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Gospodarowanie ziemig rolniczg w Polsce
w latach 2000-2018

Streszczenie: W artykule przedstawiono zmiany w gospodarowaniu ziemig rolniczg
w Polsce w latach 2000-2018 w ujeciu statystycznym (ze szczegélnym uwzglednieniem
lat 2016—2018), gloéwnie w zakresie rynkowego i pozarynkowego obrotu ziemia prywat-
ng; nabywania nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcéw i gospodarowania Zasobem
Wihasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Cezura 2016 roku zostata przyjeta jako rok wprowadzenia
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci rolnej Skarbu Panistwa, ktdra — jak zato-
zono w tezie badawczej — wplyneta na ograniczenie intensywnosci obrotu ziemia. Wyniki
analizy pozwalaja zweryfikowac te teze, gdyz w badanych latach spadta liczba transakeji
kupna-sprzedazy nieruchomosci rolnych; zostal wyhamowany wzrost cen ziemi rolniczej na
rynku prywatnym; spadla intensywnos¢ nabywania ziemi przez cudzoziemcdéw; radykalnie
spadla intensywno$¢ sprzedazy ziemi z Zasobu; wyraznie zmniejszyl sie udzial transakcji
rynkowych na rzecz transakcji pozarynkowych oraz spadly ceny ziemi uzyskiwane przez
ANR/KOWR za grunty rolne i nie nastapil oczekiwany wzrost instytucji dzierzawy.

Slowa kluczowe: ziemia rolnicza, obrdt ziemia rolniczg, Polska, lata 2000-2018.

1. Wprowadzenie

W klasycznym podejsciu ziemig uznaje si¢ za fundamentalny czynnik produke;ji,
niezbedny do wszelakiej dziatalnosci cztowieka, przede wszystkim jednak do pro-
dukcji zywnosci. Wspoélczesne podejscie przypisuje ziemi i rolnictwu réwnie wazne
pozaprodukcyjne funkcje (van Huylenbroeck, Durand 2003; Wilkin 2014a, 2014b).
Ziemia jako czynnik produkgji jak i dobro wielofunkcyjne to zasadniczo grunty
podlegajace uzytkowaniu rolniczemu. W Polsce uzytki rolne stanowig relatywnie
duzy odsetek ogolnej powierzchni kraju: w 2018 roku stanowity 60% (Rocznik
Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2018, s. 100). Z uwagi na ich niezbywalna
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funkcje znajduja si¢ w polu zainteresowania debaty publicznej, jak i naukowe;j
(badania z ostatnich lat to m.in. Dzun 2012, 2015; Dzun, Musiat 2013; Majchrzak
2015; Marks-Bielska 2010; Marks-Bielskaiin. 2017a, 2017b; Marks-Bielska, Bieniek
2018; Milczarek-Andrzejewska i in. 2018; Sadowski 2009; Sikorska 2017, 2018;
Szymanska 2012; Wilkin 2018).

Mimo zauwazanego od dziesigtkow lat zjawiska porzucania ziemi (trwalego jej
nieuprawiania) (por. Gérska, Michna 2010) popyt na nig wcigz istnieje, nie tylko
ze wzgledu na wielofunkcyjno$¢ ziemi uprawianej, ale na wielofunkcyjnos¢ ziemi
w ogdle (ziemia staje si¢ zasobem kapitalowym, socjalnym, sentymentalnym i in.,
a jest to zasob ograniczony) (Wilkin 2014b). Z uwagi na niemobilnos$¢ ziemi popyt
na nig moze by¢ zaspokojony gléwnie przez zmiane wlasnosciowa gruntéw. Transfer
ten moze si¢ odbywac w obrebie tego samego dzialu gospodarki — rolnictwa, lub tez
miedzy poszczegdlnymi dziatami gospodarki (z reguly jest to transfer jednokierunko-
wy: z rolnictwa do dzialéw pozarolniczych), co implikuje zmiane jej przeznaczenia.

Gospodarowanie ziemig rolnicza jest szczegdlnie wazng dziatalno$cia strate-
giczng z punktu widzenia intereséw panstwa, majacg praktyczne skutki nie tylko
dla wiascicieli i dzierzawcow ziemi (wymiar ekonomiczny), ale takze dla calego
spoleczenstwa (wymiar spoteczny) ze wzgledu na produkcyjne i pozaprodukcyjne
funkcje ziemi.

Celem artykutu jest przeprowadzenie analizy gospodarowania ziemig w Polsce
w XXI wieku, w ujeciu statystycznym, ze szczeg6lnym uwzglednieniem lat 2016—
2018, w zakresie: zmian w powierzchni uzytkéw rolnych; rynkowego i pozaryn-
kowego obrotu ziemig prywatna; nabywania nieruchomosci rolnych przez cudzo-
ziemcow i gospodarowania Zasobem Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Cezura
2016 roku zostala wybrana jako rok, w ktérym wprowadzono istotne zmiany prawne
obostrzajgce obrot ziemig na mocy ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz.U. 2016 poz. 585).

Wyniki analizy maja odpowiedzie¢ na pytanie badawcze: Jak si¢ zmieniat ry-
nek ziemi, w tym skala obrotéw gruntami rolnymi i ceny ziemi, w Polsce w latach
2000-2018 pod wplywem zmieniajgcych sie¢ uwarunkowan instytucjonalnych,
azwlaszcza w jakim kierunku zaszly zmiany w zagospodarowywaniu ziemi pod wply-
wem nowych przepiséw? Sformulowano teze stwierdzajaca, ze ustawa z 2016 roku
wyhamowata i zmniejszyta intensywno$¢ obrotu ziemia rolnicza w Polsce.

2. Zmiany w wielko$ci zasobow uzytkow rolnych

Syndromem XXI wieku, ktory przeciez trwa juz od dwdch dekad, jest syste-
matyczne zmniejszanie si¢ zasobow uzytkow rolnych. Proces ten jest widoczny
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Tabela 1. Powierzchnia UR w latach 2000-2018
Table 1. Utilised Agricultural Area (UAA)

Rok Powierzchnia uzytkéw rolnych we Powierzchnia uzytkéw rolnych

wiadaniu (geodezyjna) (tys. ha) w uzytkowaniu (tys. ha)
2000 18 557,6 17 812,3
2002* 19161,9 16 899,3
2003 19 241,0 16 169,0
2004 19 207,0 16 327,0
2005 19 148,2 15906,0
2006 19 098,8 15957,3
2007* 19 069,4 16 177,1
2008 19 025,0 16 154,3
2009 18 980,7 16 119,6
2010* 18 931,0 14 860,0?
2011 18 870,0 15134,0
2012 18 825,0 14 969,0
2013 18 770,1 14 609,0
2014 18 716,5 14 558,0
2015 18 682,8 14 545,0
2016 18 621,0 14543,0
2017* 18 810,1 14 620,0
2018 18 776,5

Zrédto: Rocznik Statystyczny Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich 2007, s. 69, 203-204; Rocznik Statystyczny Rol-
nictwa 2010, s. 71, 76; Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2014, s. 86; Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2016, s. 82;
Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2017, s. 82, 83; Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2018, s. 68, 79; Ochrona Srodo-
wiska 2018, s. 35.

2 Dane powszechnego spisu rolnego (zastosowano metodologie spisu powszechnego rézng od metodologii co-
rocznych spisdw czerwcowych, stad wyniknat tak duzy spadek wielkosci uzytkdw rolnych). Nalezy uzna¢, ze jest
to spadek formalny, nie zas faktyczny.

* Zob. przypis 2.

Source: Statistical Yearbook of Agriculture and Rural Areas 2007, pp. 69, 203-204; Statistical Yearbook of Agri-
culture 2010, pp. 71, 76; Statistical Yearbook of Agriculture 2014, p. 86; Statistical Yearbook of Agriculture 2016,
p. 82; Statistical Yearbook of Agriculture 2017, pp. 82, 83; Statistical Yearbook of Agriculture 2018, pp. 68, 79;
Environmental Protection 2018, p. 35.

2 Census data (the census methodology used, unlike the methodology of the annual June census, hence the
large decrease in the size of arable land). It should be considered that this is a paper decline, not an actual one.
* See footnote 2.
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zar6wno w powierzchni uzytkéw rolnych (UR) w ujeciu geodezyjnym (we wta-
daniu) — wedlug ewidencji Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii, jak i w po-
wierzchni uzytkéw rolnych, bedacych w faktycznym uzytkowaniu!, podawane;j
przez Gléwny Urzad Statystyczny (tabela 1).

Jezeli w 1985 roku powierzchnia UR w faktycznym gospodarowaniu wy-
nosita 18 945,0 tys. ha (Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2009, s. 74), w 1995 -
17 934,3 tys. ha (Rocznik Statystyczny Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich 2007,
s. 203), to w 2000 roku - 17 812,3 tys. ha, a w 2017 roku juz tylko 14 620 tys. ha
(tabela 1). W latach 2000-2017 powierzchnia uzytkéw rolnych zmniejszyta sie
0 17,9%. Nalezy jednak zachowa¢ ostroznos¢ podczas analizy liczb odnoszacych
sie do wielkosci uzytkéw rolnych, gdyz w badanym okresie zachodzity zmiany
w metodologii spisowej, ktore znieksztalcaty faktycznie zachodzace zmiany?.

Rozmiar zmniejszenia powierzchni uzytkéw rolnych nie znajduje jednak swego
odzwierciedlenia w wielko$ciach wylaczen gruntéw rolniczych na cele pozarolni-
cze, dokonywanych zgodnie z ustawg z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéow
rolnych ilesnych (Dz.U. 1995 Nr 15, poz. 78). Grunty wylaczone w ten sposéb to
grunty, za ktére pobrano naleznosci i oplaty (art. 12 ust. 1).

! Réznica miedzy powierzchnia geodezyjna a powierzchnig wykazana (w spisach czerwcowych prze-
prowadzanych przez GUS) przez rolnikéw jako faktycznie uzytkowana (od ktérej ptaca podatek rolny i do
ktorej otrzymuja doplaty obszarowe) wskazuje na powierzchnie uzytkéw rolnych bedacych poza ewidencja
rolniczg i uzytkowaniem, czyli na powierzchni¢ wytaczona z rolnictwa. W 2016 roku byta to réznica wy-
noszaca 4078 tys. ha (tabela 1).

2 'W 2002 roku w zwigzku z wprowadzeniem nowej ewidencji, zgodnej z normami UE, do uzytkow
rolnych zaliczono grunty rolne zabudowane, grunty pod stawami i grunty pod rowami (por. Rocznik
Statystyczny 2009, s. 42). Stad tez cho¢ w 2002 roku formalnie zwigkszyla si¢ geodezyjna powierzchnia UR
(w poréwnaniu z 2000 rokiem), to byla ona spowodowana zmiang metodologii. Kolejng zmiang w 2007 roku
bylo wprowadzenie rozréznienia na uzytki rolne (grunty orne, sady, faki i pastwiska) utrzymywane w dobrej
kulturze rolnej i na uzytki nieutrzymywane w dobrej kulturze rolnej, ktére zalicza si¢ do pozostalych uzytkéw
rolnych. W 2007 roku po raz pierwszy pojawila sie ta druga kategoria statystyczna z wielko$cig 699,9 tys.
ha. Zatem od 2007 roku dane nie sag w pelni pordwnywalne z danymi za lata poprzednie (zob. Rocznik
Statystyczny 2008, s. 184185, 209, oraz Rocznik Statystyczny 2009, s. 42-43). W 2010 roku w GUS mielismy
do czynienia z danymi pochodzacymi z Powszechnego Spisu Rolnego, takze dotyczacymi powierzchni UR
w faktycznym gospodarowaniu; metodologia spiséw powszechnych rézni si¢ od metodologii corocznych
spisow czerwcowych, stad znaczgca réznica, jesli chodzi o zmiang powierzchni w 2010 roku. Natomiast
0d 2017 roku do uzytkéw rolnych we wtadaniu zaliczono grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach
rolnych (por. Ochrona Srodowiska 2017, s. 116 oraz Ochrona Srodowiska 2018, s. 35) W efekcie formalne
dane wskazuja na przyrost geodezyjnych uzytkéw rolnych miedzy 2016 a 2017 rokiem (tabela 1). Jednakze
stosujac metodologie z poprzednich lat (czyli odejmujac wielkos¢ gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych
na uzytkach rolnych: 238 622 ha), wykaza¢ mozemy faktyczny spadek uzytkéw rolnych we wtadaniu, ktérych
wielko$¢ wynosita 18 571,5 tys. ha w 2017 roku.
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Wylaczenia w trybie obowigzujacych przepiséw prawnych byly relatywnie
niewielkie?® (tabela 2). Na przyktad w 2015 roku ogétem wylaczono 1454 ha uzyt-
kow rolnych. Tymczasem z danych tabeli 1 wynika, ze w 2015 roku powierzchnia
faktycznie uzytkowanych uzytkéw rolnych zmniejszyla sie w poréwnaniu z rokiem
poprzednim o ok. 13 000 ha. Czyni to réznice niemal 11,5 tys. ha, co oznacza

Tabela 2. Wytaczenia gruntéw rolnych na cele pozarolnicze (w trybie obowigzujg-
cych przepiséw prawnych o ochronie gruntéw rolnych)

Table 2. Exclusions of agricultural land for non-agricultural purposes (under the legal
provisions on the protection of agricultural land)

Rok Grunty rolne wytaczone na cele W tym: uzytki rolne (ha)
nierolnicze (ha)
2000 2176 1501
2002 2 860 1767
2003 2725 1875
2004 3445 2240
2005 4048 2782
2006 4075 2 606
2007 5514 3918
2008 5397 3441
2009 3276 2060
2010 2935 1831
2011 2905 1846
2012 2678 1631
2013 1944 1454
2014 2171 1628
2015 1944 1454
2016 3978 2967
2017 4009 3004

Zrédio: Rocznik Statystyczny Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich 2008, s. 208; Rocznik Statystyczny Rolnictwa
2009, s. 81; Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2010, s. 81; Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2014, s. 99; Rocznik Sta-
tystyczny 2015, s. 93; Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2018, s. 77.

Source: Statistical Yearbook of Agriculture and Rural Areas 2008, p. 208; Statistical Yearbook of Agriculture
2009, p. 81, Statistical Yearbook of Agriculture 2010, p. 81; Statistical Yearbook of Agriculture 2014, p. 99;
Statistical Yearbook 2015, p. 93; Yearbook Agricultural Statistics 2018, p. 77.

3 W latach 80. XX wieku wielkos¢ gruntow rolnych wytaczanych w trybie obowiazujacych przepisow
prawnych o ochronie gruntéw rolnych byla relatywnie wigksza niz w XXI wieku, np. w latach 1980-1983 wy-
nosita ponad 8 tys. ha rocznie (por. Gérska, Michna 2010, s. 68).
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rozbieznos¢ okolo dziewigciokrotng. Wynika z tego, ze znaczna powierzchnia
uzytkéw rolnych wylaczana jest w trybie nieformalnym (bez uiszczania stosow-
nych optat), nigdzie nierejestrowanym. Brak jest doktadnych danych dotyczacych
przyczyn nieformalnych ubytkéw uzytkéw rolnych i celéw, na jakie byly one
przeznaczane. Jest to zjawisko niepokojace i wskazuje na luki w prawie o ochronie
gruntéw rolnych.

Wsrod formalnie wytaczonych gruntéw rolnych najwieksza ich cze¢$¢ przezna-
czana jest na cele budownictwa osiedlowego, co jest szczegolnie widoczne wokat
duzych miast Polski. W 2000 roku przeznaczono na ten cel 49,8% wszystkich grun-
tow rolnych wylaczonych na cele nierolnicze (por. Rocznik Statystyczny Rolnictwa
2009, s. 81), a w 2017 roku - 54,5% (Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2018, s. 77).
Wielka role w procesie przeznaczania ziemi rolniczej na cele pozarolnicze odgrywa
polityka przestrzennego zagospodarowania kraju, szczegoélnie na szczeblu lokal-
nym (samorzady lokalne cze¢sto traktujg zmianeg przeznaczenia jako wazne zrodto
powiekszania swoich przychodow). Skala formalnych wylgczen ziemi rolniczej
na cele pozarolnicze moze jednak budzi¢ mniejszy niepokéj niz znacznie wigksza
skala nieformalnych wylaczen ziemi z uzytkowania rolniczego.

3. Podstawy prawne gospodarowania ziemia w Polsce -
wybrane zagadnienia

W gospodarce rynkowej ziemia rolnicza jak kazdy inny ,towar” podlega za-
sadom rynkowym, jednak jest ograniczana przez ramy instytucjonalne (gtéwnie
prawne) ustanawiane przez panstwo. W XXI wieku podstawowymi regulatorami
obrotu ziemig s3 m.in.: ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego (Dz.U. 2003 Nr 64, poz. 592 z pdzn.zm.), regulujaca obrét prywatny zie-
mig, oraz ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nierucho-
mosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panistwa oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz.U. 2016 poz. 585), regulujaca obrdt panstwowy i wnoszaca zmiany m.in. do
ustawy z 2003 roku. Istniejagce ramy prawne wplywaja na ilo$ciows i jako$ciowa
reglamentacje obrotu ziemia, szczegdlnie jesli chodzi o obrét rynkowy.

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 2003 roku, nowelizowana kilkana-
$cie razy w okresie pdzniejszym (o ostatniej nowelizacji bedzie mowa w koncowe;j
czedci artykutu), zostala ustanowiona w wyniku naciskéw na wprowadzenie ogra-
niczen w obrocie ziemig rolniczg w zwigzku z perspektywa wejscia Polski do Unii
Europejskiej i oczekiwanym wzrostem po akcesji zainteresowania nabywaniem
nieruchomosci rolnych przez obywateli i podmioty prawne krajow europejskich.

Kolejne nowelizacje tej ustawy, zwlaszcza dos¢ radykalna z 2016 roku, prowa-
dzily do coraz to wigkszego ,zaciesniania” (kontroli) obrotu ziemia i kierowania
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strumienia zbywanych gruntéw gléwnie na powiekszenie gospodarstw rodzinnych?.
W uzasadnieniu do ustawy z 2016 roku argumentowano, ze jednym z jej celow jest
»wzmocnienie ochrony ziemi rolniczej w Polsce przed jej spekulacyjnym wykupy-
waniem przez osoby krajowe i zagraniczne®, ktore nie gwarantuja zgodnego z inte-
resem spolecznym wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze” (Uzasadnienie. ..,
s.2). Obawy te zwigzane byly z zakoniczeniem okresu przejsciowego (ochronnego)®
na zakup polskiej ziemi przez cudzoziemcow.

Ustawa z 2016 roku wniosta znaczace zmiany do ustawy z 2003 roku, wyrazone
w szeroko rozbudowanym art. 7. Pierwsza z nich jest zawezenie podmiotéw naby-
wajgcych ziemie wylacznie do rolnikéw indywidualnych’, chyba ze ustawa stanowi
inaczej®. Ten przepis jest zgodny z nasilajgcym sie politycznym postulatem: ,,ziemia
dla rolnikéw”. W przypadku gdy nabywana nieruchomos¢ rolna lub jej cze$¢ ma
wejs¢ w skfad malzenskiej wspolnosci majatkowej, wystarczy, gdy rolnikiem indy-
widualnym jest jedno z malzonkéw. Powierzchnia nabywanej nieruchomosci wraz
z powierzchnig nieruchomosci rolnych juz wchodzacych w sktad gospodarstwa
rodzinnego nie moze przekroczy¢ 300 ha uzytkéw rolnych, czyli granicy wielkosci
gospodarstwa rodzinnego.

Wazng nowelizacjg wprowadzong przez ustawe z 2016 roku jest zobowigzanie
nabywcy nieruchomosci rolnej do prowadzenia gospodarstwa rolnego, w ktérego

4 Wedtug ustawy z 2003 roku gospodarstwo rodzinne to gospodarstwo rolne prowadzone przez
rolnika indywidualnego oraz w ktérym laczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie jest wieksza niz 300 ha
(art. 5 ust. 1). Preferencja wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych zostata wyrazona
w preambule wprowadzonej moca ustawy z 2016 roku.

> W zalozeniu ustawa miata przeciwdziala¢ zjawisku nabywania ziemi rolnej przez zagraniczne osoby
fizyczne i prawne, wykorzystujace do tego celu obywateli polskich nazwanych potocznie ,,stupami’, ktérzy
sa finansowani przez rzeczywistych nabywcow i sg tylko tytularnie wlascicielami ziemi, a w rzeczywistosci
ziemia rolna pozostaje w dyspozycji podmiotéw zagranicznych.

¢ 1 maja 2016 roku mijato 12 lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, a w zwigzku z tym zakon-
czenie zapisanego w zatgczniku XII (Swobodny przeptyw kapitatu) do Traktatu akcesyjnego 12-letniego
okresu ochronnego na zakup polskiej ziemi rolnej przez cudzoziemcow. Punkt 2 tego zalacznika brzmi: ,,Nie
naruszajac zobowiazan wynikajacych z Traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, Polska moze
utrzyma¢ w mocy przez okres dwunastu lat od dnia przystapienia zasady przewidziane w ustawie z dnia
24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw (Dz.U. z 1996 r. Nr 54, poz. 245
z pézn. zm.), w odniesieniu do nabywania nieruchomoséci rolnych i lesnych (Zalacznik. .., s. 878).

7 Zgodnie z ustawg z 2003 roku rolnik indywidualny to osoba fizyczna bedaca wlascicielem, uzyt-
kownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktérych faczna
powierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajaca kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od
5 lat zamieszkata w gminie, na obszarze ktorej jest polozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych
w sktad gospodarstwa rolnego, i prowadzaca przez ten okres osobiscie to gospodarstwo (art. 6 ust. 1).

8 Przepis ten nie dotyczy nabycia nieruchomoéci rolnej przez osobe bliska zbywcy, przez jednostke
samorzadu terytorialnego, przez Skarb Panstwa lub dzialajacy na jego rzecz Krajowy O$rodek [Wsparcia
Rolnictwa - przyp. aut.], osoby prawne dziatajace na podstawie przepiséw o stosunku Panstwa do Kosciota
katolickiego (i innych Koscioléw) (art. 7 pkt 4).
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sklad weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, przez co najmniej 10 lat od dnia nabycia
przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej — do osobistego
prowadzenia tego gospodarstwa. W tym okresie nabyta nieruchomos¢ nie moze
by¢ zbyta ani oddana w posiadanie innym podmiotom. Przepisy te literalnie hamuja
intensywno$¢ obrotu ziemig prywatng’.

Najwazniejszym przepisem ustawy z 2016 roku odnoszacym sie do obrotu zie-
mig panstwowg jest art. 1 dotyczacy wstrzymania sprzedazy nieruchomoséci, albo ich
czesci, wchodzacych w skfad Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w ciggu 5 lat
od dnia wejscia w zycie ustawy. Zawarto jednak klauzule o mozliwosci sprzedazy
nieruchomosci, jesli jest to uzasadnione wzgledami spoteczno-gospodarczymi;
zgode taka moze wyrazi¢ Minister do spraw rozwoju wsi, na wniosek Dyrektora
Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) (art. 2 ust. 2).

Ustawodawca podat wyjatki, do ktérych nie stosuje sie przepisu o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci (art. 2 ust. 1). Chodzi o: (1) nieruchomosci i ich czesci
przeznaczone (a) w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (oznacza
to de facto uprawomocnienie wyltaczen ziemi z uzytkowania rolniczego w ramach
plandw przestrzennego zagospodarowania) lub (b) w studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, lub (c) w ostatecznej decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — na cele inne niz rolne, zwtasz-
cza na parki technologiczne, parki przemystowe, centra biznesowo-logistyczne,
sklady magazynowe, inwestycje transportowe, budownictwo mieszkaniowe, obiekty
sportowo-rekreacyjne, lub (2) nieruchomosci polozone w granicach specjalnych
stref ekonomicznych, lub (3) domy, lokale mieszkalne, budynki gospodarcze i garaze
wraz z niezbednymi gruntami oraz ogrédki przydomowe, lub (4) nieruchomosci
rolne o powierzchni do 2 ha.

Skoro ustawa z 2016 roku wstrzymywata zakup nieruchomosci Zasobu, ozna-
czalo to, ze ,,podstawowym sposobem zagospodarowania tej ziemi powinny by¢
korzystne dla rolnikow dzierzawy, ktére zapewniaja jednak wtascicielska kontrole
nad sposobem ich zagospodarowania” (Uzasadnienie..., s. 2). Wprowadzony zakaz
sprzedazy mial zatem odwroci¢ dotychczasowe preferencje w gospodarowaniu
gruntami Zasobu na korzys¢ dzierzawy.

Preferujac gospodarstwa rodzinne, ustawa z 2016 roku nowelizujac ustawe
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa (Dz.U. 1991 Nr 107, poz. 464 z pézn. zm.), zobowigzywata Agencje
Nieruchomosci Rolnych (ANR) (obecnie KOWR), aby w pierwszej kolejnosci
wydzierzawiata albo sprzedawata nieruchomosci rolne rolnikom indywidualnym
w celu powigkszenia lub utworzenia gospodarstw rodzinnych (art. 6 pkt 6). To

° Przepisu tego nie stosuje sie do nieruchomosci rolnych Skarbu Panistwa oraz do powierzchni mniejszej
niz 0,3 ha (art. 7 pkt 2).
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oznacza, ze wielkotowarowi dzierzawcy, ktérzy nie spetniaja kryteriow rolnika
indywidualnego, nie moga liczy¢ na przedtuzenie umow dzierzawy, jezeli rolnicy
indywidualni beda zainteresowani gruntami tych dzierzawcow.

Ponadto przepisy z 2016 roku wprowadzily art. 6 pkt 8, stanowiacy, ze KOWR
moze przeprowadzi¢ przetarg ofert pisemnych (konkurs ofert) na sprzedaz nieru-
chomoéci rolnych, w ktéorym moga uczestniczy¢ wylacznie: rolnicy zamierzajacy
powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne, jesli majg miejsce zamieszkania w gminie,
gdzie lezy ta nieruchomos¢, lub osoby posiadajace kwalifikacje rolnicze zamie-
rzajace utworzy¢ gospodarstwo rodzinne, lub pracownicy zlikwidowanych PGR
zamierzajacy utworzy¢ gospodarstwo rodzinne. Oznacza to, ze w pierwszej ko-
lejnosci przetargi ograniczone mialyby by¢ przeprowadzane dla rolnikéw indy-
widualnych w celu powigkszenia gospodarstw rodzinnych lub dla oséb chcacych
je utworzy¢.

4. Rynkowy i pozarynkowy obrét ziemia

W pierwszym roku obowigzywania ustawy z 14 kwietnia 2016 roku wystapit,
w stosunku do roku poprzedniego, gwaltowny spadek transakcji kupna-sprzedazy
nieruchomosci rolnych o liczbe 22 969 (24,8%), facznie transakcji z udziatem
0s6b prawnych i na rynku prywatnym (tabela 3). Zdecydowanie wieksza réznica
wystapila na pierwszym z rynkéw — spadek o 73,3% (byto to bezposrednia konse-
kwencja wstrzymania sprzedazy nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa) wobec
spadku na rynku prywatnym o 16,5%. Zmiany te byty najbardziej odczuwalne na
zachodnich i péinocnych terenach kraju, tam gdzie jest najwiecej nieruchomosci
rolnych pozostajacych w Zasobie Skarbu Panstwa.

Interpretujac zmiany obrotu na rynku prywatnym, nalezy uwzglednic, ze rok
2015 byt rokiem szczegdlnie duzej liczby transakeji (tabela 3), a z wieloletnich ana-
liz zespolu IERiGZ dotyczacych rynku ziemi wynika, ze po okresie wzmozonego
popytu na zakup ziemi nastepuje spadek jego natezenia (Sikorska 2018, s. 28). Tak
zatem obok stagnacyjnego charakteru obowiazujgcych regulacji prawnych moga
tez dochodzi¢ inne przyczyny.

W kolejnych latach utrzymat sie kierunek spadku intensywnosci obrotu nie-
ruchomosciami rolnymi, liczba transakcji zmniejszyla sie o 18,3% w 2017 roku,
przy wzglednie nieznacznym ich wzroscie w 2018 roku. W ogdlnym rozliczeniu
mozna odnotowac¢ zdecydowane wyhamowanie obrotu ziemig w latach 20162018
(tab. 3). Rok 2017 byt czasem najmniejszej od 2000 roku skali obrotu ziemig
rolniczg.

Zauwazone od 2016 roku wyhamowanie obrotu na prywatnym rynku ziemi
rolniczej zaznaczylo si¢ takze w relatywnie niskim wzroscie cen ziemi rolniczej
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(ceny w latach 2000-2017 systematycznie, cho¢ nieréwnomiernie wzrastaty).
W 2016 roku cena ta wynosita $rednio 39 631 zf za 1 ha, co w stosunku do roku
2015 oznaczalo wzrost jedynie o 2,7%, a w 2017 roku w stosunku do roku po-
przedzajacego — wzrost o 4% (tabela 4). Natomiast np. w 2012 roku byt to wzrost
027,2%,aw 2014 — 18,5%.

Tabela 3. Transakcje kupna-sprzedazy nieruchomosci rolnych (na podstawie liczby
aktéw notarialnych)

Table 3. Purchase and sales of agricultural real estate (based on the number of no-
tarial deeds)

Rok Sprzedaz nieruchomosci rolnych Sprzedaz nieruchomosci rolnych Razem
przez Skarb Panstwa lub jednostki przez inne podmioty
samorzadu terytorialnego

2000 13969 71169 85138
2001 15 686 66 641 82327
2002 19018 70200 89218
2003 15791 68 399 84 190
2004 17 414 62 859 80273
2005 14231 62212 76 443
2006 14929 69 130 84 059
2007 16 120 79 504 95624
2008 15003 75444 90 447
2009 15176 63971 79 147
2010 14736 67918 82654
2011 15362 73 505 88 867
2012 16 313 72 046 88 359
2013 16119 74963 91 082
2014 13921 70502 84423
2015 13554 79203 92 757
2016 3617 66171 69 788
2017 4432 52619 57051
2018 4178 53 602 57780

Zrédto: Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci (akty notarialne), https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-
statystyczna/opracowania-wieloletnie/.

Source: Statistical Information Handbook of Justice (notarial deeds), https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statys-
tyczna/opracowania-wieloletnie/.
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Tabela 4. Przecietne ceny gruntéw ornych w obrocie prywatnym miedzy rolnikami
Table 4. Average prices of arable land in private turnover between farmers

Rok Cena przecietna (tys. zt) Cena gruntéw dobrych (pszenno-buraczanych)
k.1, IMilla
2000 4786 6712
2001 5197 7 308
2002 5042 7111
2003 5753 7 960
2004 6 634 9 040
2005 8244 11001
2006 9290 12 126
2007 12 134 15325
2008 15388 18 747
2009 17 042 20 809
2010 18 037 21553
2011 20 004 23911
2012 25442 32102
2013 26 339 32273
2014 32317 42 538
2015 38579 51982
2016 39631 51987
2017 41287 52578

Zrédto: Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2003, s. 351; Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej
2005, s. 441; Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2008, s. 447; Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej
Polskiej 2010, s. 488; Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2012, s. 438; Rocznik Statystyczny Rzecz-
pospolitej Polskiej 2014, s. 454; Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2016, s. 452; Rocznik Statystyczny
Rzeczpospolitej Polskiej 2018, s. 453.

Source: Statistical Yearbook of the Republic of Poland 2003, p. 351; Statistical Yearbook of the Republic of
Poland 2005, p. 441; Statistical Yearbook of the Republic of Poland 2008, p. 447; Statistical Yearbook of the
Republic of Poland 2010, p. 488; Statistical Yearbook of the Republic of Poland 2012, p. 438; Statistical Year-
book of the Republic of Poland 2014, p. 454; Statistical Yearbook of the Republic of Poland 2016, p. 452; Sta-
tistical Yearbook of the Republic of Poland 2018, p. 453.

Obok rynkowego obrotu ziemig wystepuje obrét nierynkowy, ktéry ma szcze-
gblne znaczenie w Polsce, gdzie w rolnictwie dominujg indywidualne gospodarstwa
rolne (w roku 2016 na ogélna liczbe gospodarstw rolnych 1 405 664 gospodarstwa
indywidualne stanowity 99,4% — Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2018, s. 89). Stad
relatywnie duza liczba zmian wlasnosci nieruchomosci rolnych jest przeprowadzana
w ramach rodziny (darowizny, spadki oraz zapisy uméw o dozywocie) (tabela 5).
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W ostatnich badanych latach udziat wszystkich form rodzinnych wynosit ponad
90%. Jednakze bywaty lata, gdy udzial ten byt nizszy, np. w 2000 roku, kiedy wynosit
72,4% (pozostaly odsetek stanowilo dobrowolne przekazywanie gruntéw na rzecz
Skarbu Panistwa w zamian za wyplate §wiadczen emerytalnych z KRUS). Z wielkosci
tych udziatéw mozna wnioskowa¢, ze ziemia traktowana jest nie tylko jako zaséb
produkcyjny, ale odgrywa role zabezpieczenia materialnego rodziny rolniczej,
szczegllnie waznego w czasie kryzysu finansowego. Wsrod form nierynkowego
obrotu ziemig w kazdym roku dominowaly umowy darowizny.

Podczas gdy w 2016 roku zanotowano w stosunku do roku poprzedzaja-
cego wzrost liczby umoéw dotyczacych nierynkowego obrotu ziemia o 7,3%, to
w 2017 roku i w 2018 roku — spadek odpowiednio 0 13,7% i 11,1% (por. tabela 5).
Do zmian tych przyczynily sie gléwnie darowizny nieruchomosci rolnych.

Tabela 5. Nierynkowy obroét ziemig — liczba aktdow notarialnych w latach 2000-2018
Table 5. Non-market land turnover — the number of notarial deeds 2000-2018

Rok Darowizny Dziat spadku Umowy Umowy zbycia Razem
nieruchomosci  i/lub zniesienie o dozywocie nieruchomosci,

rolnych wspotwtasnosci dotyczace w wyniku ktérych

nieruchomosci  nieruchomosci  nastepuje wyptata

rolnych rolnych Swiadczen z tytutu

ubezpieczenia
spotecznego
rolnikéw

2000 48 927 4386 1902 21076 76 291
2001 47 164 4173 1649 17 497 70483
2002 46 591 4473 1617 17 319 70 000
2003 53892 5053 1989 18 683 79617
2004 60 034 6 403 2268 14979 83684
2005 58 020 5447 2619 12976 79 062
2006 51 866 5264 2514 10471 70115
2007 54 877 5070 1409 5979 67 335
2008 61736 5661 1910 8576 77 883
2009 55728 5524 1626 4720 67 598
2010 54079 5220 1707 4548 65 554
2011 56 815 5098 2237 7 807 71957
2012 50132 5132 1946 6220 63 430
2013 46 351 8316 2061 5020 61748
2014 46 868 7 615 2202 4799 61484
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Tabela 5 —cd.
Table 5 — continued
Rok Darowizny Dziat spadku Umowy Umowy zbycia Razem
nieruchomosci i/lub zniesienie o dozywocie nieruchomosci,
rolnych wspotwiasnosci dotyczace w wyniku ktérych
nieruchomosci  nieruchomosci  nastepuje wyptata
rolnych rolnych Swiadczen z tytutu
ubezpieczenia
spotecznego
rolnikéw
2015 53943 8159 2920 4 808 69 830
2016 61261 8137 1781 4211 75390
2017 51738 7 149 1465 4708 65 060
2018 47 464 7 106 1433 1806 57 809

Zrédto: Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci (akty notarialne), https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-sta-
tystyczna/opracowania-wieloletnie/.

Source: Statistical Information Handbook of Justice (notarial deeds), https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystycz-
na/opracowania-wieloletnie/.

Poczawszy od 2000 roku, wazyly si¢ ze sobg sily obrotu rynkowego i nieryn-
kowego z przewaga obrotu rynkowego. Symptomatyczne, Ze w dwdch pierwszych
latach obowigzywania nowej ustawy z 2016 roku udziat transakcji rynkowych wy-
raznie si¢ zmniejszyl i wynosit mniej niz potowe. W 2017 roku udzial ten w catym
obrocie ziemig byl najnizszy od 2000 roku (tabela 6). Oznacza to, ze w pierwszych
latach obostrzenia obrotu rynkowego wystapilo pewne nasilenie obrotu rodzinnego.
Jednakze rok 2018 przyniost wyréwnanie udziatu tych transakgcji.

Tabela 6. Obrét ziemig w latach 2002-2017. Relacje miedzy rynkowym a nierynko-
wym obrotem ziemig rolng

Table 6. Land turnover 2002-2017. Relations between market and non-market trade
in agricultural land

Rok Liczba transakcji ogétem: Udgziat transakcji Udziat transakcji
obrét ziemig rynkowy rynkowych w catym nierynkowych w catym
i nierynkowy obrocie ziemig (%) obrocie ziemig (%)
2000 161429 52,7 47,3
2001 152 810 53,9 46,1
2002 159218 56,0 44,0
2003 163 807 51,4 48,6
2004 163 957 50,0 50,0
2005 155 505 49,2 50,8
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Tabela 6 — cd.
Table 6 — continued
Rok Liczba transakcji ogoétem: Udziat transakcji Udziat transakcji
obrét ziemig rynkowy rynkowych w catym nierynkowych w caty
i nierynkowy obrocie ziemia (%) obrocie ziemig (%)
2006 154 174 54,5 45,5
2007 162 959 58,7 41,3
2008 168 330 53,7 46,3
2009 146 745 53,9 46,1
2010 148 208 55,8 44,2
2011 160 824 55,3 44,7
2012 151789 58,2 41,8
2013 152 830 60,0 40,0
2014 145 907 57,9 42,1
2015 162 618 57,0 43,0
2016 145178 48,1 51,9
2017 122 111 46,7 53,3
2018 115589 50,0 50,0

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie: Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci (akty notarialne),
https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/.

Source: Own calculations based on the Statistical Information Handbook of Justice (notarial deeds), https://
isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/.

5. Nabywanie nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcéow

Nabywanie nieruchomosci rolnych w Polsce przez cudzoziemcdéw jest tematem
budzacym wiele emocji, poczawszy od okresu przedakcesyjnego do chwili obecnej,
nie tylko w kregach politycznych, lecz takze wérdd zwyktych obywateli, zwlaszcza
bedacych rolnikami. Jako przyklad moga postuzy¢ wyniki badan R. Marks-Bielskiej
iin. (2017a), przeprowadzone w zwigzku z zakonczeniem okresu ochronnego na
zakup polskiej ziemi przez cudzoziemcow, z ktérych wynika, ze 83,7% badanych rol-
nikéw wyrazalo zaniepokojenie tym, ze obcokrajowiec bedzie w lepszej pozycji kon-
kurencyjnej (z powodu wiekszego kapitalu finansowego), jesli chodzi o mozliwos¢
nabycia ziemi. Obawy wynikaly réwniez z przewidywanego wzrostu cen (73,5%).

Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow jest regulowane ustawa z dnia
24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow (Dz.U. 1920
Nr 31 poz. 178 z pézn. zm.)*°.

10 Tekst jednolity: Dz.U. 2017, poz. 2278, zatacznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczpospolitej
Polskiej z dnia 22 listopada 2017 r. Artykul 1 ustawy stanowi, ze nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca
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O skali zjawiska zakupu ziemi przez cudzoziemcéw (na podstawie formalnych
zezwolen) mozemy si¢ dowiedzie¢ z danych gromadzonych przez Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Jesli chodzi o nabywanie ziemi przez cu-
dzoziemcow, zanim weszly w zycie przepisy z 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci rolnych z Zasobu, to np. w roku 2014 wydano 271 zezwolen na
faczng powierzchnie 1036 ha, w tym 1030 ha stanowity nieruchomosci rolne i lesne
(tabela 7). Powierzchnia tych ostatnich nie stanowita nawet jednego procenta po-
wierzchni uzytkéw rolnych, bedacych w faktycznym uzytkowaniu (por. tabela 1),
zatem w skali calego kraju powierzchnia nieruchomosci rolnych i lesnych nabytych
przez cudzoziemcow byla relatywnie bardzo mata.

W pierwszym roku obowigzywania ustawy z 2016 roku znaczaco spadia zarow-
no liczba zezwolen, jak i powierzchnia nieruchomosci rolnych i lesnych objetych
zezwoleniami (odpowiednio o 68,5% i 85,4%) (jednak i w roku poprzedzajacym
nastgpil spadek powierzchni o ponad 50%) (por. tabela 7). W kolejnym 2017 roku
wystapit rowniez spadek tych wielkosci, tak ze powierzchnia ziemi rolnej objeta
zezwoleniami wyniosta jedynie 5 ha w skali catego kraju. Natomiast w 2018 roku
obserwujemy pewien wzrost obu tych wielkosci.

Ewidencje transakcji kupna-sprzedazy przez cudzoziemcdw ziemi pochodza-
cej z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa prowadzi KOWR. W 2018 roku
cudzoziemcy zakupili 60,2 ha z Zasobu na podstawie 11 umdw. Byly to w wigk-
szosci grunty o charakterze nierolnym. W ubieganiu si¢ o zezwolenie na nabycie
nieruchomosci przewazaly podmioty ukrainskie (73% zezwolen, 57% powierzchni
objetej zezwoleniami) (Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka... 2019,
s. 23). Jako gléwny cel nabycia nieruchomosci wnioskodawcy wskazywali zaspo-
kojenie potrzeb mieszkaniowych.

Lacznie od poczatku gospodarowania Zasobem do konca 2018 roku cudzo-
ziemcy zakupili 2260 ha (co stanowito 0,1% wszystkich sprzedanych gruntéw) na
podstawie 336 uméw (Sprawozdanie z dzialalnosci Krajowego Osrodka... 2019,
s. 23)!'1. W pierwszym roku obowigzywania nowej ustawy cudzoziemcy zakupili

wymaga zezwolenia, wydawanego przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. Zezwolenie jest
uzaleznione od wykazania okolicznosci potwierdzajacych wiezi cudzoziemca z Polska (art.la ust.1). Po-
wierzchnia nieruchomosci nabytych przez cudzoziemca w celu zaspokojenia jego potrzeb zyciowych
(nieruchomo$ci przeznaczone pod zabudowe mieszkaniowg lub na cele rekreacyjno-wypoczynkowe) nie
moze przekroczy¢ 0,5 ha, w przypadku zas wykonywania na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej dziatalno-
$ci gospodarczej lub rolniczej wielkos¢ powierzchni powinna by¢ uzasadniona rzeczywistymi potrzebami
wynikajacymi z charakteru wykonywanej dziatalnosci gospodarczej (art.1a ust. 5).

1 Oprécz cudzoziemcow nabywcami nieruchomosci Zasobu moga by¢ takze podmioty polskie
z udziatem kapitalu zagranicznego, niebedace cudzoziemcami. Z szacunkéw wynika (nie ma doklad-
nych danych, gdyz od 1 stycznia 2001 roku nie jest wymagana zgoda organéw administracji pafistwowej
na zawarcie umowy sprzedazy), ze do konca grudnia 2018 roku podmioty te zakupily z Zasobu nieru-
chomo$ci o powierzchni 65,6 tys. ha, co stanowilo 2,4% wszystkich sprzedanych przez KOWR (ANR)
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z Zasobu jedynie 20 ha ziemi, ale rdwniez w poprzedzajacym go roku nie byla to
imponujgca wielko$¢ — 38 ha (tabela 8). W 2017 roku wystapil wzrost liczby umow
jak i sprzedanej powierzchni, a w kolejnym roku spadek. W kazdym z tych przy-
padkow wielko$¢ zakupionej powierzchni przez cudzoziemcdw nie przekroczyla
100 ha rocznie, jak to bywato w latach ubieglych (por. tabela 8); bywaty jednakze
lata, kiedy powierzchnia ta byta daleko mniejsza niz w latach obowigzywania
ustawy z 2016 roku. Trudno zatem méwic o jednoznacznej tendencji do sprzedazy
ziemi z Zasobu cudzoziemcom, cho¢ wystapito pewne wyhamowanie obrotu pod
wzgledem obszarowym (z uwagi na ustawowy limit sprzedazy do 2 ha).

Tabela 7. Zezwolenia na nabycie nieruchomosci gruntowych przez cudzoziemcéw
Table 7. Permits for land purchases by foreigners

Lata 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Liczba zezwolen

Nieruchomosci rolne i lesne 161 166 162 51 28 41
Pozostate nieruchomosci 90 105 173 200 196 200
Razem 251 271 335 251 224 241

Powierzchnia nieruchomosci gruntowych objetych zezwoleniami (ha)

Nieruchomosci rolne i lesne 661 1030 446 65 5,0 14,19
Pozostate nieruchomosci gruntowe 36 6 14 15 17,9 11,29
Razem 697 1036 460 80 22,9 25,48

Zrédto: Sprawozdanie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji... 2017, s. 28, Sprawozdanie Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji... 2018, s. 24 i 29; Sprawozdanie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji...
2019, s. 221 27.

Source: Report of the Minister of the Interior and Administration... 2017, p. 28; Report of the Minister of the
Interior and Administration... 2018, pp. 24 and 29; Report of the Minister of the Interior and Administration...
2019, pp. 22 and 27.

gruntéw (Sprawozdanie z dzialalnosci Krajowego Osrodka... 2019, s. 24), przy czym w 2017 roku byto
to jedynie 0,2 ha na podstawie jednej zawartej umowy, a w 2018 roku nie zostala zawarta zadna umowa.
Dla poréwnania w 2016 roku zawarto 4 umowy na 19 ha (Raport z dziatalnosci Agencji... 2017, s. 52),
za$ w 2015 r. - 30 uméw na 3,4 tys. ha (Raport z dzialalnoéci Agencji... 2016, s. 35), w 2014 — 41 uméw
na 3,6 tys. ha (Raport z dziatalnosci Agencji... 2016, s. 33). Widoczny spadek powierzchni sprzedanych
gruntdéw zauwazamy w pierwszym roku obowiazywania nowej ustawy (w 2016 roku spadek az 0 99,4%).
Widzimy zatem, ze w przypadku podmiotéw polskich z udzialem kapitatu zagranicznego, niebedacych
cudzoziemcami, nowe przepisy ustawy mialy znaczacy wpltyw na zmniejszenie skali wolumenu sprzedazy.
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Tabela 8. Umowy sprzedazy ziemi zawarte miedzy Skarbem Panstwa a cudzoziem-
cami

Table 8. Contracts for the sale of land concluded between the State Treasury and
foreigners

Rok Liczba umoéw Odsetek umow Powierzchnia Odsetek
zawartych miedzy w catkowitej liczbie zakupiona przez powierzchni
Skarbem Paiistwa  umoéw zawartych na  cudzoziemcéw (ha) zakupionej przez
a cudzoziemcami  zakup nieruchomosci cudzoziemcow

rolnych przez w ogdlnej
Skarb Panstwa lub powierzchni
jednostki samorzadu zakupionej od
terytorialnego Skarbu Panstwa (%)
z cudzoziemcami (%)

2003 15 0,09 149,0 0,1

2004 9 0,05 105,0 0,1

2005 23 0,2 108,0 0,1

2006 23 0,2 205,0 0,2

2007 12 0,07 47,0 0,05

2008 17 0,1 124,0 0,2

2009 11 0,07 39,0 0,04

2010 11 0,07 115,0 0,1

2011 18 0,1 566,0 0,5

2012 21 0,1 108,0 0,08

2013 8 0,04 61,0 0,04

2014 16 0,1 109,0 0,09

2015 9 0,06 38,0 0,05

2016 11 0,3 20,0 0,1

2017 21 0,5 70,6 1,7

2018 11 0,3 60,2 1,8

Zrédto: Raporty z dziatalnosci ANR (KOWR) na Zasobie Witasnosci Rolnej Skarbu Paristwa za lata: 2000-2018
oraz obliczenia wtasne na podstawie danych tabeli 3 i tabeli 8.

Source: Reports on ANR (KOWR) activities on the Agricultural Property Stock of the State Treasury for 2000-
2018 and own calculations based on the data table 3 and table 8.

6. Gospodarowanie Zasobem Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

Przejmowanie wigkszo$ci mienia pochodzacego z bylych PGR zakonczylo si¢
w potowie lat 90. XX wieku. W kolejnych latach przejeto do Zasobu jedynie nie-
wielka powierzchnig gruntéw. Od poczatku gospodarowania Zasobem, czyli od
1992 roku do konca 2018 roku przejeto ogotem 4744 tys. ha, w tym 79% z bytych
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panstwowych przedsi¢biorstw gospodarki rolnej (Sprawozdanie z dzialalnosci
Krajowego Osrodka... 2019, s. 14). Przejete nieruchomosci polozone s3 przede
wszystkim w rejonach poéinocnej i zachodniej Polski (ze wzgledu na lokalizacje
PGR), co ogranicza mozliwo$¢ poprawy struktury obszarowej rolnictwa indywi-
dualnego w pozostalych czesciach kraju.

KOWR zagospodarowuje nieruchomosci i inne mienie Zasobu w sposéb trwaty
lub nietrwaly. Trwalym sposobem jest przede wszystkim sprzedaz, a takze nieod-
platne przekazanie uprawnionym podmiotom oraz wniesienie aportem do spétek
prawa handlowego. Nietrwate rozdysponowanie to przede wszystkim dzierzawa.

Od poczatku gospodarowania Zasobem do konca 2018 roku z Zasobu sprzedano
2712,3 tys. ha gruntow!'?, czyli 57% powierzchni przyjetej do Zasobu (Sprawozdanie
z dzialalnosci Krajowego Osdrodka ... 2019, s. 18). W pierwszych latach niski po-
ziom sprzedazy ziemi rolniczej z Zasobu zwigzany byl przede wszystkim z brakiem
kapitalu wérdd potencjalnych nabywcéw - rolnikéw i przedsigbiorcéw. Wowczas
duza czes$¢ rolnikow preferowata dzierzawe jako forme pozyskania nieruchomosci
wymagajacg relatywnie mniejszego zaangazowania kapitalu niz w przypadku zaku-
pu ziemi. Rekordowa sprzedaz nieruchomosci Zasobu odnotowano w 1996 roku -
bylo to 192,6 tys. ha. Ta relatywnie duza powierzchnia wynikala z faktu, iz do konca
1996 roku nabywcy nieruchomosci rolnych Zasobu mogli si¢ ubiega¢ o zwolnie-
nie na okres 5 lat od podatku rolnego od nabytych gruntéw, niezaleznie od ich
powierzchni. Od 1 stycznia 1997 roku zwolnienie takie zostalo ograniczone do
powierzchni 100 ha'?.

Wraz z wejsciem w Zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci rolnych
Skarbu Panstwa w 2016 roku nastgpit radykalny, niemal czteroipotkrotny spadek po-
wierzchni sprzedanych gruntéw, o 77% w stosunku do roku poprzedniego, osiagajac
wielko$¢ 17,7 tys. ha (tabela 9). Kolejny rok przyniést zblizony procentowo spadek.
Pod wzgledem wielkosci wolumenu sprzedazy gruntéw wyroéznit sie 2018 roku,
w ktorym sprzedano najmniej gruntéw z Zasobu, patrzac na calg wieloletnig historie
sprzedazy (3,4 ha) (Sprawozdanie z dzialalnosci Krajowego Osrodka... 2019, s. 20).

W zwigzku z wylaczeniem nieruchomosci rolnych do 2 ha z zakazu sprzedazy
z Zasobu takie wielkosci gruntéw przygotowywano do sprzedazy i takich uméw, na

12 Specjalng grupe nabywcéw nieruchomosci Zasobu stanowia osoby fizyczne okre$lane jako Zabuzanie.
Rekompensaty dla Zabuzan reguluje ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z ty-
tulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. 2005 Nr 169,
poz. 1418). Osoby z uprawnieniami zabuzanskimi mogg uczestniczy¢ w przetargach organizowanych na
sprzedaz nieruchomosci Zasobu. Do korica 2018 roku Zabuzanie zakupili z Zasobu 5,5 tys. ha na taczna
kwote 80,3 mln zt, z czego ,uprawnieniami” zaptacili 74,8 mln zI (ok. 93%) (Sprawozdanie z dziatalno$ci
Krajowego Os$rodka... 2019, s. 24).

13 Namocyart. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 4 lipca 1996 . 0 zmianie ustaw o podatku rolnym, o lasach,
o podatkach i oplatach lokalnych oraz o ochronie przyrody (Dz.U. 1996 Nr 91, poz. 409).
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sprzedaz gruntéw do 2 ha, bylo najwiecej (97,2%). Jednakze te relatywnie niewielkie
powierzchniowo nieruchomosci rolne nie cieszyly si¢ dostatecznym powodzeniem
u rolnikéw, co przekladato sie na niska skutecznos¢ oglaszanych przetargéw. Mimo
zaoferowania do sprzedazy gruntéw rolnych w przetargach ograniczonych na
rzecz rolnikéw indywidualnych grunty znalazly nabywcéw jedynie w co szdstym
przypadku (skutecznos¢ przetargéw w 2018 roku wyniosta 16%)'* (Sprawozdanie
z dziatalnosci Krajowego Osrodka... 2019, s. 19).

Wplyw na spadek sprzedazy wielkosci gruntéw w 2018 roku wynikal zatem nie
tylko z ustawowego ograniczenia wolumenu sprzedazy nieruchomosci rolnych, ale
takze z koniecznosci oglaszania w pierwszej kolejnosci przetargdéw ograniczonych,
ktorych skutecznos¢ byla relatywnie niska.

Tabela 9. Sprzedaz gruntéw Zasobu w latach 1992-2018
Table 9. Sale of the Agricultural Property Stock of the State Treasury’s land in 1992-
2018

Rok Powierzchnia sprzedanych gruntéw z Zasobu (tys. ha)
1992 9,5
1993 49,0
1994 65,4
1995 115,4
1996 192,6
1997 149,4
1998 146,5
1999 119,0
2000 120,1
2001 147,0
2002 159,2
2003 101,7
2004 104,5
2005 108,3
2006 107,4
2007 103,7
2008 78,2
2009 102,4

4 Stad tez, mimo ograniczenia sprzedazy gruntéw Zasobu, skoro ponad 90% uméw dotyczyto zakupu
nieruchomosci rolnych do 2 ha, miedzy rokiem 2016 a 2017 zaobserwowano wzrost liczby zawartych uméw
zakupu ziemi z Zasobu (wzrost z 1,83 tys. do 2,93 tys.).
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Tabela 9 —cd.

Table 9 — continued
Rok Powierzchnia sprzedanych gruntéw z Zasobu (tys. ha)
2010 96,5
2011 125,1
2012 132,2
2013 147,7
2014 120,6
2015 76,7
2016 17,7
2017 4,1
2018 3,4

Zrédto: Raport z dziatalnosci Agencji... 2016, s. 44; Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka... 2018,
s. 24; Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka... 2019, s. 20.

Source: Report on the Agricultural Property Agency’s activities... 2016, p. 44; Report on the activities of the
National Agricultural Support Centre... 2018, p. 24; Report on the activities of the National Agricultural Support
Centre ... 2019, p. 20.

Konsekwencja ustawowego wyhamowania sprzedazy ziemi z Zasobu byt spadek
cen ziemi. Od przystapienia Polski do UE srednie roczne ceny uzyskiwane przez
ANR/KOWR za grunty rolne'® mialy wyrazng tendencje rosnacg. W poréwnaniu
roku 2004 z rokiem 2016 wystapit 6,9-krotny wzrost cen, do $redniej wielkosci
32 255 zl za ha. Tendencje rosnaca przerwal rok 2017, kiedy to po raz pierwszy
zaobserwowano nieznaczny spadek cen ziemi z Zasobu o 3,7%. Tendencja spadkowa
utrzymala sie w 2018 roku, wykazujac wigksze nasilenie — spadek o 15% (tabela 10).

Oprocz sprzedazy inng formg trwatego rozdysponowania mienia Zasobu jest
nieodplatne przekazanie gruntéw Zasobu uprawnionym podmiotom (m.in. jednost-
kom samorzadu terytorialnego, Lasom Panstwowym, ko$cielnym osobom prawnym)
(por. tabela 11). W 2018 roku w takiej formie przekazano 1169 ha (Sprawozdanie
z dzialalnodci Krajowego Osrodka... 2019, s. 25), co oznacza, ze trzy razy wiecej
powierzchni nieruchomosci oddano nieodplatnie, anizeli sprzedano (por. tabela 9).

Najwazniejszym kierunkiem nietrwatego rozdysponowywania i zagospodaro-
wywania ziemi z Zasobu jest dzierzawa jako dogodny sposéb uzytkowania znacz-
nych powierzchni, bez angazowania duzych srodkéw finansowych.

15 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w sktad $redniej ceny gruntéw rolnych uzyskiwanej przez ANR/KOWR
wchodzg ceny gruntéw ornych, tak, pastwisk i nieuzytkéw, natomiast ceny w obrocie prywatnym podawane
przez GUS dotyczg jedynie gruntéw ornych (stad tez te pierwsze sg nizsze niz drugie, np. w 2017 roku
réznica ta wyniosta 24,8%).
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Tabele 10. Ceny gruntéw rolnych uzyskiwane przez ANR/KOWR (zt/ha)
Table 10. Prices of arable land obtained by the Agricultural Property Agency / the
National Agricultural Support Centre (PLN/ha)

Rok Przecietna cena za 1 ha
2000 3554
2001 3414
2002 3438
2003 3739
2004 4682
2005 5607
2006 7374
2007 9773
2008 12 540
2009 14 932
2010 15281
2011 17 165
2012 19 288
2013 21813
2014 25592
2015 29 546
2016 32255
2017 31058
2018 26 402

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnoéci Krajowego Oérodka... 2019, s. 22.
Source: Report on the activities of the National Agricultural Support Centre... 2019, p. 22.

W latach 1992-2018 zaoferowano dzierzawcom prawie 7,5 mln ha (w tym czes$¢
gruntéw wiecej niz jednokrotnie), a wydzierzawiono (dane narastajace) 4, 9 mln
ha (réwniez czg¢$¢ gruntéw wigcej niz jednokrotnie), podpisujac 341 536 umow
(Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka ... 2019, s. 29). Najwigcej byto
umow zawieranych na dzierzawe dzialek rolnych do 1 ha - 43,3% liczby wszyst-
kich umoéw. Jesli chodzi o rok 2018 dominowaty umowy zawierane na dzierzawe
gruntéw od 10-19,99 ha (23,1% wszystkich uméw), ale zblizony byl odsetek umow
na dzialki do 1 ha (tamze, s. 30). Wérdd dzierzawcow najwigcej byto osob fizycz-
nych, w latach 1992-2018 zawarly one (narastajaco) 98% ogélnej liczby uméow
dzierzawy. Dzierzawili oni najczg$ciej nieruchomosci o matych obszarach, do 1 ha.
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Tabela 11. Stan i struktura zagospodarowania gruntéw Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa od poczatku dziatalnosci (od 1992 roku) do 31 grudnia 2018 roku
(tys. ha)

Table 11. Condition and structure of land use of the Agricultural Property Stock of
the State Treasury from the beginning of its activity (from 1992) to December 31,
2018 (thousand ha)

Grunty przejete do Zasobu 4744,0 100%
Rozdysponowano trwale, z tego: 33751 71,1
— sprzedano 27123 80,4

— przekazano, w tym nieodpfatnie 662,8 19,6
Pozostaje w Zasobie — razem, z tego: 1368,9 28,9
— w dzierzawie 1024,1 74,8

— w trwatym zarzadzie 19,1 1,4

— w wieczystym uzytkowaniu 53,1 3,9

— w innych formach rozdysponowania ,nietrwatego” 28,9 2,1

(dozywotnie i bezumowne uzytkowanie itp.)

— ,obce grunty w Zasobie”1® 36,5 2,7
Pozostaje do rozdysponowania: 207,2 15,1

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnoéci KOWR... 2019, s. 35.
Source: Report on the activities of KOWR... 2019, p. 35.

Tabela 12. Liczba zawartych umoéw dzierzawnych i powierzchnia dzierzawiona na
podstawie tych umoéw w latach 2015-2018

Table 12. The number of lease agreements and the size of leased space based on
those agreements in years 2015-2018

Wyszczegélnienie 2015 2016 2017 2018

Liczba zawartych umoéw dzierzawnych 5100 8700 5814 4880

Powierzchnia dzierzawiona na podstawie
tych umoéw (tys. ha) 37,3 59,4 53,0 40,4

Zrédto: Raport z dziatalnosci Agencji... 2016, s. 43; Raport z dziatalnosci Agencji... 2017, s. 17; Sprawozdanie
z dziatalnosci Krajowego Osrodka... 2018, s. 34-35; Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka... 2019,
s. 29-30.

Source: Report on the Agency’s activities... 2016, p. 43; Report on the Agency’s activities... 2017, p. 17; Report
on the activities of the National Agricultural Centre... 2018, pp. 34-35; Report on the activities of the National
Agricultural Centre... 2019, p. 29- 30.

16 Obce grunty w Zasobie” to grunty, ktére z mocy prawa przeszly w zarzad lub na wlasno$¢ innych pod-

miotéw, lecz nie zostaly jeszcze protokolarnie przejete (s to z reguly grunty pokryte wodami plynacymi, fizycznie
nieprzejete jeszcze przez regionalne zarzady gospodarki wodnej i marszatkéw wojewddztw). Mozna zatem je
traktowac jako faktycznie trwale rozdysponowane.
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W pierwszym roku obowigzywania ustawy z 2016 roku zwigkszyla si¢, w sto-
sunku do roku poprzedzajacego, zaréwno liczba zawartych uméw na dzierzawe
(0 41,4%), jak i powierzchnia dzierzawiona na podstawie tych umoéw (o 37,3%)
(por. tabela 12). Tendencja ta nie utrzymata si¢ w nastepnych latach, w ktérych
nastgpit spadek zaréwno liczby uméw, jak i powierzchni dzierzawionej (odpowied-
nio w2017 roku - 33,2% i 10,8%, w 2018 roku - 16,1% i 23,8%). Wynika z tego, ze
spodziewany wzrost instytucji dzierzawy w Polsce, majacy nastapi¢ pod wplywem
ustawy z 2016 roku, byt zjawiskiem jednorocznym i nietrwatym.

7. Nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 26 kwietnia 2019 r. -
najwazniejsze zmiany

Uregulowania prawne obrotu ziemig rolnicza ze wzgledu na niezbywalne zna-
czenie i role ziemi wywoluja kontrowersje w spotecznych dyskusjach o obrocie
ziemig dotyczacych meritum regulacji, ale rowniez w prawniczych analizach wska-
zujacych na uchybienia w technice legislacyjnej (por. Lichorowicz 2004; Prutis
2005). Nowelizacja wprowadzona ustawg z 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa stala si¢ przedmiotem szczegolnego zain-
teresowania, poniewaz wprowadzala rygorystyczne ograniczenia obrotem ziemis,
sytuujace pod tym wzgledem polskie uregulowania prawne w czotéwce panstw
europejskich.

Zastrzezenia zwolennikéw rozwigzan liberalnych w stosunku do ustawy
z 2016 roku dotyczyly zbytniego rygoryzmu obrotu ziemia prywatna, daleko po-
sunietej ingerencji w sfere praw wlasnosci, w szczegélnosci: przyznania przymiotu
rolnika indywidualnego wylacznie osobom fizycznym, obowiazku zamieszkania
rolnika w gminie przez co najmniej 5 lat (by uzyskac status rolnika indywidualnego),
co oznacza koniecznos¢ zlokalizowania gospodarstwa domowego w poblizu gospo-
darstwa rolnego, wymogu osobistego prowadzenia gospodarstwa oraz 10-letniego
zakazu zbywania nabytych nieruchomosci rolnych.

Podobnie jak spoteczna dyskusja wokol obrotu nieruchomosciami rolnymi
i polityczne przestanki doprowadzily do uchwalenia ustawy w 2016 roku, tak samo
stato si¢ w trzy lata od jej obowiazywania, kiedy 26 kwietnia 2019 roku doszto do
kolejnej nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 2019, poz. 1080)
liberalizujgcej uprzednie przepisy (w szeroko rozbudowanym art. 1)17.

17" Ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 1080) weszla w Zycie 26 czerwca 2019 r. Tekst jednolity zostat ogloszony
obwieszczeniem Marszatka Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 5 lipca 2019 r. (Dz.U. 2019, poz. 1362).
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W ustawie rozszerzono katalog przypadkéw, w ktorych bedzie swoboda obrotu,
o nieruchomosci rolne: nabyte z Zasobu na podstawie art. 42 ust. 1 lub 6 ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (chodzi o sprzedaz
najemcom domow, lokali i budynkéw gospodarczych wraz z niezbednymi gruntami
nalezacych do Zasobu, a takze sprzedaz ogrodkow przydomowych) oraz te, w ktd-
rych grunty oznaczone w ewidencji gruntéw i budynkoéw jako grunty pod stawami
stanowig co najmniej 70% powierzchni nieruchomosci (art. 1 pkt 2).

Na mocy nowej ustawy bedzie mozna naby¢ nieruchomos$¢ rolng, czy to na
terenie miast czy wsi, nie bedac rolnikiem indywidualnym, jesli jej powierzchnia
jest mniejsza niz 1 ha (art. 1 pkt 5). Dotychczas granica ta wynosila 0,3 ha. Nowe
regulacje skracaja z 10 do 5 lat okres, przez ktéry nabywca nieruchomosci rolnej
musi prowadzi¢ gospodarstwo, w sktad ktorego weszla nabywana nieruchomos¢,
a w przypadku osoby fizycznej osobiscie prowadzic¢ to gospodarstwo (art. 1 pkt 6).
Jednakze ten przepis nie bedzie mial zastosowania w przypadkach wymienionych
w ustawie jako art. 2b ust. 4, dotyczacych m.in. nieruchomosci rolnej zbywanej lub
oddawanej w posiadanie na rzecz osoby bliskiej (rozszerzono réwniez katalog oséb
bliskich o rodzenstwo rodzicow i pasierbéow (art. 1 pkt 4) czy nabytej w wyniku
dziedziczenia lub dzialu spadku. Nowe przepisy dopuszczaja, ,w przypadkach
uzasadnionych waznym interesem nabywcy nieruchomosci rolnej lub interesem
publicznym” mozliwos¢ sprzedania lub oddania w posiadanie nabytej nierucho-
mosci przed uptywem 5 lat, za zgoda Dyrektora KOWR, na drodze decyzji admi-
nistracyjnej, a nie, jak dotad, na drodze sagdowej (art. 1 pkt 6).

Wedlug ustawy z 2019 roku w celu uznania za rolnika indywidualnego obowiaz-
ku przez co najmniej 5 lat zamieszkania w gminie, na obszarze ktérej polozona jest
jedna z nieruchomosci rolnych rolnika, mozna zaliczy¢ okres zamieszkania w innej
gminie bezposrednio poprzedzajacy zmiane miejsca zamieszkania, jezeli w gminie
tej jest albo byla polozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad
gospodarstwa rolnego (art. 1 pkt 14). Ponadto dowodem potwierdzajacym osobiste
prowadzenie gospodarstwa rolnego ma by¢ pisemne o$wiadczenie prowadzacego
to gospodarstwo, bez poswiadczania przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
jak to bylo dotychczas (art. 1 pkt 15).

8. Podsumowanie i wnioski

1. Instytucje (w tym: przepisy prawne) maja pierwszorzedny wplyw na go-
spodarke w ogdlnosci, w tym na zagospodarowywanie ziemi rolniczej. Klasyk
instytucjonalizmu, noblista Douglass North, nie bez przesady napisal stynne ,,in-
stitutions matter” (North 1994). Instytucje bowiem reguluja, selekcjonuja i ukie-
runkowujg dziatania (tworzac reguty postepowania) we wszystkich sferach zycia
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spoteczno-gospodarczego, pomagajac w dokonywaniu wyboréw. Zmiany in-
stytucjonalne sg skorelowane ze zmianami w szeroko pojetym Zyciu spoleczno-
-gospodarczym. Zycie bowiem jest nieustanng zmiang i zmiany s3 uniwersalne
i nieuchronne, bo §wiat wykazuje ceche nieergodycznosci (North 2014). Tak zatem
zmiany instytucjonalne zawsze beda zachodzily, bo zmieniajg si¢ uwarunkowania
(endo- i egzogenne) wplywajace na funkcjonowanie gospodarki i spoteczenstwa.

2. Zmiany instytucjonalne dotyczace ziemi i regulujace jej obrét (wptywajace
na racjonalnos¢ adaptacji rynku ziemi i stan struktury agrarnej rolnictwa) w la-
tach 2000-2018 wyznaczajg podzial na trzy okresy: pierwszy, przedakcesyjny, do
2004 roku, drugi i trzeci - akcesyjny, rozdzielony rokiem 2016, kiedy to zostata
wprowadzona restrykcyjna ustawa regulujgca obrét ziemia. W pierwszym okresie,
charakteryzujacym si¢ dostosowywaniem ustawodawstwa do standardéw unijnych,
znaczacy role odegraly fundusze przedakcesyjne, w tym wspierajacy rozwdj wsi
i rolnictwa program SAPARD, ktéry mial za zadanie utatwienie przystosowania
instytucji zajmujacych sie rolnictwem do cztonkostwa w UE. Poza wymiernymi jego
efektami finansowymi: do konca 2005 roku ARiMR zrealizowata na rzecz benefi-
cjentow 21 760 platnosci na faczng kwote ponad 3956 mln zt (Sprawozdanie z dzia-
talnos$ci Agencji Restrukturyzacji 2006, s. 41-42), SAPARD wzmocnit pozytywny
stosunek rolnikéw do integracji'®. Okres drugi rozpoczynajacy sie przystgpieniem
Polski do UE otworzyt nieograniczony dostep do jednolitego rynku europejskiego
(co przetozylo sie na dodatnie saldo obrotéw produktami rolno-spozywczymi'?).
Polskim rolnikom akcesja przyniosta mozliwo$¢ korzystania z wielorakich fundu-
szy europejskich, w tym z naliczanych do hektara doptat bezposrednich. Analiza
struktury transferéw w ramach WPR pokazuje, ze producenci rolni w Polsce
otrzymali w latach 2004-2017 blisko 28 mld euro z budzetu unijnego w ramach
platnosci bezposrednich, co stanowilo 59,2% wszystkich transferéw w ramach
WPR (Nurzytiska 2018, s. 140). Srednio w krajach UE doplaty bezposrednie sta-
nowig potowe dochodu rolniczego. Podobnie jest w Polsce — 49,6% (dane FADN)
(Nurzynska 2018, s. 144; Nurzynska, Drygas, Goraj 2018, s. 58). Akcesja znaczaco
wplyneta na zwigkszenie si¢ atrakcyjnosdci posiadania ziemi, na kapitalizacje zie-
mi; ziemia stala si¢ jeszcze bardziej ,cenna’, bo stala sie¢ zrédtem dodatkowych,

18 Optymizm ten zostal wzmocniony wdrazaniem europejskiej polityki rolnej (w tym doptat bezpo-
$rednich). Z danych CBOS wynika, Ze jeszcze jesienig 2003 roku (a takze wczesniej) cechowat rolnikow
pesymizm odnosénie do przyszlej sytuacji ich gospodarstw, a latem 2004 roku rolnicy mysleli o przyszto-
$ci swoich wlasnych warsztatéw z wigkszym optymizmem niz inne kategorie pracujacych. Od czerwca
2004 roku wsréd rolnikow przewage zyskata pozytywna opinia o akcesji (Polska wies....2004, s. 36 i 38).
W 2017 roku zaréwno na wsi, jak i wéréd rolnikéw poparcie dla przynaleznosci Polski do UE wyniosto
ponad 80% (Bartkowski 2018, s. 170).

19 ‘W 2004 roku warto$¢ eksportu rolno-spozywczego wyniosta okoto 6,5 mld USD, a import w grani-
cach 5,5 mld USD, saldo dodatnie przekroczylo 1,0 mld USD (Poczta 2006, s. 60).
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niespotykanych wcze$niej dochodéw. Z tego powodu systematycznie wzrastaly
ceny ziemi: poréwnujgc 2004 rok z 2015 rokiem, ceny ziemi w obrocie prywatnym
wzrosly az 5,8 razy, a w obrocie gruntami skarbowymi - 6,3-krotnie. W efekcie
nasilita si¢ tez konkurencja o ziemig rolnicza. Konkurencja ta bylaby jeszcze sil-
niejsza, gdyby nie wynegocjowany 12-letni okres przejsciowy na zakup ziemi przez
cudzoziemcoéw, ktory nie tyle uniemozliwial im zakup, ile znacznie go utrudnial.
Z powodu nowej wartosci ziemi, zwaloryzowanej instrumentami wspoélnej polityki
rolnej, ziemia stata sie¢ dobrem coraz bardziej pozagdanym i limitowanym, stala si¢
tez przedmiotem $cislejszej regulaciji.

3. 1 maja 2016 roku konczyl si¢ okres przej$ciowy chroniacy polska ziemie
przed nabywaniem jej przez cudzoziemcow. Ten fakt, jako czynnik egzogenny,
przyczynil sie do zmiany instytucjonalnej w postaci wprowadzenia nowej ustawy
w kwietniu 2016 roku ograniczajacej obrdt ziemia. Zmiana ta rozpoczela trzeci
wyrdzniony wczesniej okres przemian. Ustawa byla efektem konfliktu politycznego
réznych interesariuszy, tworzona byta w goracej atmosferze politycznej wokot oba-
wy przed wykupem ziemi przez cudzoziemcdw i potrzeby dalszego wzmacniania
gospodarstw rodzinnych poprzez zmniejszanie rozpietosci powierzchni posiadanej
ziemi miedzy wigkszymi a mniejszymi gospodarstwami; zatem jej podloze ma
wymiar gléwnie polityczny, nie za§ ekonomiczny. Zalozenie aksjologiczne ustawy —
ograniczenie obrotu ziemig, ujete w przepisach prawa, ucielesnito sie i potwierdzito
w dziataniach praktycznych dotyczacych obrotu ziemia, bowiem pod wplywem
tej ustawy w latach 20162018 ograniczona zostala intensywno$¢ obrotu ziemia
w praktyce, i tym samym zostala potwierdzona teza postawiona w artykule.

4. Zakladajac pomniejszy wplyw innych czynnikéw na skale obrotu ziemia rol-
nicza w Polsce (zasada ceteris paribus), zmiany w latach 2016—-2018 pod wplywem
ustawy z 2016 roku zmierzaly w nastgpujacych kierunkach:

 Spadek liczby transakcji kupna-sprzedazy nieruchomosci rolnych (gtow-
nie dzieki spadkowi na rynku z udzialem oséb prawnych, zwlaszcza Skarbu

Panstwa); w pierwszym roku obowigzywania nowej ustawy wystapil spadek

0 73,3% w stosunku do 2015 roku. Liczba transakcji w latach 2016-2018 kaz-

dorocznie wyrézniala sie in minus, biorac pod uwage caly okres od 2000 roku.

Rok 2017 byl czasem najmniejszej skali obrotu ziemig rolniczg w tym okresie.

« Relatywnie niski wzrost cen ziemi rolniczej pod wplywem wyhamowania ob-

rotu na prywatnym rynku ziemi rolniczej (wzrost w 2016 roku jedynie o 2,7%

w stosunku do roku poprzedniego, za$ w 2017 roku wzrost o 4%, podczas gdy

np. w 2012 roku byl to wzrost o ponad 25%).

« Spadek intensywno$ci nabywania ziemi przez cudzoziemcéw: w 2016 roku
spadla zaréwno liczba zezwolen, jak i powierzchnia nieruchomosci rolnych

i lesnych objetych zezwoleniami (odpowiednio 0 68,5% i 85,4%). W 2017 roku
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powierzchnia ziemi rolnej objeta zezwoleniami wyniosta jedynie 5 ha w skali

catego kraju.

 Radykalne wyhamowanie intensywnosci sprzedazy ziemi z Zasobu (w 2016 roku
nastapil niemal czteroipdtkrotny spadek powierzchni sprzedanych gruntéw
w stosunku do roku poprzedniego). Pod wzgledem wielkosci wolumenu sprze-
dazy gruntéw wyrdznil sie rok 2018, w ktérym sprzedano najmniej gruntéw
z Zasobu (3,4 ha), patrzac na calg wieloletnig historie sprzedazy.

« Wyrazne zmniejszenie si¢ udziatu transakeji rynkowych w dwéch pierwszych
latach obowigzywania nowej ustawy na rzecz transakcji pozarynkowych. Ob-
ostrzenia prawne obrotu rynkowego ziemiag spowodowaly nasilenie obrotu
rodzinnego.

« Pewne wyhamowanie sprzedazy ziemi z Zasobu cudzoziemcom pod wzgle-
dem obszarowym (z uwagi na ustawowy mozliwy limit sprzedazy ziemi do
2 ha). W pierwszym roku obowigzywania ustawy w 2016 roku cudzoziem-
cy zakupili z Zasobu jedynie 20 ha ziemi, ale rowniez w poprzedzajacym go
2015 roku nie byla to imponujaca wielkos¢ — 38 ha. Mimo zwiekszonego w la-
tach 2017-2018 udzialu powierzchni zakupionej z Zasobu przez cudzoziemcow
w ogodlnej jego powierzchni odsetek ten nie przekraczat 2%.

o Zmniejszenie skali wolumenu sprzedazy ziemi z Zasobu podmiotom polskim
z udzialem kapitalu zagranicznego (w 2017 roku zawarto tylko jedng umowe na
0,2 ha, w 2018 roku ani jednej — wobec np. 30 uméw na 3,4 tys. ha w 2015 roku);

« Spadek cen ziemi uzyskiwanych przez ANR/KOWR za grunty rolne. Tendencje
rosnacy, wystepujaca od akcesji Polski do UE, przerwat rok 2017, kiedy to po
raz pierwszy zaobserwowano nieznaczny spadek cen ziemi z Zasobu o 3,7%.
Tendencja spadkowa utrzymata sie¢ w 2018 roku, wykazujac wigksze nasilenie —
spadek o 15%.

5. Oddzielng uwage nalezy poswiecic¢ instytucji dzierzawy. W pierwszych la-
tach zagospodarowywania Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa dzierzawa
odgrywatla znaczaca role i cieszyla si¢ duzym zainteresowaniem, gdyz byl to do-
godny sposob uzytkowania znacznych powierzchni, niewymagajacy angazowania
stosunkowo duzych $rodkéw finansowych, jak to si¢ dzieje przy nabywaniu nie-
ruchomos$ci?. Tak byto do 2003 roku, kiedy zmienita sie polityka zagospodarowy-
wania ziemi, wyrazona w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, odzwiercied-
lajaca ,,kurs” na wzmocnienie gospodarstw rodzinnych. Aksjologiczne zalozenie
wspierania gospodarstw rodzinnych nie sprzyjato rozwojowi instytucji dzierzawy.

20 Na przyklad w 1995 roku wydzierzawiono az 916 tys. ha ziemi (na podstawie 43 tys. uméw dzier-
zawnych), a sprzedano niemal cztery razy mniej (239 tys.) (Sprawozdanie z dziatalno$ci Agencji Wlasnosci
Rolnej Skarbu Panistwa.... 1996, s. 7, 10).
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Szczegolny regres w dzierzawie nastapit w wyniku nowelizacji ustawy o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, dokonanej 16 wrzesnia 2011 r.
(Dz.U. 2011 Nr 233, poz. 1382), kiedy to wprowadzono przepis o redukeji obszarow
dzierzawionych o 30%, dotyczacy dzierzawcédw uzytkujacych powyzej 429 ha (w celu
zaoferowania wylaczonych obszaréw do sprzedazy rolnikom indywidualnym). Ta
zmiana, co zrozumiale, nie spotkala si¢ ze spoteczng akceptacjg duzych dzierzaw-
cow. Pomniejszanie znaczenia dzierzawy w gospodarowaniu Zasobem Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa podawane jest tez w watpliwos¢ przez badaczy zagadnienia
(m.in. Zegar 2014, s. 185; Zegar 2018, s. 367-368)>L.

Ustawa z 2016 roku miata odwrécic ten kierunek i zintensyfikowa¢ dzierzawe
ziemi. Nie zrealizowano jednak tego zaloZenia: zanotowano jedynie jednoroczny
(w 2016 roku) wzrost liczby uméw na dzierzawe, jak i powierzchni dzierzawionej
na podstawie tych umoéw; w latach kolejnych wystapita tendencja spadkowa (spo-
dziewany wzrost instytucji dzierzawy w Polsce, majacy nastgpi¢ pod wplywem
ustawy z 2016 roku byl zjawiskiem nietrwatym). Nalezy doda¢, ze w Polsce mamy
do czynienia z do$¢ duza, nigdzie nierejestrowana, nieformalng skalg dzierzaw
(co powoduje niepewnos¢ dzierzawcy i brak przejrzystosci tej instytucji). Zeby
dzierzawa mogta odegra¢ znaczaca role w obrocie ziemia i jej uzytkowaniu, istnieje
potrzeba uchwalenia ustawy o dzierzawie rolniczej, ktéra w polskim prawie rolnym
nie ma do tej pory odrebnego miejsca.

6. Ustawa z 2016 roku $cisle reglamentujgca obrét ziemig nie zyskata powszech-
nej i szerokiej akceptacji spolecznej. Instytucje (przepisy prawne) moga by¢ bowiem
mimo swej skuteczno$ci nieakceptowane w spoleczenstwie. Nieakceptowalno$¢
wytwarza bodzce do dokonania zmiany instytucjonalnej i zastapienia dotychcza-
sowych ,regul gry” przez inne, dokonujace si¢ pod wpltywem grup interesu, sit
politycznych etc. (Iwanek, Wilkin 1998, s. 23-24). Tak tez stalo si¢ w przypadku
nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 2019 roku, tagodzacej do-
tychczasowe obostrzenia obrotu ziemig, cho¢ wydaje sie nadal do$¢ szczelnie
reglamentujacej ten obrét (rynek ziemi w Polsce jest jednym z najbardziej chro-
nionych w Europie).

2L J. Zegar (2014, s. 185) pisal: ,,Dzierzawa ziemi moze odegra¢ znaczaca role w poprawie struktury
obszarowej gospodarstw, nie powodujac uszczuplenia srodkéw na ich modernizacje. W odniesieniu do
obrotu ziemia, kluczowg role powinna odgrywa¢ Agencja Nieruchomosci Rolnych (dzi§ KOWR - przyp.
M.B.) posiadajaca prawo pierwokupu. To moze by¢ potezne narzedzie w ksztattowaniu pozadanej struktury
agrarnej, skojarzonej z urzadzeniami rolnymi i fadem przestrzennym wsi. Agencja, zamiast sprzedawa¢
ziemie, zwlaszcza w warunkach szybko rosnacych cen ziemi, powinna kupowac ziemie i j3 wydzierzawiac,
czerpigc korzysci z dzierzawy. Sprzedaz ziemi powinna stanowi¢ raczej wyjatek. Majatek Skarbu Panstwa
trzeba pomnaza¢, a nie umniejszal. Niestety, praktyka idzie w przeciwnym kierunku”.
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Agricultural Land Management in Poland in 2000-2018

Abstract: The article presents changes in agricultural land management in Poland from
2000 to 2018, in statistical terms, with particular emphasis on 2016-2018, mainly in the field
of market and non-market private land trade; acquisition of agricultural property by
foreigners and management of the Agricultural Property Stock of the State Treasury. The
2016 caesura was adopted as the year of introduction of the act on suspension of sale
of the treasury’s agricultural property, which, as assumed in the hypothesis, has limited
the intensity of land turnover. The results of the analysis confirm it, because in the years
covered by the study: the number of sale and purchase transactions of agricultural real-
-estate decreased, the increase in agricultural land prices on the private market was halted,
the intensity of land acquisition by foreigners decreased, the intensity of the sale of land
from the Agricultural Property Stock of the State Treasury dropped dramatically, the share
of market transactions for non-market transactions decreased significantly, land prices
obtained by ANR / KOWR for arable land dropped and there was no expected increase
in rents.

Keywords: agricultural land, land management, Poland, years 2000-2018.
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