana na
podstawie wieloletnich umow dzierzawy. Zatem sprzedaz moze nastepowac bez przetargu, na
rzecz sprawdzonych uzytkownikow, w tym gtownie rolnikow indywidualnych. Wstrzymanie
sprzedazy nie tylko zmniejszy elastycznos$¢ w zagospodarowaniu mienia Zasobu, ale takze
utrudni zbilansowanie wptywow i1 wydatkow, co z kolei wymusi ograniczenie interwencji na
rynku. Podobnie negatywnie nalezy oceni¢ ograniczenia w dysponowaniu nieruchomos$ciami
nabytymi z Zasobu przez okres 15 lat, gdyz stanowi to istotne i nieuzasadnione ingerowanie w

prawo wiasnosci.
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9. Istotnych zmian wymaga obecny system wsparcia rolnictwa. Wprowadzanie coraz
bardziej restrykcyjnych ograniczen w obrocie ziemia rolnicza, w potaczeniu z obowigzujacym
systemem emerytalno — rentowym oraz transferami w ramach realizowanych instrumentow
wsparcia obszarow wiejskich, preferujgcych gospodarstwa rodzinne o matej i $redniej
wielkosci, bedzie prowadzil w znaczacej cz¢sci kraju (Srodkowej i potudniowo — wschodniej)
do zachowania zblizonej do dotychczasowej struktury spotecznej i obszarowej rolnictwa, a w
pozostalej nawet do jej pogorszenia, a w konsekwencji do ostabienia pozycji konkurencyjnej
polskiego rolnictwa. Przyjecie docelowego modelu rolnictwa, w ktorym funkcjonujg wytacznie
gospodarstwa rodzinne, to rozwigzanie co najmniej nierozwazne. Jednym z waznych powodow,
dla ktorego - stojace na znacznie wyzszym poziomie rozwoju niz nasze - rolnictwo ,,starych”
krajow UE otwiera si¢ na zewnatrz, jest brak kapitalu niezbednego do dalszego rozwoju,
wymuszanego przez otoczenie zewnetrzne. Tworzenie politycznej iluzji zbudowania w Polsce
hermetycznego rolnictwa rodzinnego moze okaza¢ si¢ bardzo kosztowne, ale jej konsekwencje

w przysztosci uderza przede wszystkim w samych rolnikow.
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