
TOMASZ NAWROCKI1, BOGDAN PODGÓRSKI2

ZARZ¥DZANIE PAÑSTWOWYMI 
I NIEPAÑSTWOWYMI GRUNTAMI ROLNYMI 
W POLSCE I WYBRANYCH KRAJACH UE3

Abstrakt. W artykule przedstawiono dotychczasowe dzia³ania w zakresie zarz¹dzania pañ-
stwowymi i niepañstwowymi gruntami rolnymi w Polsce i w wybranych krajach UE (Litwa,
Niemcy, Francja, Holandia). Analiza wskazuje na podobieñstwa dzia³ania instytucji zarz¹-
dzaj¹cych gruntami w wymienionych krajach i procesy, jakie towarzysz¹ tym dzia³aniom.
Poprzez zarz¹dzanie nieruchomoœciami rolnymi Skarbu Pañstwa autorzy rozumiej¹ dzia³a-
nia, które maj¹ na celu nadzór nad obrotem i zagospodarowaniem tych nieruchomoœci. Po-
trzeba zarz¹dzania gruntami w harmonii z rozwojem obszarów wiejskich, ochron¹ œrodowi-
ska naturalnego oraz podtrzymywaniem dochodów zatrudnionych w rolnictwie jest jednym
z wa¿nych wyzwañ stoj¹cych przed europejskim rolnictwem. W nowych krajach cz³onkow-
skich Unii Europejskiej, które odrzuci³y model kolektywnego lub pañstwowego rolnictwa,
pojawi³y siê równie¿ nowe problemy w zarz¹dzaniu gospodarstw rolnych, jak na przyk³ad
kwestia rozdrobnienia struktury w³asnoœci. W Polsce zadania z zakresu zarz¹dzania grunta-
mi rolnymi Zasobu W³asnoœci Rolnej Skarbu Pañstwa powierzono Agencji Nieruchomoœci
Rolnych. 

S³owa kluczowe: zarz¹dzanie pañstwowymi i niepañstwowymi gruntami rolnymi, sprze-
da¿ gruntów, dzier¿awa gruntów, przetargi publiczne, funkcje i zadania ANR, komasacja
gruntów
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WPROWADZENIE

Zarz¹dzanie gruntami rolnymi, jako czêœæ sk³adowa polityki pañstwa, ma
szczególne znaczenie w krajach cz³onkowskich UE w okresie, gdy wyznacz-
nikami rozwoju ekonomicznego tych krajów staje siê dynamiczna urbaniza-
cja, rozwój sieci dróg i autostrad, ruchu lotniczego, przesy³u noœników ener-
gii oraz telekomunikacji. Intensywna produkcja rolnicza na ograniczonym
areale ziemi staje siê równie¿ realnym zagro¿eniem dla œrodowiska natural-
nego i jakoœci krajobrazu wsi. O ka¿d¹ dzia³kê gruntu ubiega siê rolnictwo,
urbanizacja, leœnictwo, ochrona œrodowiska i rekreacja. W sytuacji ograni-
czonoœci zasobów ziemi, która w wiêkszoœci przypadków staje siê dobrem
niemo¿liwym do ponownego odzyskania na cele produkcji rolnej, obrót
gruntami rolnymi sta³ siê w wiêkszoœci krajów Europy przedmiotem szcze-
gólnych regulacji prawnych. 

W kontekœcie obowi¹zuj¹cych przepisów prawnych w naszym kraju, w tym
ustawy o gospodarowaniu nieruchomoœciami rolnymi Skarbu Pañstwa [1991]
oraz ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego [2003], cenne wydaj¹ siê
doœwiadczenia Niemiec i Litwy nad prywatyzacj¹ gruntów rolnych Skarbu Pañ-
stwa, Holandii nad zagospodarowaniem gruntów publicznych, jak równie¿ Fran-
cji, dotycz¹ce kszta³towania struktury rolnictwa w tym kraju. 

ZARZ¥DZANIE GRUNTAMI ZASOBU W£ASNOŒCI 
ROLNEJ SKARBU PAÑSTWA

Agencja W³asnoœci Rolnej Skarbu Pañstwa, od 2003 roku dzia³aj¹ca jako
Agencja Nieruchomoœci Rolnych (ANR), zosta³a powo³ana na mocy ustawy
z dnia 19 paŸdziernika 1991 roku o gospodarowaniu nieruchomoœciami rolnymi
Skarbu Pañstwa. Przejmowane przez Agencjê, g³ównie po zlikwidowanych
PPGR-ach, mienie rolne Skarbu Pañstwa utworzy³o Zasób W³asnoœci Rolnej
Skarbu Pañstwa (dalej Zasób). 

Ustawa okreœla wymienione poni¿ej podstawowe zadania Agencji w zakresie
zagospodarowania mienia Zasobu: 
– tworzenie oraz poprawê struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych, 
– tworzenie warunków sprzyjaj¹cych racjonalnemu wykorzystaniu potencja³u

produkcyjnego Zasobu, 
– restrukturyzacjê oraz prywatyzacjê mienia Skarbu Pañstwa u¿ytkowanego na

cele rolnicze, 
– obrót nieruchomoœciami i innymi sk³adnikami maj¹tku Skarbu Pañstwa u¿yt-

kowanymi na cele rolne, 
– administrowanie zasobami maj¹tkowymi Skarbu Pañstwa przeznaczonymi na

cele rolne, 
– zabezpieczenie maj¹tku Skarbu Pañstwa, 
– inicjowanie prac urz¹dzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Pañstwa oraz po-

pieranie organizowania na gruntach Skarbu Pañstwa prywatnych gospodarstw
rolnych. 
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W artykule przedstawiono dzia³ania Agencji w zakresie zarz¹dzania nieru-
chomoœciami Zasobu. Realizuj¹c cele okreœlone przez ustawodawcê, Agencja
prowadzi poprzez trójstopniow¹ strukturê zarz¹dzania (Biuro Prezesa, jednostki
terenowe, jednostki gospodarcze zasobu) szereg dzia³añ, maj¹cych na celu efek-
tywne zarz¹dzanie powierzonym maj¹tkiem. Nale¿¹ do nich: szeroko rozumia-
ny proces sprzeda¿y mienia, nieodp³atne przekazywanie nieruchomoœci upraw-
nionym podmiotom, nadzór nad umowami dzier¿aw, sprzeda¿ mieszkañ, zapew-
nienie funkcjonowania infrastruktury technicznej, pe³nienie nadzoru nad spó³ka-
mi hodowlanymi roœlin i zwierz¹t oraz realizacja zadañ gospodarki finansowej
Agencji, w tym obowi¹zków wynikaj¹cych z wp³at do bud¿etu pañstwa i do fun-
duszu rekompensacyjnego. 

G³ówne formy trwa³ego zagospodarowania mienia Zasobu to: sprzeda¿, nie-
odp³atne przekazanie uprawnionym podmiotom oraz wniesienie mienia aportem
do spó³ek prawa handlowego (rysunek 1). Podstawow¹ form¹ nietrwa³ego roz-
dysponowania gruntów Zasobu pozostaje nadal dzier¿awa, która by³a dominuj¹-
cym sposobem zagospodarowywania gruntów Zasobu w pocz¹tkowym okresie
dzia³ania Agencji. 

Od pocz¹tku swego dzia³ania do koñca pierwszego pó³rocza 2011 roku Agen-
cja sprzeda³a z Zasobu WRSP nieruchomoœci o powierzchni 2129 tys. ha grun-
tów, tj. 45,3% powierzchni przejêtej do Zasobu WRSP. Sprzeda¿ gruntów Zaso-
bu odbywa siê w formie przetargowej i bezprzetargowej. Od 2007 roku do
pierwszego pó³rocza 2011 roku sprzeda¿ uprawnionym podmiotom bez przetar-
gu (g³ównie dzier¿awcom w ramach przys³uguj¹cego im prawa pierwszeñstwa
nabycia) utrzymywa³a siê œrednio na poziomie 54%, natomiast udzia³ sprzeda¿y
przetargowej wyniós³ w omawianym okresie 46%. 

Ustawa o gospodarowaniu nieruchomoœciami rolnymi Skarbu Pañstwa,
a tak¿e inne przepisy upowa¿niaj¹ b¹dŸ zobowi¹zuj¹ Agencjê do nieodp³at-
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RYSUNEK 1. Rozdysponowanie gruntów Zasobu WRSP [tys. ha], stan na 30.06.2011 r. (na podstawie danych
ANR) 

FIGURE 1.     APS land distribution as to 30.06.2011 [x 1000 ha] (by ANR data) 



nego przekazywania czêœci gruntów Zasobu uprawnionym podmiotom.
W okresie swego funkcjonowania Agencja do 30 czerwca 2011 roku przeka-
za³a nieodp³atnie 568 tys. ha gruntów Zasobu, w tym: jednostkom samorz¹-
du terytorialnego (g³ównie gminom) 52,4 tys. ha, Lasom Pañstwowym 
152,6 tys. ha, koœcielnym osobom prawnym ró¿nych wyznañ 85 tys. ha oraz
innym uprawnionym podmiotom 47,6 tys. ha. Przekazano równie¿ grunty
„obce” o powierzchni 172,7 tys. ha4. 

Na koniec pierwszego pó³rocza 2011 roku w Zasobie pozosta³o 2 mln ha, ale
area³, który w nadchodz¹cych latach mo¿e byæ przeznaczony do sprzeda¿y, po-
mniejszaj¹ nastêpuj¹ce kategorie gruntów: 
– obce grunty w Zasobie, 
– grunty w wieczystym u¿ytkowaniu i trwa³ym zarz¹dzie, 
– grunty w dzier¿awie spó³ek hodowli roœlin i zwierz¹t, nad którymi Agencja

pe³ni nadzór w³aœcicielski, 
– grunty, które nie mog¹ byæ sprzedane dotychczasowym dzier¿awcom z uwa-

gi na ustawowy limit maksymalnego zakupu 500 ha gruntów Zasobu (liczony
w³¹cznie z gruntami bêd¹cymi w dotychczasowym posiadaniu nabywcy), 

– grunty „objête blokadami” o nieuregulowanym stanie prawnym, zarezerwo-
wane na cele publiczne, nieprzeznaczane do sprzeda¿y z uwagi na trwaj¹ce
prace planistyczne, wymagaj¹ce zbadania na obecnoœæ kopalin i zaplanowa-
nie przebiegu dróg, itp. 
Powierzchnia gruntów Zasobu, które nie s¹ obci¹¿one wy¿ej wymieniony-

mi ograniczeniami w ich dystrybucji, oceniana jest na oko³o 1,2 mln ha. Bio-
r¹c pod uwagê wielkoœæ sprzeda¿y przetargowej i bezprzetargowej oraz sku-
tecznoœæ przetargów w ostatnich 2 latach, Agencja przygotowa³a do sprzeda¿y
300 tys. ha rocznie. Dlatego, aby zaoferowaæ tak du¿y area³ w proces przygo-
towania do sprzeda¿y, zaanga¿owane jest rocznie 25% dyspozycyjnej po-
wierzchni Zasobu. Jest to kolejny element zarz¹dzania gruntami pañstwowy-
mi, przygotowuj¹cy taki area³, którego sprzeda¿ pozwoli osi¹gn¹æ cele okre-
œlone w przyjêtych planach, w tym zapewnienie wp³at do bud¿etu pañstwa 
i innych funduszy. 

Proces pozyskiwania i udostêpniania przez Agencjê gruntów na powiêkszanie
gospodarstw rodzinnych odbywa siê poprzez nastêpuj¹ce dzia³ania Agencji: 
– przetargi na sprzeda¿ i dzier¿awê gruntów Zasobu, w tym przetargi ograniczo-

ne organizowane wy³¹cznie dla rolników powiêkszaj¹cych gospodarstwa ro-
dzinne, 

– sprzeda¿ rolnikom indywidualnym na podstawie prawa pierwszeñstwa w na-
byciu przys³uguj¹cego dzier¿awcom nieruchomoœci, 

– wy³¹czenia gruntów z wiêkszych obszarowo nieruchomoœci objêtych umowa-
mi dzier¿awy, z przeznaczeniem na powiêkszanie area³u istniej¹cych gospo-
darstw indywidualnych, 
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4 S¹ to grunty, które z mocy prawa przesz³y w zarz¹d lub na w³asnoœæ innych podmiotów, lecz nie
zosta³y jeszcze protokolarnie przejête. W tej powierzchni dominuj¹ grunty pokryte wodami p³yn¹-
cymi, fizycznie nieprzejête jeszcze z Zasobu przez regionalne zarz¹dy gospodarki wodnej i mar-
sza³ków województw. 



– nabywanie gruntów na rynku na podstawie prawa pierwokupu i tzw. prawa
wykupu, okreœlonych w ustawie o kszta³towaniu ustroju rolnego (UKUR),
równie¿ z przeznaczeniem na rozdysponowanie w drodze sprzeda¿y gospo-
darstwom rolnym. 
Wy³¹czanie gruntów z dzier¿aw nastêpuje na podstawie tzw. klauzul wy³¹cze-

niowych (przy mo¿liwoœci wy³¹czenia do 20% wydzier¿awionej powierzchni)
zawartych w umowach wiêkszych obszarowo nieruchomoœci rolnych. 

W celu zwiêkszenia sprzeda¿y Agencja oferuje coraz wiêksz¹ powierzchniê
w przetargach, co wi¹¿e siê z organizowaniem wiêkszej liczby przetargów (ry-
sunek 2). W 2011 roku ANR podwoi liczbê organizowanych przetargów w po-
równaniu z 2007 i 2008 rokiem. 

Oferowane grunty Zasobu do 2013 roku mog¹ byæ nabywane na warunkach
preferencyjnych z dop³at¹ Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
O kredyt preferencyjny mog¹ siê staraæ rolnicy, którzy planuj¹ zakupiæ grunty
rolne albo zak³adaj¹ lub powiêkszaj¹ gospodarstwo rodzinne. Wtedy realne
oprocentowanie dla rolników wynosi 2%, resztê dop³aca ARiMR. Jest te¿ mo¿-
liwoœæ zakupu gruntów na raty od Agencji. Je¿eli nabywca chce skorzystaæ z ta-
kiej mo¿liwoœci, to musi wp³aciæ 20% wartoœci nieruchomoœci przed podpisa-
niem umowy, a reszta nale¿noœci zostanie mu roz³o¿ona maksymalnie na 15 lat.
Oprocentowanie w tym przypadku zale¿y od sposobu nabywania gruntów. I tak
4-procentowe przys³uguje w przypadku zakupu gruntów na powiêkszenie lub
utworzenie gospodarstwa, jeœli grunty by³y kupione w trybie przetargowym. 
Natomiast w przypadku nabywania w ramach pierwszeñstwa w nabyciu (doty-
czy to g³ównie dzier¿awców) oprocentowanie wynosi aktualnie 5,26%. 

Aktualnie w Agencji pozostaje 298 tys. ha gruntów Zasobu, które nie posia-
daj¹ ¿adnej formy rozdysponowania i s¹ sukcesywnie przygotowywane do
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RYSUNEK 2. Liczba przeprowadzonych przetargów na sprzeda¿ w latach 2007–2011 (na podstawie danych
ANR) 

FIGURE 2.    Number of sale tenders held in 2007–2011 (by ANR data)



sprzeda¿y lub dzier¿awy. Czêœæ z tych gruntów kwalifikuje siê do zagospo-
darowania innego ni¿ rolnicze, w tym pod zalesienie. Nieruchomoœci te sk³a-
daj¹ siê z oko³o 540 tysiêcy dzia³ek o œredniej powierzchni 0,56 ha. Charak-
teryzuj¹ siê znacznym wspó³czynnikiem rozproszenia i, jak siê wydaje, bê-
d¹ mia³y niewielki wp³yw na poprawê struktury obszarowej w rolnictwie.
Szacunek mo¿liwych kierunków przeznaczenia gruntów nierozdysponowa-
nych wskazuje, ¿e do zagospodarowania rolniczego kwalifikuje siê oko³o
195 tys. ha (65%). 

Wed³ug stanu na 30 czerwca 2011 roku, w dzier¿awie znajdowa³o siê 
1551 tys. ha (tj, 77% powierzchni Zasobu). Dzier¿awcy mieli zawarte 87 tysiê-
cy umów, z czego prawie 86 tysiêcy stanowi³y dzier¿awy powiêkszaj¹ce istnie-
j¹ce gospodarstwa. Œrednia wysokoœæ czynszu dla trwaj¹cych umów dzier¿awy
na koniec 2010 roku wynios³a 2,9 dt pszenicy za 1 ha, a dla umów dzier¿awy za-
wieranych w pierwszym pó³roczu 2011 roku przez ANR przeciêtny czynsz
dzier¿awny wyniós³ 8,5 dt pszenicy za 1 ha. 

W celu przyspieszenia procesu sprzeda¿y nieruchomoœci oraz zwiêkszenia
oferty gruntów do sprzeda¿y w trybie przetargowym, przede wszystkim w prze-
targach ograniczonych dla rolników, w Agencji opracowano zasady wydzier¿a-
wiania i przed³u¿ania umów dzier¿aw, które zosta³y zaakceptowane przez Mini-
sterstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Nieruchomoœci powracaj¹ce z rozwi¹zanych
b¹dŸ wygas³ych umów dzier¿awy, podobnie jak nieruchomoœci pozostaj¹ce do
zagospodarowania, przeznaczane s¹ do sprzeda¿y. Umowy dzier¿awy zawierane
s¹ na okres nie d³u¿szy ni¿ 3–5 lat, a przed³u¿ane na okres kolejnych 3 lat.
Ewentualne wyd³u¿enie tych okresów mo¿e mieæ miejsce w wyj¹tkowowych
przypadkach (np. nieruchomoœæ wymaga poniesienia znacznych nak³adów fi-
nansowych, dzier¿awca uczestniczy w programach finansowanych z Europej-
skiego Funduszu na rzecz Rozwoju Rolnictwa). Agencja zarz¹dza dzier¿awiony-
mi gruntami miêdzy innymi poprzez prowadzony nadzór w³aœcicielski. Dzier¿a-
wy s¹ systematycznie kontrolowane i w przypadku stwierdzenia uchybieñ wy-
dawane s¹ zalecenia w celu w³aœciwego funkcjonowania przedmiotu dzier¿awy.
W przypadku niewywi¹zywania siê dzier¿awców z obowi¹zków wynikaj¹cych
z zawartych umów podejmowane s¹ decyzje o rozwi¹zaniu umów i odebraniu
przedmiotu dzier¿awy. 

Od 16 lipca 2003 roku Agencja realizuje zadania wynikaj¹ce z ustawy
z dnia 11 kwietnia 2003 roku o kszta³towaniu ustroju rolnego (UKUR). Wyko-
rzystuj¹c uregulowania prawne, Agencja uzyska³a mo¿liwoœæ sprawowania
kontroli nad czêœci¹ obrotu nieruchomoœciami rolnymi na rynku prywatnym
poprzez mo¿liwoœæ podejmowania interwencji wspieraj¹cej przemiany struk-
turalne w rolnictwie. 

Do koñca pierwszego pó³rocza 2011 roku Agencja skorzysta³a z prawa pier-
wokupu i odkupu, interweniuj¹c na rynku prywatnym w odniesieniu do 
14,2 tys. ha. Nieruchomoœci nabywane w ramach UKUR rozdysponowywane
s¹ w trybie przetargów ograniczonych – g³ównie poprzez sprzeda¿ rolnikom
indywidualnym, powiêkszaj¹cym gospodarstwa rodzinne. Zakupione nieru-
chomoœci w znacznej czêœci ju¿ rozdysponowano, w tym 8,2 tys. ha sprzeda-
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no, a 0,9 tys. ha pozostawiono w dzier¿awie. Pozosta³e powierzchnie znajduj¹
siê w trakcie przygotowania do rozdysponowania. 

Po nowelizacji ustawy UKUR, tj. od 8 lipca 2010 roku, do Agencji wp³ywa-
j¹ jedynie umowy zamierzonych transakcji przeniesienia prawa w³asnoœci nieru-
chomoœci o powierzchni powy¿ej 5 ha. Wprowadzone zmiany legislacyjne da³y
ju¿ efekt i w okresie jednego roku od zmiany ustawy wp³ynê³o 97% mniej umów
warunkowych w porównaniu z poprzednimi okresami. 

PROBLEMATYKA ZARZ¥DZANIA PAÑSTWOWYMI GRUNTAMI
ROLNYMI W NIEMCZECH5

Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych ubieg³ego wieku Niemcy rozpoczê³y
prywatyzacjê pañstwowych gruntów rolnych i lasów na terenie by³ej NRD. Po
zjednoczeniu pañstw niemieckich w 1990 roku zasobem pañstwowych gruntów
zarz¹dza³ zak³ad powierniczy (Treuhandtanstalt). Zdecydowano wówczas, ¿e
wyw³aszczenia z lat 1933–1945 w ca³ych Niemczech i wyw³aszczenia na tere-
nie by³ej NRD, które mia³y miejsce w latach 1949–1989, bêd¹ przedmiotem fi-
zycznego przywrócenia prawa w³asnoœci (restytucji) do nieruchomoœci,
a w przypadku gdy oka¿e siê to niemo¿liwe, w³aœciciele nieruchomoœci b¹dŸ ich
spadkobiercy otrzymaj¹ stosowne rekompensaty. Osoby wyw³aszczone w tym
czasie (lub ich spadkobiercy) na mocy uchwalonej w 1994 roku ustawy o od-
szkodowaniach i rekompensatach (EALG) mog³y kupiæ swoj¹ by³¹ w³asnoœæ na
warunkach preferencyjnych (od 1996 roku za 65% urzêdowej ceny gruntu).
Mo¿liwoœæ skorzystania z przepisów tej ustawy sta³a siê równie¿ dostêpna dla
dzier¿awców pañstwowych gruntów rolnych (maksymalnie do 200 ha i do 50%
dzier¿awionych gruntów rolnych). 

Od 1992 roku proces prywatyzacji realizowany jest przez spó³kê wyceny i za-
rz¹du gruntami (BVVG). Spó³ka ta prywatyzuje pañstwowe nieruchomoœci rol-
ne i leœne na terenie krajów zwi¹zkowych (landów) wschodnich Niemiec w dro-
dze ich sprzeda¿y, choæ zajmuje siê równie¿ sprawami restytucji oraz tzw. alo-
kacji, czyli zwrotu mienia jednostkom administracji terenowej. W okresie od
1 lipca 1992 do 30 czerwca 2011 roku BVVG sprzeda³a 292 tys. ha gruntów rol-
nych po cenach rynkowych oraz 389 tys. ha w ramach EALG. Spoœród 292 tys.
ha gruntów sprzedanych po cenach rynkowych 226 tys. ha zosta³o sprzedane
bezpoœrednio ich dzier¿awcom, a 66 tys. ha w drodze przetargów. W tym samym
czasie BVVG sprzeda³a 59 tys. ha gruntów nieprzeznaczonych na cele rolne lub
leœne. Na dzieñ 30 czerwca 2011 roku BVVG wydzier¿awia³a 335 tys. ha pañ-
stwowych gruntów. 

W 2010 roku BVVG sprzeda³a 25 200 ha gruntów rolnych, w tym w ramach
EALG tylko 186 ha, a jej wp³ywy z tytu³u tej sprzeda¿y wynios³y 312 mln 
euro. Œrednia rynkowa cena sprzeda¿y gruntu wynios³a 10 418 euro�ha–1

(w 2009 roku 8205 euro�ha–1). Od pocz¹tku swojego dzia³ania, tj. od 1992 roku,
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Wschodnich Niemiec (patrz przypis 3). 



spó³ka ta przekaza³a do bud¿etu federalnego 4,5 mld euro. Na koniec 2010 roku
w zasobie BVVG by³o 339 tys. ha gruntów rolnych, 75 tys. ha lasów i 31 tys. ha
innych gruntów. Œrednia wysokoœæ czynszu dzier¿awnego dla wszystkich dzier-
¿aw wynosi³a 200 euro�ha–1, a dla nowych dzier¿aw – 270 euro�ha–1. Zak³ada
siê, ¿e ceny gruntu sprzedawanego przez BVVG nie powinny dalej rosn¹æ,
a roczna sprzeda¿ na poziomie 25 tys. ha powinna zaspokoiæ potrzeby bud¿etu
pañstwa. 

Stosownie do nowych zasad prywatyzacji mienia rolnego, og³oszonych
w 2010 roku, dzier¿awcy, którzy na dzieñ 1 stycznia 2007 roku byli w posiada-
niu d³ugoterminowych umów dzier¿awy gruntów od BVVG (zawartych na okres
co najmniej 6 lat), maj¹ prawo do bezpoœredniego nabycia dzier¿awionego grun-
tu z pominiêciem procedury przetargu z wykupem gruntu w okresie do 4 lat.
W przeciwnym wypadku z dzier¿awc¹ zawierana jest nowa umowa dzier¿awy
na okres 9 lat, po której wygaœniêciu dzier¿awcy nie bêdzie ju¿ przys³ugiwa³o
prawo wykupu gruntu bez przetargu. 

Wielkoœæ bezpoœredniej sprzeda¿y gruntu przez BVVG podlega dwóm ro-
dzajom ograniczeñ. Pierwsze z nich to ograniczenie bezwzglêdne ustalaj¹ce
maksymaln¹ powierzchniê sprzeda¿y na 450 ha (w³adze landu Saksonii-
-Anhalt ustali³y ograniczenie na poziomie 100 ha). Wymieniona powierzchnia
450 lub 100 ha pomniejszana jest o grunt uprzednio zakupiony od pañstwa.
Drugie ograniczenie wi¹¿e powierzchniê zakupu z udzia³em gruntu dzier¿a-
wionego od BVVG w ca³kowitej powierzchni gruntów u¿ytkowanych przez
rolnika. Taki system ustalenia wielkoœci sprzeda¿y preferuje gospodarstwa,
gdzie grunty dzier¿awione od BVVG maj¹ wiêkszy udzia³ w ogólnym areale
gruntów u¿ytkowanych przez dane gospodarstwo. Sprzedane nieruchomoœci
s¹ monitorowane przez 20 lat i w przypadku ich odsprzeda¿y nadwy¿ka musi
byæ odprowadzona do BVVG. 

SPRZEDA¯ I DZIER¯AWA GRUNTÓW ROLNYCH STANOWI¥CYCH
W£ASNOŒÆ PUBLICZN¥ W HOLANDII6

Jednostk¹ zarz¹dzaj¹c¹ mieniem pañstwowym w Holandii jest podleg³a 
Ministerstwu Finansów Holenderska Agencja ds. W³asnoœci Pañstwowej i Roz-
woju (SPDA). Agencja ta wykonuje równie¿ zlecenia innych resortów, uczestni-
cz¹c w przygotowaniu projektów rozwoju miast i obszarów wiejskich oraz no-
wej infrastruktury drogowej, kolejowej, lotniczej i portowej. Ponadto SPDA
udziela wsparcia resortom pañstwowym w nabywaniu potrzebnych im nierucho-
moœci, zarz¹dzaniu nieruchomoœciami posiadanymi przez te resorty oraz zajmu-
je siê sprzeda¿¹ zbêdnych nieruchomoœci pañstwowych. 

W Holandii pañstwo posiada obecnie 48 tys. ha gruntów rolnych, z których
44 tys. ha jest wydzier¿awione na bazie odnawianych co 6 lat umów zwyk³ych,
a 4 tys. ha na bazie 40-letnich umów d³ugoterminowych. W 2010 roku w Holan-
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bliczn¹ w Holandii (patrz przypis 3). 



dii wydzielono tereny okreœlone jako grunty strategiczne, co do których ju¿ za-
decydowano o ich przysz³ym nierolniczym przeznaczeniu lub zostanie to zade-
cydowane w ci¹gu najbli¿szych 20 lat. W tym czasie SPDA nie mo¿e sprzeda-
waæ takich gruntów. W grupie 40 tys. ha dzier¿aw zwyk³ych wydzielono 
11 tys. ha, natomiast w grupie 4 tys. ha dzier¿aw d³ugoterminowych – 3 tys. ha
gruntów strategicznych. W przypadku wygasania dzier¿aw d³ugoterminowych
dokonuje siê ich odnawiania, naliczaj¹c nowy czynsz w wysokoœci 2,4% od ryn-
kowej wartoœci gruntu. Wysokoœæ czynszu jest corocznie indeksowana wskaŸni-
kiem zmian cen artyku³ów konsumpcyjnych. 

Cena gruntów rolnych w Holandii nale¿y obecnie do najwy¿szej w Europie,
gdy¿ w 2010 roku wynios³a œrednio 40 tys. euro�ha–1. Ceny gruntów o du¿ej
wartoœci rolniczej (uprawy ogrodnicze) i gruntów przeznaczonych na inne cele
ni¿ rolne s¹ od kilku do kilkunastu razy wy¿sze ni¿ ceny gruntów rolnych. 

FRANCJA – STOWARZYSZENIA NA RZECZ PLANOWANIA 
PRZESTRZENNEGO I OSADNICTWA WIEJSKIEGO (SAFER)7

Od lat szeœædziesi¹tych ubieg³ego wieku politykê pañstwa w zakresie kszta³-
towania struktur gospodarstw rolnych we Francji, gdzie kontrola obrotu dotyczy
gruntów prywatnych, realizuj¹ stowarzyszenia SAFER. Na bazie ustawowej 
SAFER przyznano prawo tworzenia rezerwy gruntów, osiedlania m³odych rolni-
ków, komasacji gruntów na cele restrukturyzacji gospodarstw, podejmowania
dzia³añ na rzecz ochrony gruntów rolnych, œrodowiska naturalnego i tradycyjne-
go krajobrazu wiejskiego. 

Obecnie we Francji dzia³a 27 lokalnych stowarzyszeñ SAFER, nadzorowa-
nych przez komisarzy w Ministerstwie Rolnictwa i Ministerstwie Finansów.
W sk³ad rad SAFER wchodz¹ przedstawiciele lokalnych w³adz, zwi¹zków rol-
niczych i instytucji zwi¹zanych z rolnictwem (banki, instytucje ubezpieczenio-
we, organizacje spó³dzielcze, organizacje w³aœcicieli gruntów, organizacje
ochrony œrodowiska naturalnego itp.). Dzia³alnoœæ SAFER finansowana jest po-
przez subsydia pañstwowe, kredyty oraz œrodki za œwiadczenie odp³atnych us³ug
(studia, udostêpnianie danych, konsultacje). Œrodki finansowe zgromadzone
w SAFER przeznaczane s¹ na nabywanie nieruchomoœci rolnych celem ich dal-
szej odsprzeda¿y zgodnie z celami departamentalnej polityki rolnej. SAFER s¹
informowane przez biura notarialne o zamierzonej transakcji sprzeda¿y nieru-
chomoœci. W przypadkach okreœlonych ustaw¹ korzystaj¹ one z prawa pierwo-
kupu (pierwszeñstwa nabycia) nieruchomoœci z mo¿liwoœci¹ rewizji ceny,
a w uzasadnionych przypadkach mog¹ równie¿ wejœæ w prawa dzier¿awcy grun-
tu. Obecnie SAFER rzadko korzystaj¹ z prawa pierwokupu, gdy¿ najczêœciej od-
bywa siê to w drodze polubownych negocjacji (np. w 2009 roku na oko³o 
200 tysiêcy zg³oszonych transakcji prawo pierwokupu znalaz³o zastosowanie je-
dynie w 0,7% przypadków). Prawo pierwokupu stosowane jest w przypadku po-
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zyskania gruntów dla osiedlenia, przesiedlenia, zatrzymania na gospodarstwie
m³odego rolnika, powiêkszenia powierzchni lub poprawy roz³ogu pól, zachowa-
nia rentownoœci i rodzinnego charakteru gospodarstw, przeciwdzia³ania spekula-
cji gruntami, powiêkszenia obszaru terenów leœnych oraz realizacji projektów
ochrony tradycyjnego krajobrazu wiejskiego i œrodowiska naturalnego. 

Znaczna czêœæ gruntów (38%) gromadzonych przez SAFER przeznaczana
jest na osadzanie m³odych rolników i upe³norolnienie ich gospodarstw. Z pozo-
sta³ych przedsiêwziêæ stosowanych we Francji w celu zintensyfikowania proce-
sów przekazywania gruntów do gospodarstw m³odych rolników za szczególnie
istotne nale¿y uznaæ: system do¿ywotnich rent dla rolników w wieku przedeme-
rytalnym, którzy godz¹ siê na sprzeda¿ lub dzier¿awê swoich gospodarstw m³o-
dym rolnikom, oraz granty dla rolników w wieku od 60 do 65 lat, którzy decy-
duj¹ siê na opuszczenie gospodarstwa. Prowadzony jest równie¿ program migra-
cji rolników na tereny wyludnione (do 50 tys. osób na rok). 

Celem komasacji gruntów, realizowanej przy wspó³udziale SAFER, jest
zmniejszenie liczby pól i ich koncentracja wokó³ oœrodków gospodarczych.
W przypadku porozumienia wiêkszoœci w³aœcicieli nieruchomoœci nastêpuje
wymiana gruntów miêdzy rolnikami w czasie okreœlonym przez zwi¹zek rol-
ników, w porozumieniu z biurem geodezyjnym. Szczegó³owe procedury pro-
wadzenia komasacji okreœlaj¹ przepisy, na bazie których ostateczna decyzja
w tej sprawie wydawana jest przez urz¹d prefekta, który równie¿ nadzoruje
przebieg komasacji. Procedura komasacji z urzêdu ma natomiast zastosowanie
w zwi¹zku z realizacj¹ du¿ych projektów infrastrukturalnych (autostrady, linie
kolejowe). 

Œrodki administracyjne podejmowane we Francji na rzecz ochrony gruntów
rolnych maj¹ na celu przywrócenie do rolniczego u¿ytkowania gruntów nieu¿yt-
kowanych lub Ÿle u¿ytkowanych (bez naruszania prawa w³asnoœci). Decyzjê
o przywróceniu gruntów do rolniczego u¿ytkowania wydaje urz¹d prefekta po
przeprowadzeniu analizy sytuacji na danym terenie. Wydanie takiej decyzji mo-
¿e równie¿ nast¹piæ na wniosek s¹siadów lub innych osób, wówczas prefekt wy-
daje polecenie w³aœcicielowi gruntu, aby przywróci³ grunt do rolniczego u¿ytko-
wania, wydzier¿awi³ lub sprzeda³ (ale nie osobie sk³adaj¹cej taki wniosek).
W praktyce obie metody przynosi³y ograniczone efekty, dlatego w 2010 roku do
ustawy o modernizacji rolnictwa i rybo³ówstwa wprowadzono przepisy, których
celem jest ograniczenie (do 2020 roku) o 50% dotychczasowej powierzchni
gruntów przeznaczanych na cele pozarolnicze we Francji. Wymienione przepisy
przewiduj¹ prowadzenie kontroli tego typu operacji, powo³anie departamental-
nych komitetów prowadz¹cych takie kontrole i wprowadzenie podatku od zy-
sków kapita³owych w razie sprzeda¿y gruntu na cele budowlane (nak³adanego
na sprzedawcê gruntu w wysokoœci od 5 do 10%, w zale¿noœci od kwoty zysku).
Œrodki z tego podatku utworz¹ fundusz wsparcia dla m³odych rolników i inno-
wacje w rolnictwie. 

W latach 1960–2010 liczba gospodarstw rolnych we Francji uleg³a zmniej-
szeniu z 2 mln do 507 tysiêcy, przy wzroœcie œredniej wielkoœci gospodarstwa
z 14 do 79 ha. W tych latach SAFER zrestrukturyzowa³y 14 mln ha gruntów, na
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wczeœniejsz¹ emeryturê przesz³o 68 850 rolników posiadaj¹cych 2,3 mln ha,
a za renty do¿ywotnie przekazano 13 mln ha. Obecnie na rynek trafia corocznie
oko³o 1 mln ha gruntów, z czego: z 0,5 mln ha tworzone s¹ nowe gospodarstwa,
0,4 mln ha przeznaczane jest na powiêkszenie gospodarstw, a 100 tys. ha – na
cele nierolne. SAFER skupuj¹ i sprzedaj¹ rocznie 80 tys. ha i œrednio w roku ma-
j¹ w swoim zasobie oko³o 40 tys. ha. 

GOSPODAROWANIE GRUNTAMI NA LITWIE8

W 1991 roku rozpoczêto proces restytucji praw do mienia rolnego, w które-
go trakcie zwracano grunty rolne by³ym w³aœcicielom lub ich spadkobiercom
w naturze, zamiennym ekwiwalencie gruntowym i w postaci rekompensat. Na
obszarach wiejskich zrealizowano dotychczas proces restytucji w 98,1%, nato-
miast na obszarze miast w 72,3%. 

Litwa wprowadzi³a siedmioletni okres przejœciowy na zakup gruntów przez
cudzoziemców (przed³u¿ony nastêpnie o trzy lata). Obcokrajowcy z pañstw
cz³onkowskich UE, którzy mieszkaj¹ na Litwie przynajmniej 3 lata i prowadz¹
na sta³e dzia³alnoœæ roln¹ (oraz zagraniczne podmioty prawne, które uzyskuj¹
co najmniej 50% dochodów z dzia³alnoœci rolnej), maj¹ prawo zakupu grun-
tów rolnych bez koniecznoœci uzyskania zezwolenia. Na Litwie jest jeszcze
391 tys. ha ziemi pañstwowej, w tym 257 tys. ha gruntów rolnych i 134 tys. ha
lasów. 

Spoœród 257 tys. ha pañstwowych gruntów rolnych powierzchnia objêta d³u-
goterminow¹, rejestrowan¹ dzier¿aw¹ (na okres do 25 lat) wynosi 70 tys. ha,
a krótkoterminow¹ dzier¿aw¹ – 138 tys. ha. Pierwszeñstwo dzier¿awy gruntów
pañstwowych przys³uguje rolnikom b¹dŸ osobom prawnym, których dochody
z dzia³alnoœci rolnej stanowi¹ co najmniej 50%. W przypadku konkurencji miê-
dzy rolnikami pierwszeñstwo przys³uguje osobie, której dzia³ka graniczy
z dzia³k¹ objêt¹ wnioskiem o dzier¿awê. W przypadku kilku równorzêdnych
chêtnych ubiegaj¹cych siê o tê sam¹ dzia³kê pierwszeñstwo przys³uguje temu
wnioskodawcy, który pierwszy zg³osi³ wniosek. Dzier¿awa pañstwowych grun-
tów rolnych ma przede wszystkim zastosowanie na tych obszarach, gdzie nie ma
wniosków o zakup gruntów. 

Istnieje mo¿liwoœæ zakupu gruntów rolnych przy wsparciu pañstwowym
i roz³o¿eniu p³atnoœci na raty na okres do 15 lat, przy czym na pocz¹tku wp³aca
siê 10% w ci¹gu pierwszych dwóch lat. Stosowane jest te¿ wsparcie dla m³od-
szych rolników (do 40 roku ¿ycia), w tym zw³aszcza dla rolników wp³acaj¹cych
ca³oœæ nale¿noœci (stosowana jest wtedy obni¿ka ceny gruntu). Maksymalna
wielkoœæ zakupionych gruntów rolnych jest regulowana przepisami i wynosi 
500 ha w przypadku osoby prawnej i osoby fizycznej, w tym do 300 ha od pañ-
stwa i do 200 ha od osoby fizycznej. Nabywca pañstwowego gruntu nie mo¿e go
odsprzedaæ w okresie 5 lat. 

222

8 Vilma Daugaliene: Integracja zarz¹dzania gruntami rolnymi i rozwojem obszarów wiejskich na
Litwie (patrz przypis 3). 



W 2010 roku na Litwie zreorganizowano system zarz¹dzania gruntami nale-
¿¹cymi do pañstwa, likwiduj¹c komórki w administracji powiatowej odpowiada-
j¹ce dotychczas za zarz¹dzanie i administracjê gruntami pañstwowymi, z prze-
kazaniem tych zadañ s³u¿bom Ministerstwa Rolnictwa oraz gminom. 

Po okresie 10 lat prowadzenia restytucji praw w³asnoœci do gruntów sta³o siê
jasne, ¿e gospodarstwa tworzone w ramach reprywatyzacji s¹ zbyt ma³e, by móc
konkurowaæ na rynku unijnym. Po przeprowadzeniu kilku projektów miêdzyna-
rodowych postanowiono rozpocz¹æ proces komasacji gruntów jako narzêdzie
przeciwdzia³ania niekorzystnym skutkom rozdrobnienia gruntów. Dotychczas
zrealizowano pierwszych 14 niewielkich projektów komasacji, która na Litwie
ma charakter dobrowolny. Minimalny obszar wnioskowania o przeprowadzenie
komasacji wynosi 100 ha, przy minimalnej liczbie 5 uczestników. W wymienio-
nych projektach uwzglêdniono grunty, bêd¹ce w³asnoœci¹ Skarbu Pañstwa,
w powi¹zaniu z innymi projektami rozwoju lokalnego, st¹d uda³o siê dokonaæ
komasacji najbardziej rozdrobnionych obszarów. 

Na Litwie mo¿na obecnie wyró¿niæ trzy g³ówne typy gospodarstw rolnych:
gospodarstwa prywatne (o œredniej powierzchni 13,2 ha), gospodarstwa spó³ek
rolnych (590 ha) oraz dzia³ki przydomowe (2–3 ha). 

PODSUMOWANIE

W analizowanych krajach funkcjonuj¹ instytucje zarz¹dzaj¹ce pañstwowymi
gruntami rolnymi o ró¿nych formach prawno-organizacyjnych. W ka¿dym
z nich nadzór nad instytucjami zarz¹dzaj¹cymi gruntami rolnymi pe³ni¹ mini-
sterstwa rolnictwa lub ministerstwa finansów. 

Wymienione instytucje realizuj¹ politykê poszczególnych pañstw w zakre-
sie zagospodarowania i obrotu gruntami rolnymi, stosuj¹c miêdzy innymi ta-
kie instrumenty prawne, jak: czasowo okreœlony zakaz odsprzeda¿y pañstwo-
wych gruntów rolnych (Litwa), prawo pierwokupu i odkupu (Polska, Niemcy,
Francja), zwrot nadwy¿ki finansowej miêdzy cen¹ zakupu i sprzeda¿y gruntu
(Niemcy). 

Grunty rolne pe³ni¹ równie¿ rolê „zaplecza” pokrywaj¹cego potrzeby pañ-
stwa na cele inne ni¿ rolne (infrastruktura, budownictwo). Istniej¹ równie¿ pew-
ne specyficzne rozwi¹zania, wynikaj¹ce z sytuacji danego kraju, jego zasobów
gruntów i poziomu intensywnoœci rolnictwa. 
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THE MANAGEMENT OF PUBLIC AND NON-PUBLIC 
AGRICULTURAL LAND IN POLAND AND SELECTED EU 
COUNTRIES

Abstract. This article1 presents the to-date activities in the management of public and non-
-public arable land in Poland and some EU countries – Lithuania, Germany, France and the
Netherlands. The conducted analysis points to similarities in the manner of operation of in-
stitutions managing farmland in these countries, and to processes that accompany the insti-
tutions’ activities. The authors define the management of the State Treasury's agricultural
property as activities designed to ensure supervision over turnover in and use of that proper-
ty. The management of arable land in harmony with rural development and the requirements
of environmental protection as well as the need to keep the incomes of population employed
in agriculture at a definite level are some of the most important challenges facing European
agriculture. The new EU member- states, which have rejected the model of collective and sta-
te-operated agriculture, need to solve now new problems with the management of agricultu-
ral farms such as the fragmentation of property structure. In Poland, the Agricultural Proper-
ty Agency (ANR) has been entrusted with the management and administration of arable land
forming the property of the State Treasury. 

Key words: management of public and non-public agricultural land, land selling, land le-
asing, public tenders, functions and tasks of the Agricultural Property Agency (ANR), land
consolidation
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Property Agency on 5 September 2011 in Warsaw, the data of ANR activity reports, ANR internal
studies and literature on the subject. 


