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Streszczenie: Ziemia stanowi zasob nieodzowny w kazdej dziatalno$ci cztowieka, a jej po-
wierzchnia jest ograniczona i trwale umiejscowiona. Z tego wzgledu obowiazkiem panstwa
jest chroni¢ ziemi¢ rolng, aby zapewni¢ bezpieczenstwo zywnosciowe swoich obywateli.
Temu celowi stuza m.in. rozwigzania prawne w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi. Anali-
zujac zasady przenoszenia praw do nieruchomosci rolnych, mozna wyodrgbni¢ trzy gtowne
okresy, ktore roznity si¢ stopniem ich liberalizacji oraz zakresem unifikacji obrotu ziemia
mig¢dzy osobami fizycznymi oraz z udzialem ANR. Naczelnym zamystem byto tworzenie re-
gulacji, ktore w sposob szczegdlny traktowaly gospodarstwa rodzinne, sprzyjaty poprawie
struktury obszarowej i przekazywaniu ziemi rolnej odpowiednim uzytkownikom oraz za-
pobiegaly nadmiernej koncentracji. Mechanizmy i instrumenty osiagnigcia tych celow byty
zréznicowane, a rynkowy obrot ziemig rolnicza odbywat si¢ zawsze w dwoch odrebnych seg-
mentach. Te odmiennosci utrzymaty si¢ réwniez po 30.04.2016 roku.

Stowa kluczowe: rynek ziemi rolnej, regulacje prawne, ustawa o ksztattowaniu ustroju rol-
nego.

Summary: Land is a resource required for every human activity. Its area is limited and cannot
be relocated. Therefore, the state’s duty is to protect agricultural land in order to ensure food
security for its citizens. Legal solutions for trading in agricultural property are among ways
of achieving the objective. When analysing principles for transferring agricultural property
rights, three main periods, which differed in the degree of liberalisation and the scope of
unification of land trading between natural persons and the Agricultural Property Agency,
may be distinguished. Irrespective of legal amendments, however, the main intention was to
create regulations which paid special attention to family farms, favoured the improvement
of the area structure and the transfer of agricultural land to appropriate users, and prevented
excessive concentration. These objectives were to be achieved through different mechanisms
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and instruments, and market trading in agricultural land was always carried out in two distinct
segments with different procedures for developing land from the stock of the state treasury
and between natural persons. These differences, though to a much lesser extent, persisted after
30 April 2016.

Keywords: agricultural land market, legal regulations, Act on shaping the agricultural system.

1. Wstep

Ziemia stanowi zasob uniwersalny, ktory powszechnie uczestniczy w aktywnosci
cztowieka, chociaz jej znaczenie jest zréznicowane w poszczegolnych dziataniach.
W pewnych warunkach stanowi wyltacznie fizyczng przestrzen, na ktorej jest zloka-
lizowane przedsigwzigcie. W innych sytuacjach jest rownoczesnie $rodkiem pro-
dukciji, kiedy stuzy do wytwarzania produktow rolniczych. Oznacza to, ze ziemia
ma w rolnictwie zasadnicze i dwojakie znaczenie [Kapusta 2008], a rtownoczesnie
stanowi zasob integralny, z ktorym sg Scisle powigzane pozostale zasoby naturalne
[Wos 1996].

Czlowiek nie potrafi zwigkszy¢ ogdlnej powierzchni ziemi, moze natomiast
zmienic jej sposob uzytkowania [Tomczak 2005]. Odnawialna i w pewnym zakresie
pomnazalna jest gleba (wierzchnia warstwa gruntu), ktora jest przydatna do celow
rolniczych, ale jest $cisle powigzana z obszarem ziemi [Wo$ 1996].

Ziemia rolna stanowi dobro szczegodlne, ktorego funkcje spoteczne i ekonomicz-
ne daleko wykraczajg poza jego znaczenie jako jednego z trzech podstawowych
czynnikow wytworczych w dziatalnosci rolniczej. Zasob ten determinuje wiele
dobr i ustug publicznych, bez ktorych wspolczesnie ludzkos¢ nie moze si¢ obejs¢
[Czyzewski, Czyzewski 2015]. Ta sytuacja ma wyjatkowe znaczenie w odniesieniu
do jej uzytkowania w celach rolniczych.

Niezaleznie od systemow spoleczno-gospodarczych i prawa wilasnosci, przyj-
muje si¢, ze ziemia rolna stanowi dobro narodowe i obowigzkiem panstwa jest
to dobro chroni¢ [Sikorska (red.) 2014]. Temu celowi stuza rowniez regulacje praw-
ne w zakresie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ktére maja jednoczesnie oddzia-
tywa¢ na strukture gruntowg Polski, zapewnia¢ prowadzenie dziatalnos$ci rolniczej
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach, a tym samym dazy¢ do poprawy wa-
runkow prowadzenia dziatalnosci rolniczej i jej konkurencyjnosci. Spetnienie tego
dezyderatu wiaze si¢ z konieczno$cia ciggltego dostosowywania norm ustawowych
dotyczacych obrotu ziemia rolna, uwzgledniajacych specyfike gruntéw rolnych,
czyli: nieodzownos$ci w produkcji, brak mobilno$ci w sensie przestrzennym, cha-
rakteru czynnika ozywionego.

Uregulowania prawne w obrocie ziemig rolng, zwlaszcza dotyczace zmian wlas-
cicielskich nieruchomosci rolnych, maja powazne znaczenie dla porzadku prawne-
go, albowiem regulujg kwestie posiadania ziemi, ktora jest waznym skladnikiem
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majatku, szczegolnie rolnikéw i cztonkow ich rodzin. Dlatego tez moga mie¢ zna-
czacy wplyw na plany zyciowe i sytuacje ekonomiczng pracujacych w rolnictwie
i sferze okotorolniczej [Rowinski 2014].

Ustawodawstwo w zakresie obrotu ziemig rolng ma szczegoélne znaczenie w sy-
tuacji relatywnie duzego rozdrobnienia agrarnego polskiego rolnictwa, ze wzgledu
na pierwszoplanowa rolg¢ poziomu wyposazenia w ziemi¢ w wyznaczaniu poten-
cjatu (sity) ekonomicznej gospodarstwa rolnego w Polsce [Karwat-Wozniak 2009;
Zegar 2008] 1 w znacznym stopniu warunkuje wielko$¢ uzyskiwanych dochodéw
z prowadzonej dziatalnosci rolniczej [Zegar 2008]. Zbyt mata wielko$¢ wiekszo-
$ci polskich gospodarstw uniemozliwia uzyskanie dochodéw, ktorych wysoko$¢
zapewni parytetowy poziom konsumpcji i finansowanie rozwoju. Z tego wzgledu
poprawa sytuacji w tym zakresie staje si¢ jednym z zasadniczych celéw polityki
rolnej. Tym samym analiza ewolucji prawodawstwa z perspektywy mozliwosci od-
dziatywania na poprawe struktury obszarowej stanowi cel prezentowanej pracy.

Zrodlem informacji dla prowadzonej analizy byly tresci ustaw oraz innych
opracowan dotyczacych obrotu nieruchomos$ciami. W pracy wykorzystano zwtasz-
cza ustawy: z dnia 19 pazdziernika 1991 roku o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa z p6zn. zm.; z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztaltowaniu
ustroju rolnego; z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nierucho-
mosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zmianie niektorych innych
ustaw; z dnia 24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw
Z poézn. zm.

2. Ewolucja regulacji prawnych w obrocie nieruchomosciami
rolnymi

Regulacje ustawodawcze w zakresie obrotu ziemig rolnicza w Polsce podlegaja czg-
stym zmianom. Wiazg si¢ one z oddziatywaniem panstwa na tres¢ i zakres wyko-
nywania prawa wlasnosci [Czechowski 2004]. Ewolucja prawnych uregulowan do-
tyczacych obrotu nieruchomos$ciami rolnymi odzwierciedla zmiany w polityce
rolnej panstwa [Oleszko 2004].

Od momentu transformacji ustrojowej w Polsce mozna przyjac nastgpujacy po-
dzial w zakresie ewolucji zasad prawnych w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi:
okres liberalnego obrotu, obejmujacy lata 1990-2003, oraz okres ograniczania swo-
body obrotu, ktéry rozpoczat si¢ w 2003 roku.

Od poczatku lat 90. XX wieku do potowy 2003 roku w obrocie nieruchomo-
$ciami rolnymi obowigzywaty gltéwnie zasady oparte na kodeksie cywilnym oraz
ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz.U. 1991,
nr 64, poz. 592 z pdzn. zm.). Zgodnie z tymi przepisami w zasadzie kazdy polski
obywatel mogt zosta¢ posiadaczem nieruchomosci rolnej dowolnej wielkosci. Tym
samym prawo bylo liberalne, zwlaszcza jezeli dotyczyto obrotu ziemia rolng pomie-
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dzy osobami fizycznymi. Ta sytuacja byta konsekwencja zmiany przepisow o obro-
cie nieruchomos$ciami rolnymi przeprowadzonej w 1990 roku, ktora byta odpowie-
dzig na administracyjno-prawne restrykcje w prywatnym obrocie ziemig w okresie
gospodarki socjalistyczne;.

Obowigzujaca w tym czasie swoboda prawna w prywatnym obrocie ziemig rol-
niczg przyczynita si¢ gtownie do odtworzenia i uporzadkowania rynku miedzysa-
siedzkiego oraz formalnego uregulowania wilasnosci prywatnych nieruchomosci
rolnych. Przyjete zasady prawne w obrocie pomi¢dzy rolnikami miaty natomiast
niewielki wptyw na tempo proceséw koncentracji ziemi i polaryzacji gospodarstw
rolnych. Te procesy zaznaczyly si¢ glownie w poczatkowym okresie zmian syste-
mowych, w dtuzszych bowiem przedziatach czasowych te zjawiska sa zdetermino-
wane przede wszystkim czynnikami o charakterze ekonomicznym.

W wymienionym okresie znaczacg rol¢ w obrocie nieruchomosciami rolnymi
odegrata ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 roku o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz.U. 1991, nr 107, poz. 464). Wprowadzenie tych
regulacji bylo zwigzane z likwidacjg panstwowych gospodarstw rolnych oraz in-
nych nieruchomosci gruntowych bedacych wczesniej w gestii Panstwowego Fun-
duszu Ziemi. Zgodnie z zatozeniami odejscia od gospodarki centralnie sterowanej,
opartej na wlasno$ci panstwowej, narzecz gospodarki wolnorynkowej, opartej
na wlasnosci prywatnej, niezbedne staty si¢ uregulowania legislacyjne zachodza-
cych procesow.

Na mocy wymienionej ustawy przejetym mieniem panstwowym w ramach Za-
sobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (WRSP) dysponowata Agencja Nierucho-
mosci Rolnych (ANR)', bedaca panstwowa osobg prawna, ktorej Skarb Panstwa
powierzyl wykonywanie prawa wtasnosci i innych praw rzeczowych w odniesieniu
do mienia panstwowego w rolnictwie. Wprawdzie pierwszoplanowym zadaniem
ANR byla restrukturyzacja i prywatyzacja przejetego majatku?, to w dziataniach
tych byta rowniez uwzgledniana konieczno$¢ poprawy struktury obszarowej gospo-
darstw rodzinnych, ktére zgodnie z art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
stanowig podstawe ustroju rolnego w naszym kraju (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

' Od 1 wrzeénia 2017 ANR weszta w sktad Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa.

2 0d poczatku dziatalno$ci Agencja przejeta ze wszystkich zrodet do Zasobu 4740,6 tys. ha.
Proces przejmowania gruntéw z bytych panstwowych gospodarstw rolnych w zasadzie zakonczyt si¢
w potowie lat 90. ubieglego wieku. Przejmowane byly rowniez grunty z Panstwowego Funduszu Ziemi
oraz inne grunty Skarbu Panstwa, a ziemia nieprzekazana do Zasobu, ostatecznymi decyzjami do poto-
wy 2000 roku z mocy prawa przeszta na wlasno$¢ samorzadu terytorialnego. Przejete do Zasobu nieru-
chomosci rolne (glownie za sprawg lokalizacji bytych panstwowych przedsigbiorstw rolnych z uwagi
na ich przewazajaca, ok. 80% powierzchni¢) polozone sa przede wszystkim (ok. 82%) w regionach
péocnej 1 zachodniej Polski. Ma to swoje konsekwencje réwniez w obecnej lokalizacji nierozdyspo-
nowanych trwale gruntow Zasobu, gdyz na terenie 5 wojewddztw (warminsko-mazurskiego, pomor-
skiego, zachodniopomorskiego, lubuskiego, wielkopolskiego) znajduje si¢ 74% gruntow. Regionalne
dysproporcje w podazy ziemi Zasobu w znacznym stopniu warunkowaty mozliwosci oddziatywania
Agencji na poprawg struktury obszarowe;.
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Regulacje prawne dotyczace gospodarowania nieruchomosciami skarbowymi
na przestrzeni lat ulegaty licznym modyfikacjom. Nowelizacje wynikaty gtownie
z praktycznych problemow w stosowaniu poszczegolnych zapisoOw ustawy o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Nowelizacje uwarunko-
wane byly rowniez przeobrazeniami w zakresie stosunkow gospodarczych, ekono-
micznych i politycznych, jakie nastepowaty w Polsce od poczatku lat 90. XX wieku
do chwili obecnej [Sikorska (red.) 2016].

W pierwszych latach rozdysponowywania nieruchomos$ci rolnych z Zasobu
WRSP popyt na grunty rolne, zwlaszcza ze strony rolnikow indywidualnych, mimo
dogodnych warunkéw zakupu byt relatywnie niewielki. Finansowe obcigzenia, ja-
kie cigzyly na przejetych do Zasobu nieruchomos$ciach, wraz z zasadg samofinan-
sowania dziatalnosci Agencji, skutkowaty tym, ze priorytetem bylo jak najszybsze
rozdysponowanie mienia skarbowego. Z tego wzgledu w obrocie nim nie stosowano
praktycznie zadnych ograniczen. W konsekwencji nieruchomos$ci z Zasobu mogt
kupi¢ (wydzierzawic) kazdy, kto miat kapitat. Trudnosci finansowe Agencji skutko-
waly réwniez akceptacja opcji petnej lub czgsciowej zaptaty zrestrukturyzowanymi
wierzytelno$ciami. Oznaczato to, ze z reguty sprzedawano nieruchomosci duze ob-
$Zarowo.

W 1995 roku wprowadzono zmiany w regulacjach prawnych (Dz.U. 1995,
nr 57, poz. 299), ktoére w swoich zatozeniach miaty przyspieszy¢ rozdysponowanie
nieruchomosci rolnych z Zasobu WRSP oraz ukierunkowac je bardziej na rozwoj
rodzinnych gospodarstw rolnych i poprawe ich struktury obszarowej. Temu celowi
miaty stuzy¢ rozwigzania dotyczace zakupu ziemi na preferencyjnych warunkach,
a zwlaszcza podniesienie gornej granicy powierzchni nabywanej na tych zasadach
do 100, 300 1 500 ha, w zalezno$ci od regionu kraju. Z tych warunkow mogli korzy-
sta¢ szeroko pojmowani nabywcy, w tym takze dzierzawcy duzych gospodarstw,
wykupujac czgs¢ gruntdw (gtownie centra gospodarcze), co zwigkszato ich pew-
no$¢ gospodarowania.

Kolejna modyfikacja ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa z dnia 6 maja 1999 roku (Dz.U. 1999, nr 49, poz. 484) stworzyta
Agencji warunki do aktywniejszego ksztaltowania struktury obszarowej poprzez
nadanie mozliwoS$ci organizowania przetargdw ograniczonych na sprzedaz i dzier-
zawe ziemi rolnej z Zasobu WRSP, w ktorych mogtly uczestniczy¢ osoby wskazane
W tej ustawie, zatem gtéwnie rolnicy indywidualni zamierzajacy powigkszy¢ uzyt-
kowane rodzinne gospodarstwo rolne.

W zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 19 grudnia 2002 roku
zaistniaty podstawy do ubiegania si¢ o rekompensat¢ w postaci nieruchomosci rol-
nych z Zasobu WRSP przez osoby, ktore utracity majatki na wschodzie (tzw. mie-
nie zabuzanskie). Nabywanie nieruchomos$ci z Zasobu przez ,,Zabuzan” uregulo-
wala ustawa z dnia 8 lipca 2005 roku o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu
pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. 2005, nr 169, poz. 1418), a przed wejsciem jej w zycie — ustawa z dnia
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12 grudnia 2003 roku o zaliczeniu na poczet ceny sprzedazy albo optat z tytutu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Panstwa warto$ci nieruchomosci
pozostawionych poza obecnymi granicami panstwa polskiego (Dz.U. 2004, nr 6,
poz. 39 z pézn. zm.).

Proces prywatyzacji byt realizowany gtownie poprzez sprzedaz, a takze dzier-
zawe ziemi w formie przetargéw ograniczonych i nieograniczonych.

Od poczatku dziatalno$ci do konca 2016 roku w wyniku rozstrzygniecia prze-
targow sprzedano 1,6 mln ha, a wydzierzawiano tacznie 4,5 mln ha. W przetargach
ograniczonych rolnicy zakupili 14,5% gruntow rozdysponowanych trwale w trybie
przetargowym. Przy czym praktycznie caty (99%) areat z231,7 tys. ha gruntéw
sprzedanych w przetargach ograniczonych powigkszyl rodzinne gospodarstwa rol-
ne. Jednoczesnie w tej formie dzierzawa objeta 321,6 tys. ha, a ok. 89% tego areatu
powickszylo rodzinne gospodarstwa rolne.

ANR, dziatajac w oparciu o regulacje prawne z zakresu gospodarowania zie-
mig Skarbu Panstwa, odegrala znaczacg role zwlaszcza w procesie uruchomienia
obrotu ziemig rolng o charakterze rynkowym. Instytucja ta w zasadzie utworzyta
rynek dzierzaw rolniczych w Polsce i w zasadniczy sposob zwigkszyla udziat sek-
tora prywatnego we wladaniu ziemia rolng i poprawe struktury obszarowej, glow-
nie za sprawg duzej podazy ziemi.

3. Zmiany ustawodawstwa w obrocie nieruchomosciami
wprowadzone w 2003 roku

Wraz ze zblizajagcym si¢ terminem akcesji Polski do Unii Europejskiej (UE)
1 zmniejszaniem si¢ zasobdw ziemi skarbowej pojawity si¢ kolejne propozycje rewi-
zji obowigzujacych zasad obrotu ziemia rolna. Celem planowanych zmian bylo nie
tylko wlaczenie w proces pozadanych przemian strukturalnych ziemi z rynku pry-
watnego [Ciodyk 2004], ale przede wszystkim ograniczenie zagrozenia wykupem
ziemi rolnej przez obcokrajowcow po akcesji Polski do UE. W konsekwencji propo-
nowane zmiany w przepisach ingerowaly w sfere zasad przenoszenia wiasnosci
prywatnych nieruchomosci rolnych. Znalazto to wyraz w przyjetej 11 kwietnia
2003 roku ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 2003, nr 64, poz. 803
z pozn. zm.). Wprowadzono kryteria okreslajace cechy gospodarstw rodzinnych.
Zgodnie z nimi za rodzinne gospodarstwa rolne uznaje si¢ tylko te podmioty, ktére
sa prowadzone przez rolnika indywidualnego, w ktérych taczna powierzchnia uzyt-
koéw rolnych nie przekracza 300 ha, ale nie jest mniejsza niz 1 ha. Usankcjonowano
range wyksztalcenia przy wykonywaniu zawodu rolnika. Uwzgledniono przy tym
specyfike zaje¢ rolniczych, ktore wymagaja wiedzy i umiejetnosci z roznych dzie-
dzin (np. wspotczesnie coraz wigkszego znaczenia nabiera znajomos$¢ zasad marke-
tingu). W stosunku do 0so6b kupujacych ziemie nie wprowadzono rygorystycznego
wymogu posiadania wyuczonych kwalifikacji o kierunku rolniczym i akceptowano
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rowniez dowolne wyksztalcenie $rednie lub wyzsze. Do uprawnien umozliwiaja-
cych prowadzenie gospodarstw rolnych dopuszczono pigcioletnig praktyke nabyta
poprzez pracg w gospodarstwie rolnym. Do definicji rolnika, obok posiadania od-
powiednich kwalifikacji do wykonywania zawodu, wprowadzono réwniez kryte-
rium zamieszkania w gminie, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomo-
$ci rolnych wchodzacych w sktad posiadanego gospodarstwa. Przyjete w ustawie
o ksztattowaniu ustroju rolnego zasady uprzywilejowaty pozycje dotychczasowych
dzierzawcow, ktérym przyznano prawo pierwokupu w przypadku sprzedazy przez
wiasciciela odnajmowanych gruntéow. Wprowadzono przy tym wymog, by umowa
dzierzawna byla zawarta z datg pewna, co najmniej trzy lata wczesniej od terminu
sprzedazy.

Ustawa okres$lata zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi, majace w swoim
zatozeniu sprzyja¢ poprawie struktury obszarowej gospodarstw rolnych oraz prze-
ciwdziata¢ nadmiernej koncentracji i umozliwi¢ prowadzenie gospodarstw przez
osoby o odpowiednich kwalifikacjach. Aby te cele mogty by¢ osiagnigte, nada-
no Agencji nowe uprawnienia dotyczace przenoszenia praw wilasnosci w obrocie
miedzy osobami fizycznymi, tj. prawa pierwokupu (w przypadku umow sprzeda-
zy) i prawa wykupu nieruchomosci rolnych (w przypadku innych uméw, np. daro-
wizny). Stanowity one podstawowy tytul prawny do nabywania ziemi do Zasobu
i stwarzaly mozliwo$¢ wykorzystywania ziemi pochodzacej z obrotu prywatnego
do wspierania poprawy struktury obszarowe;.

Zgodnie z tre$cig ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego ustawodawca nie in-
gerowal w nabywanie nieruchomosci rolnych przez osoby prowadzace gospodar-
stwo rolne. Natomiast sprzedaz ziemi rolnej innym osobom, poza obrotem w kregu
najblizszej rodziny, byla objeta kontrolg panstwa, ktorej wykonawca byla Agencja.
Z tego wzgledu transakcje kupna-sprzedazy ziemi trzeba bylo zgtaszaé, nawet jesli
prawdopodobienstwo, ze Agencja skorzysta z prawa pierwokupu badz wykupu, byto
znikome. Bez zgloszenia do ANR zamiaru nabycia dziatki rolnej umowa sprzeda-
7y byta niewazna. Przeprowadzona w 2010 roku nowelizacja ustawy o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego z 2003 roku (Dz.U. 2010, nr 110, poz. 725) czeSciowo zawezata
koniecznos$¢ zglaszania transakcji kupna-sprzedazy nieruchomosci rolnej do ANR
(wylaczono z niej nieruchomosci rolne o obszarze do 5 ha).

Wprowadzane ustawa o ksztatltowaniu ustroju rolnego rozwigzania prawne re-
gulowaly przede wszystkim zasady prywatnego obrotu nieruchomog$ciami rolnymi.
Wprowadzily réwniez znaczace zmiany do ustawy o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, regulujac m.in. zasady sprzedazy ziemi z Zaso-
bu. Zgodnie z nimi sprzedaz nieruchomosci przez Agencj¢ mogla nastapi¢ tylko
w sytuacji, gdy po zawarciu transakcji obszar gruntow rolnych, bedacy wlasnoscia
nabywcy, nie przekroczyt 500 ha. Wprowadzano tez mozliwo$¢ pierwokupu (art. 29
ust. 4 1 5 ww. ustawy), odkupu (na postawie ww. lub kodeksu postgpowania cywil-
nego) nieruchomosci Agencji w okresie 5 lat, liczac od dnia jej nabycia od Agencji,
Z ujawnieniem tego prawa w ksiedze wieczystej. Przy czym ANR rzadko korzystata
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z prawa pierwokupu i odkupu, albowiem do konca 2015 roku dotyczyto to niespetna
2,4 tys. ha gruntu, a w 2016 roku tylko 67 ha.

Wprowadzone ustawag o ksztaltowaniu ustroju rolnego z2003 roku regulacje
prawne miaty, zdaniem tworcow ustawy, umocni¢ pozycj¢ rodzinnych gospodarstw
rolnych iwykaza¢, ze ten model organizacji produkcji rolniczej trwale dominowac
bedzie w strukturach polskiego rolnictwa. Jednoczes$nie miaty utatwia¢ dostep do zie-
mi rolniczej rolnikom indywidualnym oraz przeciwdziata¢ niekontrolowanej koncen-
tracji gruntéw rolniczych poza rolnictwem indywidualnym, przeciwdziata¢ zakupom
o charakterze spekulacyjnym, zabezpiecza¢ interesy rodzinnych gospodarstw rolnych,
tj. utatwia¢ im dostep do wolnej ziemi w przypadku konkurowania o nig z wielkoobsza-
rowymi jednostkami funkcjonujacymi poza rodzinnym rolnictwem. W zamierzeniach
projektodawcéw ustawy miata ona réwniez stanowi¢ zabezpieczenie przed wykupem
polskiej ziemi przez potencjalnych nabywcow z innych panstw UE, ktorzy po uptywie
okresu przejsciowego, zatem od 2 maja 2016 roku, uzyskaja prawo kupowania ziemi
w Polsce na takich samym zasadach jak jej obywatele.

Przyjete w ustawie ograniczenia dotyczace powierzchni gruntéw bedacych
przedmiotem transakcji w stabym stopniu oddzialywaty na rynek migdzysasiedz-
ki, poniewaz obrot ziemia pomigdzy rolnikami dotyczyt na ogot niewielkich obsza-
row 1najczesciej stuzyl powigkszeniu istniejacych gospodarstw, ktorych uzytkow-
nicy zazwyczaj bez trudu mogli wykazac si¢ pigcioletniag praktyka przy zajeciach
rolniczych. Swiadczy o tym sporadyczne korzystanie ANR z prawa pierwokupu
i wykupu w sytuacji przenoszenia praw wtasnosci nieruchomosci rolnej na ryn-
ku prywatnym. W okresie od poczatku wykonywania ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego do 30 kwietnia 2016 roku do ANR wptyneto 647,6 tys. uméw na
1249,4 tys. ha. Agencja ztozyta deklaracje nabycia w 626 przypadkach, dotycza-
cych 17,4 tys. ha, czyli 1,4% tacznego areatu objetego umowami sprzedazy, ktore
byly rozpatrywane przez Agencj¢. Protokétami zdawczo-odbiorczymi przejgto
14,9 tys. ha, tj. 1,2% catej powierzchni.

Dziatalnos¢ ANR koncentrowala si¢ na odpowiednim zagospodarowaniu nie-
ruchomosci rolnych Skarbu Panstwa. W konsekwencji w regionach, gdzie byty
duze skupiska takich gruntow (gtownie tereny zachodnie i potnocne), struktura
obszarowa gospodarstw indywidualnych ulegata relatywnie znaczacej poprawie.
Obecnie jest nie tylko zdecydowanie lepsza niz w innych czgsciach kraju, ale zna-
czaco zwigkszyt si¢ dystans w tym zakresie pomiedzy gospodarstwami polozony-
mi w zachodnich i péinocnych wojewddztwach Polski a zlokalizowanymi w potu-
dniowych wojewodztwach kraju. Na terenie zachodnich i pétnocnych wojewodztw
(warminsko-mazurskiego, zachodniopomorskiego, wielkopolskiego, dolnoslaskie-
go i pomorskiego) znajdowato sie¢ 63% areatu przejetego do Zasobu i20% ogo6tu
gospodarstw, ktorych sredni obszar w 2015 roku byt od 60 do 180% (od 29 do 95%
—w 2002 roku) wyzszy niz $rednio w kraju. Relatywnie najmniej gruntow skarbo-
wych bylo usytuowanych na terenie wojewoddztw cechujacych sie znacznag liczba,
z reguty matych obszarowo gospodarstw. W wojewoddztwach cechujacych si¢ histo-
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rycznie najbardziej rozdrobniong strukturg obszarows, tj. malopolskim, podkarpac-
kim, $wigtokrzyskim i $laskim, znajdowato si¢ tylko 7% ziemi przejetej do Zaso-
bu 1 30% ogotu gospodarstw, ktorych sredni obszar byt w 2015 roku, podobnie jak
1 wezesniej, od 40 do 60% mniejszy niz ogdt gospodarstw rolnych w Polsce.

W zwigzku zcoraz bardziej zmniejszajacym si¢ arealem niezagospodaro-
wanych ziem Zasobu rola ANR ulegta ograniczeniu. Jednoczesnie rosnacy popyt
na ziemi¢ rolng i zblizajgca si¢ data (maj 2016) pelnego otwarcia polskiego rynku
ziemi dla obywateli z krajow Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) oraz
Konfederacji Szwajcarskiej (KS) powodowaly, ze coraz bardziej istotnym proble-
mem stato si¢ ustanowienie jednorodnych zasad obrotu gruntami rolnymi, a takze
petnego monitorowania tendencji zachodzacych na rynku nieruchomosci rolnych.

4. Zmiany w obrocie gruntami rolnymi
wprowadzone w 2016 roku

Przedstawione powyzej okolicznos$ci sktaniaty do kolejnej rewizji przepisow i przy-
gotowania nowych prerogatyw odnosnie do obrotu ziemia rolniczg. Niezbedne stato
si¢ zwlaszcza ujednolicenie i1 dalsze zwigkszenie spdjnosci zasad obowigzujacych
w obrebie poszczegolnych segmentéw rynku ziemi rolnej, tj. prywatnego i z udzia-
lem ANR. Konieczne byto réwniez uformowanie przepisoéw z uwzglgdnieniem in-
nych ustalen prawnych majacych istotny wptyw na funkcjonowanie rynku ziemi
i zasad sporzadzania rejestrow zmian w zakresie wlasnos$ci i czasowego uzytkowa-
nia ziemi rolniczej. Byly to dziatania konieczne, aby ograniczy¢ transakcje o cha-
rakterze nieformalnym, w dalszym ciggu wystepujace w migdzysasiedzkim obrocie
nieruchomos$ciami gruntowymi.

W zwiazku z powyzszym ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zmia-
nie niektorych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 585) wprowadzono kolejng zmiang usta-
wodawstwa w zakresie obrotu nieruchomo$ciami rolnymi. Wprowadzone regulacje
prawne w znacznym zakresie nowelizowaty wczesniejsza ustawe o ksztattowaniu
ustroju rolnego z 2003 roku.

Obowiagzujaca obecnie znowelizowana ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
znaczaco zawe¢za katalog osob (podmiotow) uprawnionych do zakupu nieruchomo-
$ci rolnych. Ziemi¢ rolng moga nabywac co do zasady rolnicy indywidualni, ale
powierzchnia nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z obszarem ziemi wchodzacej
w sktad gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekracza¢ 300 ha uzytkow
rolnych; osoby bliskie wobec zbywecy (zstepni, wstepni, rodzenstwo, dzieci rodzen-
stwa, malzonek, osoby przysposabiajace i przysposobione); jednostki samorzadu
terytorialnego, Skarb Panstwa lub dziatajaca na jego rzecz ANR, parki narodowe,
koscielne 1 wyznaniowe osoby prawne, spadkobiercy w wyniku dziedziczenia oraz
zapisu windykacyjnego, nabywajacy na podstawie art. 151 lub art. 231 kodeksu cy-
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wilnego oraz kupujacy w toku postepowania restrukturyzacyjnego w ramach po-
stepowania sanacyjnego; podmioty i osoby fizyczne, ktére uzyskaty zgode Prezesa
ANR w formie decyzji administracyjnej.

Ustawa wprowadzata réwniez konieczno$¢ osobistego prowadzenia dziatal-
nos$ci rolniczej na obszarze nabytej nieruchomosci rolnej oraz zakaz jej zbywania
(oddania w posiadanie, uzytkowanie) innym podmiotom w okresie 10 lat od prze-
niesienia wtasnosci. Ten warunek dotyczyt w szczegolnosci rolnikow indywidual-
nych oraz podmiotow, ktore uzyskaty zgode prezesa ANR na zakup nieruchomosci
rolnej. To ograniczenie nie dotyczy sytuacji, gdy nieruchomo$¢ rolng nabyli bliscy
rolnikéw indywidualnych (zstgpni, wstepni, rodzenstwo, dzieci rodzenstwa, mat-
zonek, osoby przysposabiajace i przysposobione); jednostki samorzadu terytorial-
nego, Skarb Panstwa lub dziatajaca na jego rzecz ANR, parki narodowe, koscielne
1 wyznaniowe osoby prawne, spadkobiercy wyniku dziedziczenia oraz zapisu win-
dykacyjnego.

Ustawowa dopuszczalno$¢ nabycia nieruchomosci rolnych przez osoby fizycz-
ne i prawne wymienione w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie oznacza
petnej swobody w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi réwniez przez te podmio-
ty. ANR przystuguje prawo pierwokupu nieruchomosci rolnej lub prawo nabycia
nieruchomosci rolnej (réwniez w przypadku wniesienia mienia do spotki). Agen-
cji przystuguje prawo wejscia w miejsce nabywcy i nabycia nieruchomosci za ceng
i na warunkach okreslonych przez strony umowy. W przypadku niewyrazenia
zgody na przeniesienie wlasno$ci nieruchomosci rolnej, ANR, na pisemne zadanie
zbywcy, jest zobowiazana do ztozenia o§wiadczenia o nabyciu nieruchomosci rolnej
za zaplatag rownowartos$ci pienieznej odpowiadajacej jej wartosci rynkowej. Zbywca
nieruchomosci rolnej moze wystapi¢ do sadu o ustalenie rownowarto$ci pieni¢znej
wartosci rynkowej nieruchomosci rolnej nabywanej przez ANR, albo ztozy¢ pisem-
ne oswiadczenie o cofnieciu zadania nabycia tej nieruchomosci przez ANR.

Obowiazujace obecnie regulacje prawne szczegoétowo okreslaja zasady obrotu
gruntami rolnymi, a niezgodne z nimi nabycia nieruchomosci rolnych, udziatu badz
czesci udzialu we wspotwlasnosci nieruchomosci rolnej, nabycia akcji i udzialow
w spotce prawa handlowego bedacej wiascicielem nieruchomosci sg prawnie nie-
wazne.

W konsekwencji w ramach uregulowan ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 roku, tj.
od 30 kwietnia do 31 grudnia 2016 roku do Prezesa ANR wptynety 6954 wnioski
dotyczace przeniesienia wlasno$ci nieruchomosci rolnych miedzy osobami fizycz-
nymi, wydano 4087 decyzji na taczny obszar 11,5 tys. ha, w tym 91% stanowity
decyzje pozytywne i dotyczyly 88% areatu objetego decyzjami, brak zgody (1%
decyzji) dotyczyt 5% areatu. W stosunku do 583 umoéw przenoszacych prawa wlas-
nosci nieruchomosci rolnych pomiedzy osobami fizycznymi o obszarze 2,9 tys. ha
Agencji przystugiwalo prawa pierwokupu i nabycia. Z tej liczby Agencja zadeklaro-
wata nabycie 2 nieruchomosci o powierzchni 267 ha.
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W okresie od 30 kwietnia do konca grudnia 2016 roku do ANR wplyngty 983
powiadomienia od spotek handlowych o zbyciu udziatéw i akcji, na taczng wartosé
1247 mln zt. W odniesieniu do 10 powiadomien dotyczacych powierzchni 36,4 ha
Agencji przystugiwato prawo pierwokupu lub nabycia udzialow i akcji, ale nie sko-
rzystala ze swoich uprawnien.

Generalnie ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nie-
ruchomosci z Zasobu WRSP wprowadza zakaz sprzedazy ziemi skarbowej. Jed-
nak wbrew tytulowi, nie wprowadza ona bezwzglednego zakazu zbywania nieru-
chomosci Skarbu Panstwa. Z tresci ustawy wynika, ze jest on czasowy i obejmuje
okres 5 lat. Jednocze$nie ANR moze sprzedawaé nieruchomosci rolne do 2 ha oraz
o charakterze nierolniczym. Wstepnie przyjeto, ze podstawowa forma rozdyspo-
nowania gruntow zgromadzonych w Zasobie WRSP bedzie dtugookresowa dzier-
zawa, co zdaniem ustawodawcy pozwoli na racjonalne planowanie produkcji. Wy-
dzierzawianie gruntow bedzie odbywato si¢ poprzez przetargi organizowane przez
terenowe oddzialy ANR. Beda w nich mogli uczestniczy¢ rolnicy indywidualni za-
mierzajacy powiekszy¢ lub utworzy¢ gospodarstwo rodzinne. Do przetargéw ogra-
niczonych beda przeznaczane nieruchomosci rolne o obszarze powyzej 1 ha.

5. Ksztaltowanie ustroju rolnego w Polsce a prawo unijne

Wedhug artykutu 345 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca
1957 roku, wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE C z 2012 roku nr 326), panstwa
cztonkowskie majg mozliwo$¢ swobodnego ksztattowania zasad prawa wiasnosci,
co dotyczy réwniez gospodarstw rolnych. Jednak z orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej mozna wysnu¢ wniosek, ze za wprowadzeniem
ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami powinien sta¢ interes publiczny, a ograni-
czenia powinny by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci i nie powinny mie¢ charak-
teru dyskryminacyjnego [Klat-Gorska 2014; Jezynska, Pastuszko 2014].

Zadania natozone mocg ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego zadaniana ANR
w Polsce nie odbiegaja od praktyki wielu krajow UE. Na do$wiadczeniach krajow
unijnych, a zwtaszcza Francji i Niemiec, wzorowano sig¢, tworzac Agencje Nierucho-
mosci Rolnych. Wprawdzie zadania stawiane Agencji ewoluowaty, ale niezmiennie
ksztattowano je zgodnie z aktualnymi priorytetami polityki rolnej panstwa. Zblizo-
ne do zadan ANR w Polsce wykonujg we Francji — Spotki Urzadzen i Osadnictwa
Rolnego (SAFER), we Wtoszech — Enti di Sviluppo Agrario (ESA), w Hiszpanii
— Instytut Reformy Rolnej i Rozwoju Rolnictwa (IRYDA), w Niemczech — Spot-
ki Wyceny i Zarzadzania Gruntami (BWG), w Holandii — RVOB (od 1.08.2009).
Zarzad nieruchomosciami i rozwojem regionalnym w Danii sprawuje Departament
Struktur Rolnictwa i Rybotowstwa (SLF), a w Belgii — dwa stowarzyszenia zarza-
dzania gruntami (VLM i OWDR).
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6. Zasady nabywania nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow

Odrebne uregulowania prawne dotycza obrotu nieruchomo$ciami z udziatem cu-
dzoziemcdw (0sob fizycznych niebedacych polskimi obywatelami oraz 0sob praw-
nych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej). Zasady naby-
wania i uzyskania zezwolenia na ich nabycie okresla ustawa z dnia 24 marca 1920
roku o nabywaniu nieruchomos$ci przez cudzoziemcoéw z pézn. zm. Zezwolenie
na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca jest wydawane najego wniosek,
w formie decyzji administracyjnej, i dotyczy konkretnie oznaczonej nieruchomo-
$ci. Minister wlasciwy dla spraw wewnetrznych wydaje je w porozumieniu z Mini-
strem Obrony Narodowej. W przypadku nabycia nieruchomosci rolnych konieczne
jest rowniez przyzwolenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, a le§nych — Ministra
Srodowiska, ktorzy formutujac swoje stanowisko, uwzgledniaja zapisy ustawy
o ksztattowaniu uzytkéw rolnych.

Prawo UE opiera si¢ na czterech podstawowych zasadach, tj. swobodnego prze-
plywu towardw, osob i kapitatu oraz Swiadczenia ustug. Zasada swobodnej wymia-
ny dotyczy réwniez obrotu nieruchomosciami. W zwigzku z akcesja Polski do UE
konieczne staty si¢ zmiany w obrocie nieruchomos$ciami z udziatem cudzoziemcéow,
ktore dostosowywaty polskie legislacje do prawa wspolnotowego. W wyniku reali-
zacji zobowiazan traktatowych (Dz.U. 2004, nr 80, poz. 864) uchwalona zostata
ustawa z dnia 20 lutego 2004 r. 0 zmianie ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow oraz ustawy o optacie skarbowej (Dz.U. nr 49, poz. 466). Zgodnie
z nimi nabycie nieruchomosci (udziatow, akcji) w Polsce przez obywateli (przed-
sigbiorcow) zamieszkajacych (posiadajacych siedzibe firmy) na terytorium EOG
1 KS nie wymaga zezwolenia. Wyjatek stanowito nabywanie nieruchomosci rolnych
(lesnych), w odniesieniu do ktorych wprowadzono 12-letni okres przejsciowy (do
2 maja 2016 roku). Ten warunek nie dotyczyt obywateli EOG i KS, ktérzy nabywali
grunty rolne (lesne) po uptywie 3 lub 7 lat (w zaleznoS$ci potozenia nieruchomosci),
od dnia zawarcia umowy dzierzawy z datg pewna, jezeli przez ten czas osobiscie
prowadzili dziatalno$¢ rolnicza i legalnie zamieszkiwali w Polsce. W zwiazku z za-
koniczeniem okresu karencji na zakup ziemi rolnej w Polsce przez obywateli i spotki
posiadajace siedzibe na terenie EOG oraz KS, od 30 kwietnia 2016 roku moga na-
bywac¢ grunty rolne (le$ne) na takich samych zasadach jak obywatele naszego kraju.

7. Zakonczenie

Z analizy ustawodawstwa w obrocie nieruchomosciami rolnymi w Polsce wynika,
ze odbywa si¢ on w oparciu o regulacje kodeksu cywilnego i normy prawa admini-
stracyjnego, ktore podlegaja cigglym przeobrazeniom. Zmiany przepisow byly po-
wigzane z aktualnymi problemami przeobrazen strukturalnych w rolnictwie. Od-
dzialywanie panstwa miato nacelu przede wszystkim ochron¢ gospodarstw
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rodzinnych, ktore zgodnie z zapisem Konstytucji RP stanowig podstawe polskiego
ustroju rolnego. Wprowadzane regulacje prawne byty konstruowane z uwzglednie-
niem poprawy struktury agrarnej, a jednocze$nie miaty zapobiega¢ nadmiernej
koncentracji ziemi rolnej i sprzyja¢ poprawie struktury obszarowej i przekazywa-
niu jej najbardziej odpowiednim uzytkownikom.

Kazda z opisywanych zmian uregulowan prawnych w réznym stopniu i przy
uzyciu odmiennych instrumentow oddziatywata na obrot nieruchomo$ciami rolny-
mi. [lustrujg je uwarunkowania prawne w obrocie ziemig rolniczg. W konsekwen-
cji mozna wyodrebni¢ trzy okresy, ktoére wyznacza wprowadzanie poszczegolnych
rozwigzan prawnych.

Kazdorazowe wprowadzanie nowych zasad w obrocie gruntami rolnymi zwigk-
szato wymagania odno$nie do koniecznych kryteriow od nabywcoéw ziemi rolne;j.
Ta sytuacja miata w konsekwencji sprzyja¢ poprawie struktury obszarowej gospo-
darstw rolnych i utatwic¢ dostep do gruntéw rolnych osobom stwarzajgcym warunki
jej wlasciwego wykorzystania.

Zwigkszenie kontroli panstwa nad przenoszeniem praw wilasnosci ziemi rolni-
czej miato na celu nie tylko realizacje strategii rozwojowych polskiego rolnictwa, ale
rowniez ujednolicenie procedur obowiazujacych na rynku prywatnym i z udzialem
0s6b prawnych. Celem podejmowanych nowych legislacji byto takze upodobnienie
polskiego ustawodawstwa do regut prawnych powszechnie stosowanych w innych
w krajach UE.
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