UWAGI O PROPOZYCJACH ZMIAN PRZEPISOW REGULUJACYCH
RYNEK ZIEMI ROLNE]

JANUSZ ROWINSKI

Rynek ziemi rolnej w Polsce sklada sie z trzech: ,podrynkéw”. Sa nimi: 1. rynek, na ktérym
zarowno kupujacymi jak i sprzedajagcymi sa rolnicy (zwany réwniez rynkiem
»miedzysasiedzkim”), 2. rynek na ktérym dokonuje sie obrotu ziemia z Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa (dalej ZWRSP) oraz 3. nierynkowy (rodzinny) obrét ziemig. Kazdy
z tych trzech rynkéw wykazuje wyrazne cechy odrebne, ale réwnoczesnie taczy je pewna
podstawowa cecha wspdlna, ktdra jest ostateczny rezultat - zmiana wtasciciela nieruchomosci
rolnej lub jej czesci. Na rynkach miedzysgsiedzkim i obrotu ziemig z ZWRSP zmiana nastepuje
w wyniku transakcji kupna - sprzedazy, majacej obowigzkowo forme umowy notarialne;j.
W obrocie nierynkowym sporzadzane sg rOwniez umowy notarialne, ale s3 to przede wszystkim
umowy darowizny, dozywocia oraz dzialéw rodzinnych, wynikajgcych najczesciej z postepowan
spadkowych. Uczestniczagcych w obrotach ziemig rolnicza na wszystkich trzech rynkach
obowigzuja przepisy Kodeksu Cywilnego, ale regulacje réznych form nierynkowego obrotu
ziemig znajduja sie w innych jego rozdziatach niz przepisy regulujace zawieranie uméw kupna -
sprzedazy. Ponadto wielu sytuacji nie reguluje Kodeks Cywilny lecz inne przepisy, w tym ustawa
0 gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa¢*, zawierajgca m. in. procedury

sprzedazy ziemi rolniczej, znajdujacej sie w ZWRSP.

Uregulowania prawne rynku ziemi rolnej majg powazne znaczenie dla porzadku prawnego
panstwa polskiego. Reguluja one m. in. kwestie dysponowania ziemig rolnicza, ktora jest
waznym sktadnikiem majatku kilku milionéw ludzi, przede wszystkim rolnikéw i cztonkéw ich
rodzin. Dlatego tez mogg mie¢ silny wplyw na plany zyciowe i sytuacje ekonomiczng
pracujacych w rolnictwie i sferze okotorolniczej. Wazny jest rowniez makroekonomiczny aspekt
regulacji powigzany zresztg z mikroekonomicznym. Zbyt mata wielko$¢ ekonomiczna wiekszosci
polskich gospodarstw rolnych uniemozliwia bowiem uzyskanie dochodéw na wilasciwym

poziomie, a podstawowg przyczyng tego stanu jest niewielka powierzchnia uzytkéw rolnych.

4 Ustawa z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi skarbu Panstwa.
Dz. U. 1991 Nr 107 poz. 464; nastepnie wielokrotnie nowelizowana. Tekst jednolity Obwieszczenie
Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 sierpnia 2012 r. w sprawie ogltoszenia jednolitego
tekstu ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa. Dz. U. 2012 poz. 1188.



Jednym z waznych celow polityki rolnej jest zatem zwiekszenie liczby rolnikow,
gospodarujgcych na powierzchni co najmniej 20 - 30 ha, umozliwiajgcej obecnie
w przecietnych polskich warunkach przyrodniczych uzyskiwanie wtasciwych dochodéw
z dziatalnosci rolniczej. Dlatego po dziesieciu latach obowigzywania ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnegos, regulujacej rynek ziemi rolniczej w Polsce, zostaly ztozone dwie propozycje
poselskie, majace przyczynic¢ sie do szybszej niz dotychczas poprawy sytuacji w tej dziedzinie.
Proponowane rozwigzania budza jednak watpliwosci i sktaniajg do sformutowania krytycznych

uwag.

Analizujac problematyke rynku ziemi rolniczej nalezy zwréci¢ uwage na niedostatek danych
statystycznych. Wprawdzie poczawszy od 1998 r. ukazuje sie co roku w serii ,Raporty Rynkowe”
opracowanie ,Rynek Ziemi Rolniczej - stan i perspektywy”, ktdremu patronujg trzy instytucje:
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki
Zywnoéciowej oraz Agencja Nieruchomoséci Rolnych. Niestety w raporcie dobrze
udokumentowany za pomocg danych statystycznych jest jedynie obrét ziemia rolniczg
z udziatem ZWRSP. Natomiast brak podstawowych informacji o sytuacji na dwdéch pozostatych
rynkach. Szczegdlnie razi niedostatek danych statystycznych o rynku miedzysasiedzkim.
Informacje o ilo$ci ziemi rolniczej, bedacej na tym rynku przedmiotem umoéw kupna - sprzedazy,
konczg sie na roku 2003 (228 tys. ha), a dane o liczbie ,miedzysasiedzkich” transakcji kupna -
sprzedazy na roku 2004. W latach nastepnych s3 podane jedynie wskazniki wzrostu lub spadku
liczby transakcji w poréwnaniu z rokiem poprzednim oraz udziat miedzysasiedzkich transakcji

kupna - sprzedazy w transakcjach kupna - sprzedazy ziemi rolniczej ogétem.

11

W historii regulacji rynku ziemi rolniczej w Polsce po 1989 roku mozna wyr6zni¢ dwa okresy.
Pierwszy, ktérego koncem jest wejscie w zycie 16 lipca 2003 roku ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego, i obecny, obejmujacy okres od potowy 2003 roku. W okresie pierwszym istniata
pelna swoboda obrotu ziemig rolnicza na rynku miedzysgsiedzkim, a ograniczenia
nierynkowego obrotu ziemig wynikaty do dnia 14 lutego 2001 z przepiséw Kodeksu Cywilnego.
Trybunal Konstytucyjny wyrokiem z dnia 31 stycznia 2001 r6. stwierdzil jednak m.in.

niezgodno$¢ z Konstytucjg przepisow Kodeksu Cywilnego, ograniczajacych krag ustawowych

5Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego. Dz. U. 2003 Nr 64 poz. 592..

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2001 r. sygn. Akt P.4/99. Dz. U. 2001 nr 11, poz. 91



spadkobiercow, uprawnionych do dziedziczenia nieruchomosci rolnej’. W przypadku spadkéw
otwartych po dniu 13 lutego 2001 roku wszyscy ustawowi spadkobiercy majg prawo do
dziedziczenia nieruchomosci rolnej. Natomiast transakcje, w ktérych strong sprzedajaca byta
Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (a ktorej nastepcg prawnym stata sie z dniem 16 lipca
2003 roku. Agencja Nieruchomosci Rolnych8) byty prowadzone zgodnie z zawierajacymi rézne
ograniczenia przepisami ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. W okresie drugim rynek
miedzysgsiedzki, a takze nierynkowy obrét ziemia, zostaly poddane interwencji parnistwa.
Dwoma podstawowymi przyczynami jej wprowadzenia byly wspomniane juz wcze$niej (1).
struktura obszarowa polskiego rolnictwa, jedna z najbardziej rozdrobnionych w Europie, oraz
(2) wolne tempo jej poprawy w latach dziewiecdziesiatych. Jako mechanizm interwencji na
rynku miedzysasiedzkim przyjeto prawo pierwokupu, a przy innych formach przeniesienia
wtlasnosci niz umowa kupna - sprzedazy prawo ,wykupu”. W pierwszej wersji omawianej
ustawy ANR miata prawo pierwokupu (art. 3 ust.4)? i ,wykupu” niezaleznie od powierzchni
nieruchomosci rolnej!®. W nowelizacji, ktéra weszta w zycie 8 lipca 2010 r.11 prawo pierwokupu

i wykupu ograniczono do nieruchomosci rolnych o powierzchni co najmniej 5 ha (art. 3 ust.4).

W praktyce jednak ustawa z 16 lipca 2003 roku wprowadzata niewielkie zmiany w obrocie
ziemig rolnicza na rynku miedzysasiedzkim poniewaz ANR-owskie prawo pierwokupu byto

ograniczone. Po pierwsze nie obowigzywato (art. 3 ust.5), gdy nabywca nieruchomosci byta

7 Konsekwencja byto orzeczenie w tym samym wyroku niezgodnoSci z Konstytucja Rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 12 grudnia 1990 r. w sprawie warunkéw dziedziczenia ustawowego gospodarstw
rolnych, opublikowanego (Dz. U. 1990 Nr 89, poz.519) w zakresie w ktérym odnosito sie do spadkéw
otwartych od dnia 14 lutego 2001 r.

8Art. 18 ustawy z dnia 11 kwietnia o ksztattowaniu .. j.w.

9 Je$li sprzedawana nieruchomo$¢ rolna byta dzierzawiona prawo pierwokupu miat dzierzawca,
spetniajacy warunki art. 3 ust. 1 ustawy, z wyjatkami. gdy nabywca byta 1. osoba bliska zbywcy, 2.
spétdzielnia produkcji rolnej (gdy nieruchomos$¢ stanowigca wkitad gruntowy w tej spotdzielni
sprzedawat jej cztonek. ANR miata prawo pierwokupu na drugim miejscu, gdy dzierzawca nie skorzystat z
przystugujacego mu uprawnienia. W Polsce zawierane miedzy rolnikami umowy dzierzawy ziemi
rolniczej, zwlaszcza stanowigce czesci nieruchomosci rolnych, maja najczesciej nieformalny charakter
(m.in. liczne umowy ustne). Stad tez przypadku skorzystania z prawa pierwokupu przez dzierzawce sg
nieliczne .

10 W ustawie nie podano minimalnej powierzchni nieruchomosci rolnej, ktéra mogta by¢ zakupiona przez
ANR z powotaniem sie na pierwokup lub wykup. Przyjeto zatem, ze ANR moze w tym trybie dokonywac¢
zakupu niezaleznie od powierzchni nieruchomosci.

11 Ustawa z dnia 6 maja 2010 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Dz. U. 2010 Nr 110 poz.
725.



osoba bliska sprzedajgcemu lub spétdzielnia produkcji rolnejl2. Ponadto pierwokup nie
przystugiwat ANR, jes$li rolnik, starajacy sie o rente strukturalng, przekazat, zgodnie z art. 3 ust.1
pkt. 5, liczace co najmniej 3 ha gospodarstwo, na powiekszenie jednego lub kilku gospodarstw!3,
a powiekszone gospodarstwo dysponowato po powiekszeniu powierzchnia co najmniej 15 ha
uzytkow rolnych (art. 6 ust. 2)14. Najwazniejszym jednak ograniczeniem prawa pierwokupu ANR
byt art. 3 ust. 7 ustawy , ktéry stanowil, ze pierwokup nie przystuguje, jesli w wyniku transakcji
kupna - sprzedazy nieruchomosci rolnej nastepuje powiekszenie gospodarstwa rodzinnego.
Obszar powiekszonego gospodarstwa nie moze by¢ jednak wiekszy niz 300 ha uzytkéw rolnych
(wowczas gospodarstwo traci status ,rodzinnego”), a nabywana nieruchomos¢ jest potozona
w gminie, w ktérej mieszka nabywca, lub w gminie sasiedniej. W Polsce gospodarstw
o powierzchni co najmniej 300 ha byta i jest znikoma liczba. Jest zatem oczywiste, Ze niemal
wszystkie transakcje na miedzysasiedzkim rynku ziemi rolniczej nie powodowaty powiekszania
gospodarstw do powierzchni przekraczajacej 300 ha. Réwniez i inne , uprawniajace do
pierwokupu sytuacje zdarzaty sie rzadkol5. W okresie 16 lipiec 2003 roku - 31 grudzien 2009
roku z 592 tys. umdéw warunkowych kupna - sprzedazy, ktore notariusze przestali do
wiadomo$ci ANR az okoto 80% (czyli okoto 473 tys.), dotyczyto nieruchomosci rolnych o
powierzchni ponizej 1 ha, okoto 18% (okoto 107 tys.) o powierzchni od 1 ha do ponizej 5 ha, a
tylko okoto 12 tys. nieruchomos$ci o powierzchni co najmniej 5 ha uzytkéw rolnych. Agencja
uwazata, ze nie nalezy korzysta¢ z pierwokupu gruntéw o niewielkiej powierzchni, gdyz nie
maja one istotnego wplywu na poprawe struktury obszarowej, a ich przygotowanie do
sprzedazy jest kosztowne. W okresie 16 lipiec 2003 r. - 31 grudzien 2009 r. ANR skorzystata
zatem z prawa pierwokupu jedynie 572 razy (ponizej 1 promila transakcji warunkowych)

kupujac tylko 13,8 tys. ha uzytkéw rolnych.

Brak informacji o liczbie zakupéw ANR z powotaniem na prawo wykupu. Najprawdopodobniej
ich nie byto lub tylko pojedyncze poniewaz beneficjentem w trybie obrotu nierynkowego byta na

ogot osoba z kregu najblizszej rodziny, a w takiej sytuacji wykup wykluczata ustawa. Tymczasem

12 ANR nie miata prawa pierwokupu gruntu kupowanego przez spétdzielnie tylko woéwczas, gdy
spétdzielnia kupowata od swoje cztonka nieruchomo$¢ rolna, stanowigca wktad gruntowy w tej
spoétdzielni.

13 Kwestie te reguluje art. 6 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 26 kwietnia 2001 r. o rentach strukturalnych w
rolnictwie Dz. U. 2001 Nr 52, poz. 539. Ustawa weszta w zycie 1 stycznia 2002 r.

14 Rada Ministrow mogta w niektérych wojewé6dztwach lub powiatach ustali¢ nizsza niz 15 ha dolng
granice gospodarstwa po powiekszeniu (art. 6 pkt. 3).

15 Informacje o transakcjach w latach 2003 - 2009 oraz o zakupach ANR z powotaniem sie na pierwokup
pochodza z informacji: Realizacja ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego - wybrane zagadnienia,
znajdujacej sie na stronie internetowej http://www.anr.gov.pl/web/guest/251



przeniesienia wlasnosci w trybie nierynkowym byly istotng cze$cig obrotéw na rynku ziemi
rolniczej. Liczba uméw notarialnych w segmencie nierynkowego obrotu ziemig w okresie 2000 -
2012 utrzymywata sie na dos$¢ stalym poziomie ponad 60 tys. rocznie (w tym darowizny ponad

50 tys., spadki i dziaty rodzinne ponad 5 tys.).

Zwroci¢ jednak nalezy uwage na niespéjnos¢ publikowanych danych. Ot6z liczba uméw
warunkowych, ktore notariusze przestali do wiadomosci ANR w okresie 16 lipiec 2003 roku -
31 grudzien 2009 roku odbiega znacznie od szacunkowej liczby transakcji kupna - sprzedazy na
rynku miedzysasiedzkim i liczby przeniesien wlasnosci w obrocie nierynkowym Szacunki
obejmuja lata 2003 - 2009, a wiec okres o sze$¢ i p6t miesigca dtuzszy niz okres, w ktérym
przestano do ANR blisko 600 tys. uméw warunkowych. Wynika z nich, ze w latach 2003 - 2009
liczba transakcji kupna - sprzedazy nieruchomosci rolnych w obrocie miedzysasiedzkim
wyniosta blisko 500 tys., (okoto 70 tys. rocznie) a liczba darowizn, uméw o dozywocie i umoéw
konczacych postepowan spadkowych 440 tys. (nieco ponad 62 tys. rocznie) Przyczyny tak
powaznych rozbieznos$ci miedzy dwoma seriami danych nie udato sie ostatecznie wyjasnic, ale
najprawdopodobniej notariusze przesytali ANR tylko umowy kupna - sprzedazy, natomiast nie
informowali Agencji o umowach zawieranych w trybie nierynkowym (ANR woéwczas nie miata

prawa wykupu).

Wobec braku danych statystycznych prébowano ustali¢ kwestie podstawowa dla analizy rynku
ziemi rolniczej - iloSciowy obrét ziemia rolniczg na rynku miedzysasiedzkim i w nierynkowym
obrocie rodzinnym. Szacunek obrotéw na rynku miedzysgsiedzkim oparto na danych za rok
2003 (228 tys. ha) oraz na zgodnym z rzeczywisto$cig zatozeniu, ze liczba transakcji w tym roku
tylko nieznacznie odbiegata od $redniej rocznej liczby transakcji w siedmioleciu 2003 - 2009.
Zatozono réwniez, w catym tym okresie przecietna powierzchnia sprzedawanej nieruchomosci
rolnej nie ulegta zmianie. Przy przyjeciu tych zatozen obroty na rynku miedzysasiedzkim

oszacowano na 200 - 230 tys. ha rocznie.

Szacujac zmiany wilasno$ciowe w obrocie nierynkowym przyjeto, Ze przecietna powierzchnia
zmieniajgcych wiasciciela uzytkéw rolnych jest taka sama jak w obrocie miedzysgsiedzkim. Przy
tym zatozeniu nierynkowe obroty rodzinne ksztattowatly sie w wysokosci co najmniej 170 tys.

ha rocznie.

8 lipca 2010 r. weszla w zycie ustawa z dnia 6 maja 2010 nowelizujaca ustawe o ksztaltowaniu

ustroju rolnego!é. Na jej podstawie (art. 3, ust. 4) posiadane przez ANR prawa pierwokupu

16 Ustawa o z dnia 6 maja 2010 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Dz. U. 2010 Nr 110
poz. 725.



i wykupu zostaly ograniczone do nieruchomosci rolnych majacych co najmniej 5 ha powierzchni.
Od tej daty zmniejszyta sie radykalnie liczba umoéw, przesytanych Agencji przez Biura
Notarialne. Zmniejszyta sie tez liczba transakcji Agencji z powotaniem sie na prawo pierwokupu.
W okresie 1 styczen 2010 r. - 31 grudzien 2013 r. ANR skorzystata z prawa pierwokupu tylko 37
razy, kupujac zaledwie 1,1 tys. ha.

III

Obecny stan prawny, obowigzujacy z niewielkimi zmianami od 8 lipca 2010 roku, byt ostatnio
dos$¢ powszechnie krytykowany. Uwazano bowiem, ze przeksztatcenia struktury obszarowej
w Polsce nadal nastepuja zbyt wolno. Rezultatem krytyki s3 m. in. ztoZone w Sejmie dwa
projekty poselskie. Pierwszy (postéow PIS) jest nowelizacja obowigzujacej ustawy (druk 1659)7,
a drugi (postéw PSL z 1.07.2014; bez numeru) propozycja nowej!8. Ponadto Fundacja
»Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej” (dalej EFRWP) przygotowata w tej sprawie raport

Z propozycjami zmian1?,

Projekt nowelizacji, wniesiony przez postéw PIS, zajmuje sie tylko kilkoma, ale bardzo waznymi
przepisami obowigzujacej ustawy, wprowadzajac dalsze ograniczenia kregu nabywcéw
(,nabywca nieruchomosci rolnej o powierzchni co najmniej 1 ha moze by¢ wylacznie rolnik
indywidualny, osobi$cie prowadzacy lub zamierzajgcy utworzy¢ i osobi$cie prowadzic¢
gospodarstwo rolne” (art. 2a, ust.1), a ,nabycie nieruchomosci rolnej moze nastgpi¢ jedynie
w celu utworzenia, badz powiekszenia gospodarstwa rodzinnego z zachowaniem jego
maksymalnej normy obszarowej”20 (art. 2a, ust. 2). Ponadto w nowelizacji znajduje sie réwniez
propozycja daleko posunietego ograniczenia swobody dysponowania nie tylko nabyta
nieruchomoscig rolng, ale takze catym powiekszonym gospodarstwem. Art. 2a ust. 3 stanowi
bowiem , Ze ,nabywca obowigzany jest osobiscie prowadzi¢ gospodarstwo rolne, do ktorego
zostata wigczona lub ktdére stanowi nabyta nieruchomos¢ rolna, przez okres co najmniej 10 lat

od dnia nabycia. W okresie tym nieruchomo$¢ nie moze by¢ zbywana, obcigzona, ani oddawana

17 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego znajduje sie na stronie:
http//orka.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp’nr=1659/

18 Projekt ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego i zmianie niektérych innych ustaw znajduje sie w
internetowym wykazie wniesionych projektéw ustaw ktérym jeszcze nie zostat nadany numer druku
(stan na 22 pazdziernika 2014 roku). Projekt zostat opublikowany na stronie:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/Projekty/7-020-1031-2014/Sfile/7-020-1031-2014.pdf.

19 Przemiany strukturalne rolnictwa w krajach Unii Europejskiej. Wyzwania dla Polski. Forum Inicjatyw
Rozwojowych. Maszynopis powielany. Bez daty i miejsca wydania.

20 Powierzchnia gospodarstwa nabywcy nie moze przekraczaé po powiekszeniu 300 ha uzytkéw rolnych.



w uzytkowanie innym osobom”. Jedynie sad z przyczyn losowych, niezaleznych od nabywcy,
bedzie mégt moze zezwoli¢ na wczesniejsze zbycie, obcigzenie lub oddanie jej w uzytkowanie
(art. 2a, ust. 4)). Ponadto zaproponowano (art. 4, ust. 1 i art. 4, ust. 4), aby prawa pierwokupu i
wykupu przystugiwaty ANR juz wowczas, gdy sprzedawana nieruchomo$¢ ma co najmniej
powierzchnie 1 ha. Ostatnig wazng postulowang zmiang jest propozycja uzupetienia definicji
rolnika indywidualnego o wskazniki struktury dochodéw (rolnik, majacy gospodarstwo
o0 powierzchni co najmniej 20 ha musi uzyskiwaé z prowadzenia gospodarstwa rolnego co

najmniej 25% dochoddéw ogotem).

Rada Ministrow negatywnie zaopiniowala wiekszo$¢ zmian, proponowanych przez Autoréw
nowelizacji i postulowata zaniechanie dalszych prac nad tym projektem Nie powtarzajac
argumentow Kkrytycznych zawartych w stanowisku Rady Ministréw?! wydaje sie, Ze przeoczono
najwazniejsza wade projektu. Cytowane powyzej obszerne fragmenty nowego art. 2a odnosza
sie bowiem (jeSli je dobrze rozumiem) do wszystkich transakcji kupna - sprzedazy,
nieruchomosci rolnych, niezaleznie od tego, czy bedzie w nich uczestniczy¢ ANR czy tez nie. Jesli
taka interpretacja art. 2a jest wiasciwa to po jego wejéciu w zycie nastgpi faktyczna likwidacja
rynku ziemi rolniczej w Polsce i nie beda mozliwe jakiekolwiek zmiany struktury obszarowe;.
Kto bowiem zdecyduje sie na kupno ziemi rolniczej, jesli kazda transakcja spowoduje
automatycznie dziesiecioletni zakaz zbycia, obciazenia lub oddania w uzytkowanie innym
osobom powiekszonego gospodarstwa rolnego. Jezeli natomiast ograniczenie dysponowania
gospodarstwem bedzie wynikiem kupna ziemi z ZWRSP to niewatpliwie znacznie sie zmniejszy

popyt na ziemie, ktérg administruje ANR.

Druga podstawowa kwestig jest lekcewazacy stosunek Autoréw proponowanej nowelizacji do
prawa wtasnosci. Jest to niezrozumiale poniewaz ziemia réwniez obecnie jest w Srodowisku
wiejskim szczeg6lng wartoscig o czym $wiadcza m.in. wyniki badan R. Marks - Bielskiej?22
a stan obecny nie usprawiedliwia tak drastycznego ograniczenia swobody dysponowania
posiadang ziemig rolnicza, jak proponuja autorzy nowelizacji. Nalezy przypuszczaé, ze jesliby
w tej sprawie zostala ztozona skarga Trybunal Konstytucyjny uznatby przynajmniej niektére

proponowane przepisy nowelizujgce ustawe za niekonstytucyjne.

Ztozona przez grupe postow PSL w Sejmie 1 lipca 2014 roku propozycja nowej ustawy jest

znacznie obszerniejsza od obecnie obowiazujacej. Sktada sie z 33 artykutow, z tego 24

21 Stanowisko Rady Ministréw znajduje sie na stronie internetowej:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/86BED8756A5DD512C1257C69002D8C/$File/1659-s.pdf

22 M. in. R. Marks - Bielska ,Uwarunkowania gospodarowania ziemia rolniczg w Polsce. Referat na
seminarium w Instytucie Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN 3 listopada 2014 r.



merytorycznych, 7 zmieniajacych inne ustawy i dwdch koncowych (obecna ustawa w wersji
ujednoliconej 1 liczy 10 artykuléw merytorycznych i 1 koncowy). Znajduje sie w niej wiele
szczegbtow, ktére raczej powinny by¢ przeniesione do rozporzadzen wykonawczych (w ustawie
nie upowazniono jednak Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi do ich wydania). Zaproponowano
w niej znacznie $ci$lejsza niz obecna kontrole miedzysasiedzkiego rynku ziemi rolniczej a takze
obrotu rodzinnego przez instytucje panstwowe i samorzgdowe (izby rolnicze). Uzasadnieniem
wprowadzanych zmian jest poglad, Ze ,aktualnie istniejgce instrumenty w postaci prawa
pierwokupu oraz prawa nabycia przez ANR nie s3 w stanie w petni realizowaé celéw

ksztaltowania ustroju rolnego panstwa”z3.

Do nowej ustawy niemal bez zmian przeniesiono znaczng cze$¢ ustawy obowigzujacej. Ze spraw
nowych najwazniejsze sg nastepujace: (1). Wprowadzenie obowigzkowego posrednictwa ANR
przy sprzedazy nieruchomosci rolnych lub ich czesci (art. 12, ust. 1), (2). Wprowadzenie zasady,
Ze przy przeniesieniu wiasnos$ci nieruchomosci rolnej lub jej czesci na podstawie innej umowy
niz umowa kupna - sprzedazy Agencja ma prawo jej nabycia za zaptata réwnowartosci
pienieznej (art. 17, ust.1). (3). Wprowadzenie zasady, Ze przeniesienie wlasnos$ci nieruchomosci
rolnej lub jej czesci, ktorej towarzyszy podziat gospodarstwa bedzie mozliwe tylko w sze$ciu
szczeg6towo opisanych przypadkach (art. 11, ust.1), (4). Wprowadzenie kategorii ekonomicznej
»podstawowa norma obszarowa”, ktérej stosowanie ma zapobiega¢ sprzedazy nieruchomosci
rolnych lub ich cze$ci, powodujacej pogarszanie struktury obszarowej polskiego rolnictwa (art.
11, ust. 2), (5). Utworzenie rejestru nieruchomosci rolnych, ktérych ma prowadzi¢ ANR (art. 5,

ust 1).

Ad 1. Sprzedaz za posrednictwem ANR ma by¢ obowigzkowa niezaleznie od powierzchni
sprzedawanej nieruchomosci lub jej cze$ci. Jednakze posrednictwo nie bedzie obowigzkowe
(art. 12, ust. 2) jesli nabywca bedzie: (1). rolnik indywidualny powiekszajacy gospodarstwo
rodzinne, (2). osoba bliska zbywcy, (3). cztonek spétdzielni produkcji rolnej, bedacy rolnikiem,
ktérego wkiad gruntowy, stanowigcy jego wiasnosé, jest uzytkowany przez te spétdzielnie,
nabywajacy nieruchomos$¢ albo jej cze$¢ stanowigca wktad innego cztonka tej spotdzielni, (4).
spotdzielnia produkcji rolnej, ktérej wszystkimi cztonkami sg rolnicy bedacy wtascicielami
wktadéw gruntowych uzytkowanych przez te spéidzielnie, gdy przeniesienie wtasnosci
nieruchomosci rolnej albo jej cze$ci dotyczy wktadu gruntowego cztonka tej spétdzielni (5).

jednostka samorzadu terytorialnego (6). Skarb Panstwa.

23 Uzasadnienie projektu ustawy s. 24 maszynopisu znajdujacego sie na stronie internetowej
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/Projekty/7-020-1031-2014/Sfile/7-020-1031-2014.pdf.



Z listy wylaczen wynika, ze wiekszo$¢ transakcji kupna - sprzedazy bedzie mogta by¢
przeprowadzana po wejSciu w zZycie projektu ustawy bez udzialu Agencji. Natomiast
w pozostatych przypadkach Agencja bedzie miata skuteczne narzedzie interwencji, polegajace
na obowiazku sprzedazy za jej posrednictwem Agencji. Sprawowana w ten sposéb kontrola
ograniczy, zdaniem Autoréw ustawy, ,..nabywanie nieruchomosci rolnych przez osoby

nieuprawnione, nabywajace je w innych celach niz prowadzenie produkcji rolnej”24.

Z sze$ciu kategorii nabywcéw, ktérzy nie podlegaja kontroli Agencji cztery (1, 2, 5 1 6) moga
obecnie kupowa¢ grunty bez obawy, ze Agencja skorzysta z prawa pierwokupu. W dwéch
pozostatych przypadkach (pkt. 3 i 4) proponowane przepisy jedynie nieznacznie odbiegaja od

obowigzujacych, na podstawie ktérych ANR réwniez obecnie nie ma prawa pierwokupu.

W tym miejscu nalezy przeanalizowa¢ sformutowane w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r.
(art.6, ust. 1) i przeniesione bez zmiany do proponowanej ustawy (art. 4, ust.1) pojecie ,rolnika
indywidualnego”, majgce duZe znaczenie réwniez jako instrument regulujgcy rynek ziemi
rolniczej. Rolnik indywidualny musi spetniaé¢ cztery nastepujace warunki: (1). by¢ wlascicielem,
uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych
o t3gcznej powierzchni nie przekraczajacej 300 ha, (2). posiada¢ kwalifikacje rolnicze, (3).
mieszka¢ co najmniej od 5 lat w gminie, w ktérej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych,
wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, (4). prowadzi¢ przez ten okres (czyli przez

ostatnie 5 lat) osobiscie to gospodarstwo.

Z definicji tej wynika, ze rolnikiem indywidualnym dopiero po 5 latach gospodarowania zostaje
osoba, obejmujaca gospodarstwo pobliskich, rowniez w wyniku postepowania spadkowego,
nawet wowczas, jesli przed objeciem gospodarstwa w nim pracowata. Czy wobec tego bedzie
wylaczona przez pierwsze pie¢ lat prowadzenia gospodarstwa z udziatu w tych przetargach

ograniczonych, w ktérych moga uczestniczy¢ wytgcznie rolnicy indywidualni?2s.

Obowigzkowe posrednictwo Agencji bedzie niewatpliwie traktowane przez sprzedajacych jako
daleko posunieta i nieuzasadniona ingerencja w prawo wtasno$ci. Zauwazy¢ nalezy, ze
sprzedajacy nie bedzie uczestniczyt w procesie sprzedazy. Funkcje te przejmie Agencja, ,ktéra

w imieniu i na rzecz zbywcy oferuje ja do sprzedazy za ustalong cene” (art. 12, ust. 1).

24 w.s. 33.

25 Obowigzujace warunki, ktére musza spetnia¢ uczestnicy przetargéw ograniczonych , zostaly
sformutowane w art. 29 ust. 3b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa . Tekst jednolity: Obwieszczenie Marszatka Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 sierpnia 2012 r. w sprawie ogltoszenia jednolitego tekstu ustawy o
gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi skarbu Panstwa. Dz. U. 2012 poz.1187.



Procedura zgloszenia nieruchomosci rolnej do sprzedazy przez Agencje zostata opisana w art.
13 i 14. Sprzedajacy bedzie miat w procesie ustalania ceny pozycje znacznie stabszg niz ANR,
gdyz wycofanie sie z rozmdéw oznaczac bedzie rezygnacje ze sprzedazy. Agencja bedzie mogta,
jeSli nie uda sie uzgodni¢ ceny ze sprzedajgcym, wystgpi¢ do sadu o jej ustalenie, co jest
propozycja zdumiewajaca. Agencji zreszta nie bedzie zalezato na uzgodnieniu ze sprzedajacym
wysokiej ceny, gdyz przy sprzedazy za cene wyzsza niz ustalona bedzie zatrzymywac potowe
nadwyzki (art. 16, ust.4). Przepis ten bedzie sktanial do wynegocjowania ze sprzedajacym ceny

mozliwie najnizszej.

W ustawie opisany jest tylko jeden sposéb sprzedazy za posrednictwem Agencji -
poinformowanie miejscowej Izby Rolniczej o wystawieniu nieruchomos$ci na sprzedaz. Czy to
oznacza, ze inne sposoby, poszukiwania kupujacego, takie jak n. p. ograniczony lub
nieograniczony przetarg albo ogloszenie w miejscowej prasie, zostaly wykluczone?. Termin 14
dni, w ktéorym Izba musi odpowiedzie¢ na informacje Agencji, jest na pewno zbyt krétki, aby

sporzadzi¢ liste rolnikéw, zainteresowanych kupnem oferowanej przez Agencje nieruchomosci.

Réwniez procedura, przewidziana w przypadku braku kandydatéw na nabywce (art. 16, ust. 2
i 3), spowoduje, Ze sprzedajacy znajdzie sie w niekorzystnej sytuacji negocjacyjnej. Agencja
bedzie mogta ztozy¢é wéwczas propozycje zakupu ,po swojej cenie”. Jesli sprzedajgcy nie
zaakceptuje proponowanej przez Agencje ceny, przy czym bedzie ona nie nizsza niz 50% ceny
ustalonej w pelnomocnictwie, sprzedajacy bedzie mégt ztozy¢ dopiero po uptywie roku od

otrzymania oferty kolejny wniosek o sprzedaz tej nieruchomosci lub jej czesci.

Ad. 2. Przepis (art. 17, ust. 1) ustanawia mozliwo$¢ zakupu nieruchomosci rolnej lub jej czesci
przez Agencje za jej rGwnowartos¢ pieniezng jezeli przeniesienie wtasnoSci nastepuje w innej
formie niz umowa kupna - sprzedazy. Jest to wiec w rzeczywistosci prawo pierwokupu nazwane
w ustawie uprawnieniem. Chociaz Autorzy projektu ustawy wiele innych spraw reguluja
szczegbtowo w tej kwestii sa niezwykle powsciggliwi, odsytajac do Kodeksu Cywilnego, ktéry, co
oczywiste, nie zawiera rozwigzan szczeg6towych. Nie wiadomo zatem miedzy innymi, kto jest
obowigzany powiadomi¢ Agencje o zawartej umowie. Interesujgce bytoby réwniez dowiedzie¢
sie, jak mozna ustali¢ réwnowarto$¢ pieniezng umowy dozywocia? Kwestii réwnowartosci
pienieznej poSwiecono wiele miejsca (art. 17, ust. 2, 311 4), a Agencja ma prawo wystgpic¢ do sagdu

0 jej ustalenie.

Jednakze ANR rzadko bedzie mogta korzysta¢ z nadanego uprawnienia. Przeniesienie wtasnosci
nieruchomosci rolnej w inny sposéb niz umowa kupna - sprzedazy (przede wszystkim
darowizny, dozywocia, dziaty spadkowe) to przewaznie ,obrét” rodzinny, wéwczas nie

obowigzuje przepis art. 17 ust. 1.
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Warto zastanowic sie, czy nalezy regulowac rynek ziemi rolniczej za pomocg obowigzkowego
(w niektérych przypadkach) posrednictwa Agencji i prawa pierwokupu przy przenoszeniu
wilasnos$ci za pomoca uméw innych niz kupna - sprzedazy. Wydaje sie bowiem, Ze w
zdecydowanej wiekszosci transakcji instrumentéw tych nie bedzie mozna stosowac ze wzgledu
na wylaczenia ustawowe (art. 12, ust. 2). Decyzja powinna zapas¢ dopiero po zebraniu i analizie
szczegOtowych danych statystycznych, na podstawie ktérych mozliwa bytaby ocena, czy

proponowane rozwigzania okaza sie skuteczne.

Ad 3. Wprowadzenie zasady, ze przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnej lub jej czesci,
ktérej towarzyszy podzial gospodarstwa, bedzie mozliwe tylko w szeS$ciu szczegbélowo
opisanych przypadkach jest, jak mozna przypuszczaé, najwazniejszym instrumentem, ktory,
zdaniem Autoréw nowej ustawy, spowoduje przyspieszenie przeksztatcen struktury obszarowej
polskiego rolnictwa. Zgodnie z art. 11 ust.1 projektu ustawy przeniesienie bedzie mogto nastapic
tylko, gdy: ,(1). powierzchnia uzytkéw rolnych, ktére pozostana wtasnoscig zbywcy bedzie po
zmniejszeniu nie mniejsza niZz podstawowa norma obszarowa uzytkéw rolnych a zbywana
nieruchomos¢ rolna lub jej cze$¢ wraz z nieruchomos$ciami rolnymi nabywcy utworza lub
powieksza gospodarstwo rolne, (2). Powierzchnia nabywanych uzytkéw rolnych wraz
z nieruchomo$ciami rolnymi nabywcy stanowigcymi jego wtasno$¢ bedzie wieksza niz
powierzchnia wuzytkéw rolnych, ktére pozostang wiasnos$cia zbywcy, (3). Zbywana
nieruchomos¢ rolna albo jej czes¢ obejmuje uzytki rolne nie przylegajace do innych uzytkéw
rolnych wchodzacych w sktad tego samego gospodarstwa rolnego zbywecy, ale przylegajace do
nieruchomosci rolnej wchodzacej w skitad gospodarstwa rolnego i stanowigcej wtasnos$¢
nabywcy, (4). Przy umowie zamiany roéznica powierzchni zamienianych uzytkéw rolnych,
liczonych w hektarach przeliczeniowych, o ktérych mowa w przepisach o podatku rolnym, nie
przekracza 10%, (5). ma na celu racjonalne uksztattowanie granicy miedzy nieruchomo$ciami
rolnymi, (6). Dotyczy nieruchomosci rolnej albo jej czes$ci o powierzchni nie przekraczajacej 0,5
ha, przeznaczonej pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng, dla zbywcy, ktéry jest bliskim
nabywcy”. Ponadto w art. 11, ust. 3 sformutowano nastepujaco siédma mozliwos¢ ,...gdy
zbywana nieruchomo$¢ rolna albo jej cze$¢ wraz z nieruchomos$ciami rolnymi nabywcy utworza
badz powieksza gospodarstwo rolne nie uwaza sie, ze nastapit podzial gospodarstwa, jezeli
wlasnos$cia zbywcy pozostanie grunt pod budynkiem mieszkalnym wraz z innymi obiektami
budowlanymi oraz gruntami do nich przyleglymi niezbednymi do wtasciwego korzystania
z budynku mieszkalnego, ktérych taczna powierzchnia nie przekracza 0,5 ha. Wreszcie
w art. 11 ust. 4 proponuje sie uzaleznienie mozliwosSci przeniesienia wtasnosci nieruchomosci

rolnej od dostepu do drogi publicznej lub dostepu do nieruchomosci przez nieruchomos¢

nabywcy.
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Przytoczono in extenso art. 11 ust. 1, 3 i 4, aby wykaza¢ jaka pomystowosciag w komplikowaniu
zycia rolnikom wykazali sie Autorzy projektu ustawy. Kazde planowane przeniesienie wtasnosci
nieruchomosci rolnej (nie tylko sprzedaz, ale réwniez przeniesienia ,nierynkowe”) ma by¢
kontrolowane, a dyrektor oddzialu ANR stwierdza ,w drodze decyzji”’, ze zostaly spetnione

warunki, sformulowane wart. 11 ust1, 21 3.

Ze wzgledu na brak danych bardzo trudne jest ustalenie, jak proponowane przepisy art. 11 ust. 1
wplyng na zmniejszenie liczby transakcji na rynku miedzysasiedzkim i liczby przeniesien
wilasnos$ci w obrocie nierynkowym. Szacunek tej kwestii moze by¢ obarczony powaznym
bledem. Nie jest znana nawet ogolna liczba przeniesien wtasnosci czesci gospodarstw na
kazdym z tych rynkéw. Mozna jedynie przypuszczaé, ze jest na rynku miedzysasiedzkim wysoka,
poniewaz przy ogdlnej liczbie transakcji w wysokos$ci okoto 70 tys. rocznie, nie malata
w zasadzie ogdlna liczba gospodarstw. W obrocie rodzinnym mogty dominowaé przeniesienia

wtasnoSci catych gospodarstw w postaci darowizn a takze dozywocia.

Niewatpliwie w propozycji ustawowej dopuszczone jedynie przypadki wptywajace na poprawe
struktury obszarowej polskiego rolnictwa. Natomiast Autorzy projektu, dazac do
wyeliminowania tych przypadkéw przeniesienia, ktore pogarszajg strukture obszarowa
polskiego rolnictwa nie uwzglednili dwéch waznych aspektéw sprzedazy czesci gospodarstwa
lub innych form przeniesienia wtasno$ci. Zwréci¢ nalezy uwage, zZe przy przeniesieniu wiasnosci
miedzy rolnikami zawsze zmniejszeniu powierzchni jednego gospodarstwa towarzyszy
powiekszenie innego. Wprawdzie w niektérych przypadkach (gdy gospodarstwo zbywcy
»Sspada” do nizszej grupy obszarowej, a nabywcy nie przechodzi do wyzszej nastepuje
pogorszenie struktury. Jest to jednak tylko pogorszenie ,statystyczne”. Natomiast réwniez
wowczas jest to z reguly transakcja korzystna z punktu widzenia wykorzystania rolniczej
przestrzeni produkcyjnej, gdyz najczesciej ziemia jest kupowana przez rolnika, ktéry
wykorzysta jg lepiej niz sprzedajacy. Drugim aspektem jest kwestia, czy w niektdérych sytuacjach
zakaz sprzedazy cze$ci gospodarstwa nie jest nadmierng ingerencjg w prawo wtasnosci (zarzut
ten postawilem omawiajgc propozycje nowelizacji ustawy, ztozong przez postéw PIS-u). Wielu
rolnikéw nadal przywigzuje ogromne znaczenie do wlasnos$ci ziemi i nierzadko wyzbywajg sie
jej czesci tylko wtedy, gdy znajdujg sie w krytycznej sytuacji finansowej. Czy wéwczas wiasciwa
decyzja jest ingerencja Agencji i zakaz przeprowadzenia ,,dogadanej” juz transakgc;ji tylko dlatego,

Ze psuje statystyke?

Konczac omawianie sytuacji, w ktérych mozliwa bedzie sprzedaz czesci gospodarstwa zwrocié
nalezy uwage, ze zakaz sprzedazy cze$ci gospodarstwa, jesli we wtadaniu zbywcy pozostaje

powierzchnia uzytkéw rolnych mniejsza niz podstawowa norma obszarowa, bedzie niwelowany
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przez mozliwos$¢ sprzedazy czeSci gospodarstwa jesli nabywca po powiekszeniu bedzie miat

wiecej uzytkow rolnych niz zbywajacy.

Ad 4. W projekcie ustawy trzykrotnie w art. 11 zostala wymieniona nowa kategoria
ekonomiczna ,podstawowa norma obszarowa” (dalej PNO). W ust. 1 sformutowano,
ze sprzedaz czeSci uzytkéw rolnych bedzie mozliwa, je$li powierzchnia uzytkéw rolnych
gospodarstwa zbywcy po zmniejszeniu nie bedzie mniejsza niz PNO, w ust. 2 stwierdza sie, ze
PNO bedzie zréznicowana regionalnie (regionem ma by¢ wojewddztwo) i Ze nie bedzie mogta
by¢ wieksza niz dwukrotno$¢ S$redniej wojewoddzkiej powierzchni uzytkéw rolnych,
a w ust. 7, ze PNO zostang ustalone rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
Propozycja, aby PNO wprowadzi¢ rozporzadzeniem Ministra jest stuszna. Jednakze
réwnocze$nie jest to tak wazna kategoria ekonomiczna, Ze poselskie propozycje wojewo6dzkich

PNO powinny by¢ dotgczone do projektu ustawy.

Ad 5. Jesli rejestr utatwi prace ANR to moze a nawet powinien by¢ wprowadzony. Czy jednak
ksiegi wieczyste nie stanowig wystarczajgco wiarygodnej informacji o nieruchomosciach

rolnych.

Trudno analizowa¢ raport Europejskiej Fundacji Rozwoju Wsi Polskiej (dalej raport EFRWP)
,Przemiany strukturalne rolnictwa w krajach Unii Europejskiej. Wyzwania dla Polski” w taki
sam sposob jak dwa poprzednie dokumenty. Ma on odmienny charakter, gdyz zawiera tylko
ogdblnie sformutowane propozycje, ktére podczas dalszych prac powinny przybra¢ postac
przepiséw prawnych. Dokument w cze$ci dotyczacej zasad prowadzenia przysztej polityki
struktur obszarowych oraz instytucji, ktore te polityke beda realizowaly, mozna uznaé ze
wzgledu na jego charakter oraz rozmiary proponowanych zmian za zatozenia do projektu nowej

ustawy.

W raporcie sformutowano niemal identyczng, cho¢ oczywiscie wyrazong innymi stowami,
diagnoze jak w uzasadnieniu projektu nowej ustawy autorstwa postéw PSL: ,,...dotychczasowa
interwencja ANR na bazie przepisow ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego na prywatnym
rynku gruntéw rolnych, wynoszaca okoto 1,5 tys. ha rocznie, nie mogta mie¢ istotnego wptywu
na pozadane zmiany struktury gospodarstw rolnych w Polsce. Przyczyn tego stanu upatrywac

mozna zar6wno w niedoskonatos$ciach przepiséw ustawy o ksztattowaniu ustroju w ustawie
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rolnego, jak i w zadekretowanej ustawg o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu

Panistwa koncentracji dziatan Agencji na sprzedazy gruntow”ze.

W raporcie zaprezentowano zatem spos6b mys$lenia Autorow projektéw poselskich, wyciggajac
z niego znacznie dalej idace konsekwencje. Zaproponowano bowiem wprowadzenie
»,komplementarnego modelu kontroli obrotu gruntami rolnymi, gdzie kontrole sprawowang
przez organ administracji uzupetiataby dziatalnos¢ jednostki ksztattowania struktur rolnych”27.
Kontrola administracyjna, polegajaca na ,autoryzacji dziatalno$ci rolniczej”, bytaby sprawowana
przez administracje powiatowg (starosta), a organem doradczym starosty bylaby powiatowa
komisja do spraw struktur rolnych, sktadajgca sie z przedstawicieli réznych instytucji
zwigzanych z rolnictwem. Autoryzacja polegataby na zatwierdzaniu ,zamierzonej dziatalnosci
rolniczej na nabytym gruncie”, przy czym starajacy sie o nig byliby zobowiazani do przedtozenia
programoéw ,..produkcyjnego zagospodarowania przejmowanych gruntéw wraz ze
zobowigzaniem do ich realizacji. Programy ...podlegatyby ocenie specjalistow Wojewoddzkich
Os$rodkéw Doradztwa Rolniczego...Odstagpienie od realizacji programu bez waznych
uzasadnionych powoddéw stanowiloby podstawe prawng do obcigzenia wtadajacego
nieruchomoscia, wprowadzonym w drodze odrebnych przepiséw podatkiem od

nieuzytkowanych produkcyjnie gruntéw rolnych”.

Proponowana w raporcie ,autoryzacja dziatalno$ci rolniczej”, z grozbg powaznych kar
finansowych, jedli program nie bedzie realizowany, jest czeSciowym ubezwlasnowolnieniem
rolnika w tak waznej sprawie jak program produkcyjny prowadzonego gospodarstwa.
Tymczasem program produkcyjny nie jest $wietoscig, ktoérej nie mozna odstgpi¢ Czy wraz
z ubezwtasnowolnieniem nastgpi przejecie odpowiedzialnosci przez WOPR za wyniki finansowe
i wyptata odszkodowania? Wydaje sie, ze interwencja administracji panstwa moze polegac
jedynie na karach finansowych za niewykorzystanie rolnicze kupionych gruntéw. Jest to jednak
problem szerszy, gdyz dotyczy odlogowania uzytkéw rolnych w ogdéle. W raporcie pojawia sie
warta powaznego rozwazenia sugestia wprowadzenia podatku od nieuzytkowanych

produkcyjnie gruntéw rolnych.

Autoryzacja ma polega¢ takze w przypadku przeniesienia wlasnosci czesci gospodarstwa na
sprawdzeniu, jak przeniesienie wlasnosci czesci gospodarstwa wptynie na strukture obszarowg
zmniejszanego i powiekszanego gospodarstwa (procedura ta nie bylaby stosowana przy

przeniesieniu wtasnosci calego gospodarstwa). W pewnych, dos$¢ ogoélnie opisanych

26Przemiany strukturalne ...j.w. s.37.

27 Przemiany strukturalne ... j.w.s. 39.
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przypadkach, wtadza administracyjna nie bedzie mogta wyrazi¢ zgody na przeniesienie
wlasnosci. Proponowany w raporcie instrument, majacy zapobiega¢ niekorzystnym zmianom
struktury obszarowej, jest wyraznie ostrzejszy od analogicznych instrumentéw, proponowanych
w projekcie nowej ustawy, ale jego cel - przyspieszenie przeksztatcen strukturalnych - jest
identyczny. Rezygnujac z jego omoéwienia powtdrzy¢ nalezy sformutowang juz argumentacje, ze
kazdemu zmniejszeniu powierzchni jednego gospodarstwa towarzyszy zwiekszenie drugiego
Przeniesienie wtasnosci jest zatem czesto korzystne réwniez woéwczas, gdy nastepuje
JStatystyczne” pogorszenie struktury obszarowej, gdyz grunty sg w powiekszonym
gospodarstwie przewaznie lepiej wykorzystane. Pamieta¢ réwniez nalezy, Ze nie udzielenie
zgody na przeniesienie wlasnosci jest w kazdym przypadku ograniczeniem prawa wtasnosci a
ponadto moze prowadzi¢ do powaznych trudnos$ci ekonomicznych rolnika zamierzajgcego

ograniczy¢ powierzchnie gospodarstwa.

W raporcie znajduje sie réwniez propozycja utworzenia Wojewddzkich Jednostek Ksztalttowania
Struktur Rolnych (dalej JKSR). ,Przedmiotem dziatalnosci J[SKR bytoby posrednictwo w obrocie
nieruchomosciami rolnymi oraz skup nieruchomos$ci na wolnym rynku, w tym réwniez
z zastosowaniem udzielonego im ustawowego prawa pierwokupu i nabycia nieruchomosci
rolnych. Pozyskane grunty tworzylyby zas6b JSKR podlegajacy dalszemu rozdysponowaniu
zgodnie z przepisami postulowanej ustawy o kontroli strukturalnej obrotu gruntami rolnymi.
W JKSR obowigzywalby ustalony ustawowo katalog zobowigzan, ktére musieliby spetniac
beneficjenci rozdysponowania nieruchomosci rolnych z zasobu tych jednostek. Nalezatoby przy
tym rozwazy¢ wprowadzenie obowigzujacego w okresie wielolecia zakazu zbycia przejetej
nieruchomosci, zakazu oddania jej w dzierzawe lub uzytkowanie czy tez wprowadzenie
warunku osobistej pracy na nabytej nieruchomos$ci, Niedochowanie takich zobowigzan
skutkowatoby rozwigzaniem z mocy prawa umowy o przeniesienie wilasnosci i powrotem

nieruchomosci do JKSR”.28

Proponowane ograniczenie dysponowania nieruchomos$cig rolng nabyta z zasobu W]JSR
nieodparcie nasuwajg pytanie: kto zdecyduje sie na jej kupno jesli nie bedzie mogt nig
dysponowa¢ ,w okresie wielolecia” (co to znaczy? Jak dtugo?). Choéby z tej przyczyny
propozycje utworzenia JKSR nalezy uznaé za nieprzemyslana. Jej wprowadzenie w tej formie

stanowitaby dalsze skuteczne niszczenie rynku ziemi rolniczej.

28 Przemiany strukturalne ...j.w. s. 45.
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IV

Wszystkie trzy omawiane projekty s3 konsekwencja nie budzacej zastrzezen oceny,
ze struktura obszarowa rolnictwa polskiego poprawia sie bardzo powoli, gdyz w latach 2003 -
2012 przecietna powierzchni uzytkdw rolnych gospodarstwa rolnego rolnika indywidualnego
zwiekszyta sie z 7,4 ha do 9,3 ha?%. Wzrost przecietnej powierzchni gospodarstw rolnikéw
indywidualnych o okoto 2 ha w ciggu 10 lat niewatpliwie nie zadawala nikogo, chociaz
réwnocze$nie w tym okresie wzrosta liczba gospodarstw zywotnych. Poszukiwania rozwigzan,

przyspieszajacych zmiany struktury obszarowej sa wiec zrozumiate.

Jednakze akceptacja oceny obecnej sytuacji nie oznacza, Ze propozycje, majace spowodowac jej
zmiany, s3 wilasciwe i beda skuteczne. Z ich analizy wynika, ze Autorzy za podstawowg
przyczyne powolnej poprawy struktury obszarowej polskiego rolnictwa uwazaja obowigzujace
zasady kupna - sprzedazy nieruchomosci rolnych oraz inne formy przenoszenia ich wtasnosci.
Jest to — nie tylko mym zdaniem - poglad niestuszny. W publikowanych regularnie od 1999 roku
analizach ,Rynek ziemi rolniczej. Stan i perspektywy”, dominuje opinia, Ze najwazniejsza
bariera, ograniczajgca obrét gruntami rolnymi miedzy rolnikami, polega na ograniczonej podazy
ziemi.Za typowy dla tego Srodowiska poglad mozna uzna¢ nastepujgce stwierdzenie:
»--W ostatecznosci to sktonno$¢ wiascicieli gruntéw do wyzbywania sie posiadanego majatku
rozstrzyga o skali obrotu ziemia. Takie decyzje najczesciej sa podejmowane w okresach dobrej
i stabilnej koniunktury, kiedy zacheta do wyzbywania sie gruntéw jest mozliwo$¢ zmiany
alokacji kapitatu na bardziej dochodowy... Wystawienie gruntéw na sprzedaz zawsze jest dla
wtascicieli trudng decyzjg, ktéra iaczy sie nie tylko z zaniechaniem badZz ograniczeniem
produkcji rolniczej, ale przede wszystkim z rezygnacja z bezpiecznej i intratnej lokaty

kapitatu...”30.

W innym miejscu prezentowany jest poglad ,Uwzgledniajac, ze 90% rodzinnych gospodarstw
rolnych powstato na bazie schedy rodzinnej i uzytkuje gtéwnie grunty przejete przez kolejne
pokolenia nalezy uzna¢, Ze nierynkowy obrét ziemia rolnicza w niewielkim stopniu wptywa na
uruchamianie proceséw koncentracji”31.Problem przyczyn stosunkowo niewielkiej podazy ziemi
rolniczej, wchodzacej do obrotu na rynek miedzysasiedzki, wymaga odrebnego opracowania.

Najprawdopodobniej konieczne beda dodatkowe badania terenowe. Zwrdéci¢ nalezy uwage, ze

29 Rocznik Statystyczny 2013. GUS. Warszawa 2014.

30Reasumpcja /w/: Rynek ziemi rolniczej. Stan i perspektywy. Nr 14, grudzien 2011 s. 1. IERiGZ, ANR,
MRiRW

31 A. Sikorska. Nierynkowy (rodzinny) obrét ziemia. /w/: Rynek...j. w. s.20.
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suma obrotéw na rynku miedzysasiedzkim i ,transakcji” nierynkowych byta przez ostatnich
kilkanascie lat do$¢ stabilne i wynosita okoto 400 tys. ha rocznie. z tego okoto 230 tys. ha (blisko
60%) to obroty miedzysasiedzkie, a 170 tys. ha (ponad 40%) ,rodzinne”. S3 to obroty
stosunkowo niewielkie, gdyz stanowig mniej niz 3% uzytkéw rolnych znajdujacych sie
w posiadaniu rolnikéw. Wynika z nich, Ze przecietnie ziemia rolnicza zmieniata wtasciciela
rzadziej niz co 30 lat. Wydaje sie jednak, ze jest to naturalne tempo zmian w rolnictwie polskim
w tym okresie. Ich przyspieszenie bytoby bardzo trudne a zapewne w odczuwalnej skali
niemozliwe. Jest zatem mato prawdopodobne, Ze po wprowadzeniu interwencji o charakterze
administracyjnym, w tym przede wszystkim $cislejszej kontroli transakcji kupna - sprzedazy
i innych form przeniesienia wtasno$ci nieruchomosci rolnych, a zwtaszcza po ograniczeniu
mozliwos$ci przeniesienia wilasnos$ci czeSci gospodarstwa, nastagpi w najblizszych latach
przyspieszenie poprawy struktury obszarowej polskiego rolnictwa. Przy niezmienionej sytuacji
ogdblnogospodarczej (ponad dziesiecioprocentowe bezrobocie) i utrzymujacych sie korzysciach,
wynikajacych z posiadania ziemi (m. in. ptatno$ci bezposrednie) nalezy spodziewaé sie
(w wariancie optymistycznym) co najwyzej utrzymania obecnego tempa przepltywu ziemi
w transakcjach miedzysasiedzkich. Natomiast, gdy za kilka lat znacznie zmniejszy sie podaz
ziemi z Zasobu WtasnosSci Rolnej skarbu Panstwa, nastapi spowolnienie tempa poprawy
struktury obszarowej do tempa wyznaczanego przez rynek miedzysasiedzki i obroty

Jnierynkowe”.

Z uwag powyzszych wynika, ze Srodki przyspieszajace, proponowane przez Autoréw wszystkich
trzech omawianych dokumentéw, okazalyby sie zapewne w obecnej sytuacji gospodarczej
nieskuteczne, a rownoczes$nie moglyby doprowadzi¢ do konfliktu rolnikéw z wiadza

wykonawcza (rzad), a przede wszystkim ustawodawcza (parlament).

\'

Reasumujgc, dalsze zaostrzenie interwencji panstwa na rynku ziemi rolnej jest niecelowe.
Proponujac zmiany funkcjonowania rynku ziemi rolniczej nalezy bowiem kierowac sie zasada
»tyle wolnego rynku, ile mozliwe, tyle interwencjonizmu, ile konieczne”. Proponowane zmiany
beda trudne do wprowadzenia, kosztowne, a watpliwe, czy doprowadza do przyspieszenia

poprawy struktury obszarowe;j.
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