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Abstract
Economic and legal aspects of land turnover in Poland compared to the European market

This paper discusses the regulation of agricultural land market in Poland compared to the European
market in view of the increasing prices of land in Europe. It presents the causes of the increasing
prices of land in Europe, including Poland, and certain historical considerations which affect the
current relevancy of land in Poland and the reluctance to sell it to foreigners. The author believes that
the history of agricultural land market regulation in Poland after 1989 can be divided into three per-
iods. The first period starts with the beginnings of the economic transition and liberal, unhampered
land turnover. The second dates back to 2003, when new regulations introduced certain restrictions
in land turnover and land ownership. The third period is dated from the entry into force the Law of
14 April 2016, which is characterised by strict state intervention on the agricultural land market. It
follows the trend of retreating from liberalization, which has recently been more intensified in Cen-
tral and Eastern Europe. The article lists economic and legal factors, which restrict the functioning
of agricultural land markets in Poland, and compares these regulations to selected other European
countries.

Wstep

Ziemia jest zarowno zrodlem surowcow, jak i miejscem produkcji rolniczej
i przemystowej. W przeciwienstwie do wszystkich innych dobr, ktore moga by¢
kupowane i sprzedawane, ma unikatowe cechy — nie ulega procesowi dyslokacji
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(Wos 1998, s. 951) oraz jest niezniszczalna. Znajdujace si¢ na niej budynki mozna
zdemontowac¢ i ulokowac¢ gdzies$ indziej, grunt jednak pozostanie w tym samym
miejscu. Ziemia nie oznacza wylacznie powierzchni, lecz takze stanowi $cisle
okreslong przestrzen gospodarcza. Jednostki wymagaja miejsca, w ktorym mo-
glyby przebywac i pracowaé, podobnie przemyst i produkcja potrzebuja obszaru
dla fabryk, centréw dystrybucji lub sprzedazy detalicznej. W spoteczenstwach
rolniczych ziemia jest kluczowym czynnikiem wytworczym. Catkowita ilos¢ zie-
mi jako zasobu naturalnego dostepnego na naszej planecie jest skonczona, a wiec
w przeciwienstwie do popytu, ktory zapewne bedzie globalnie rost wraz ze zwigk-
szajaca si¢ liczba ludnosci, jej podaz nie ulega zmianie.

Istnieje obszerna literatura na temat znaczenia dobrze funkcjonujacych ryn-
kow gruntow ziemskich!, bedacych kluczowym czynnikiem rozwoju rolnictwa.
Jeszcze wiecej napisano, wskazujac ich podstawowa rolg we wzroscie i rozwoju
gospodarczym panstw (Feder, Deininger 1999). Szczegblne znaczenie majg in-
stytucje dotykajace kwestii wtasnosci, albowiem prawa wlasnosci wptywaja bez-
posrednio na kazda sfere prawna (Platteau 2000; Deininger 2003). Peruwianski
ekonomista Hernando de Soto twierdzi, ze kraje uznawane za bogate wyrdzniaja
sie tym, ze maja prawo, dzieki ktoremu transakcje, oparte na poszanowaniu wtas-
nosci, zawierane pomigdzy ludzmi lub podmiotami gospodarczymi, prowadza do
rozwoju i bogacenia si¢ spoteczenstwa. ,,Tym, co tworzy kapitat na Zachodzie,
jest niejawny proces, ukryty w zawitosci formalnych systeméw witasnosci” — pi-
sze H. de Soto (2000, s. 46). Prawa wlasno$ci gruntow i mozliwos¢ ich wymiany
wplywaja na powstawanie i efektywnos¢ dziatania rynkoéw (Prokurat 2012). Do-
brze funkcjonujacy rynek ziemi odgrywa istotng role we wzroscie i rozwoju go-
spodarczym (Feder, Deininger 1999), podobnie jak funkcjonowanie rynkow nie-
ruchomosci staje si¢ mozliwe pod warunkiem istnienia odpowiednio dziatajacych
rejestrow nieruchomosci — katastrow, ktore sprawiaja, ze obrot jest bezpieczny.

Historycznie posiadanie ziemi jest czesto zrodtem wiadzy politycznej (Bin-
swanger, Deininger, Feder 1995; Banerjee, Iyer 2005; Baland, Robinson 2008)
i przez wieki $wiadczyto o konkretnym statusie spoleczno-ekonomicznym, sta-
nowigc dla posiadacza gruntow zrodto tozsamosci (Platteau 2000; Burton 2004).
Grunty ponadto moga stuzy¢ jako zabezpieczenie transakcji lub przejmowac role
zabezpieczenia spotecznego (Falkowski 2013).

1 'W niniejszym artykule uzywam terminéw: ,,ziemia”, ,,grunt”, ,,grunt ziemski”, ,,grunt rol-
ny”, ,,ziemia rolna”, ,,ziemia rolnicza” w szerokim kontekscie. Niejednokrotnie posrednio w ramach
kontekstu, wykorzystujac te pojecia, odwotuje si¢ do precyzyjnej definicji ,,nieruchomosci rolne;j”
umieszczonej w art. 46. Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93), zgodnie z ktora sa
to grunty, ktére moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie,
w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, nie wylaczajac produkeji sadowniczej, ogrodniczej
i rybnej. Nieruchomosci te sa polozone poza terenem miast i posiadajg okre$long przez ustawodaw-
c¢ powierzchni¢ minimalna.
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We wspolczesnych rozwazaniach nad rozwojem rynkéw ziemi dominuje
nurt integracji zagadnien politycznych, gospodarczych, spotecznych i kulturo-
wych, z wlaczeniem ram prawnych, polityki podatkowej i srodowiskowe;j. Ich
przedmiotem jest polityka wspierania posredniego i bezposredniego posiadaczy
lub dzierzawcoéw gruntow — rolnikow, wsparcia cen rynkowych, dotacji, subsy-
diow produkcyjnych, ktorych efektem jest zmiana bodzcow, wplywajacych na
dzialania posiadaczy ziemi oraz zwigkszenie dochodéw rolnikow (Hertel 1989;
Dewbre, Anton, Thompson 2001; Guyomard, Mouél, Gohin 2004; Ciaian, Swin-
nen 2006, 2009) czy zwickszenie mozliwosci dokonania transakceji na rynku ziemi
przy zalozeniu istnienia niedoskonato$ci rynku (Eswaran, Kotwal 1986; Carter,
Olinto 2003; Vranken, Swinnen 2006), a takze umozliwiaja oceng produktywno-
$ci gruntow oraz efektywnosci alokacji zasobow.

Polityka Unii Europejskiej wzgledem rolnictwa

UE ma bogatg histori¢ ksztattowania instytucji odpowiadajacych za ziemi¢ rolna.
Traktat Rzymski wiaczyt rolnictwo do wspdlnego rynku Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej> — w ten sposob w 1957 roku powstata Wspolna Polityka Rol-
na (WPR). Do jej gtownych celow nalezalo podniesienie produktywnosci rolni-
ctwa, poprawa sytuacji rolnikdw oraz umozliwienie dostepu do bezpiecznej zyw-
nosci po przystepnych cenach (Chotkowski, Gazinski 2011, s. 55-71). Kolejna
istotng zmiang na rynku rolnym UE bylo wdrozenie opracowanego w 1969 roku
planu Mansholta, ktory wprowadzat do rolnictwa w krajach UE narzg¢dzia polityki
strukturalnej oraz ktadt nacisk na zwigkszong koncentracje rolnictwa. Jednolity
akt europejski z 1986 roku sprawit z kolei, ze WPR uzyskata nowe cele w posta-
ci stworzenia jednolitego rynku rolnego, wzmocnienia spojnosci gospodarcze;j
1 spotecznej poprzez zmniejszenie dysproporcji migdzy regionami rolniczymi
oraz ograniczenie zacofania regionow o niekorzystnych warunkach rozwoju (Jur-
cewicz, Koztowska, Tomkiewicz 2007, s. 16).

W 1992 roku za pomoca reformy McSharry’ego zostata podjeta proba zwigk-
szenia konkurencyjnosci rolnictwa Wspoélnoty poprzez nacisk na koncentracje
areatoéw gospodarowania. Istotnym celem stato si¢ ,,utrzymanie na ziemiach na-
dajacych si¢ do uprawy dostatecznej liczby rolnikoéw”, co uzasadniano potrzeba
zachowania $rodowiska naturalnego, tradycyjnego krajobrazu rolniczego Europy
oraz ,.europejskiego modelu rolnictwa” (Btaszczyk 2001, s. 120).

Przyjeta przez UE w marcu 1999 roku Agenda 2000 byla planem przysztej
polityki Unii w $wietle przewidywanego powigkszenia Wspolnoty. Zawierata
kolejne propozycje reform WPR. Jedna z nich byt plan Fishlera, uzalezniajacy

2 EWG w 1993 roku stata sic Wspdlnotg Europejska, a pézniej Unig Europejska.
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doptaty bezposrednie od wskaznikow produkcji osigganych przez gospodarstwa’.
Reforma wprowadzita rowniez zasade wzajemnej zgodnosci (cross-compliance),
warunkujac wyplacanie rolnikom platnosci od utrzymywania gruntow wchodza-
cych w sktad gospodarstwa w kulturze rolnej zgodnej z ochrona srodowiska.

W wyniku zmian instytucjonalnych ptatnosci bezposrednie w Unii Europe;j-
skiej zostaly oddzielone od produkcji rolnej, a ich nadrzednym celem stalo si¢
wsparcie dochodow rolniczych, a nie zacheta do zwiekszania produkcji. Progra-
mowanie na nastepne lata, 2007-2013 oraz 2014-2020, potwierdzito obrany kie-
runek zmian oraz systemowe wspieranie rolnictwa.

Podsumowujac, europejski model rolnictwa zaktada obecno$¢ i ingerencje
panstwa w rynek, a ewolucja WPR stopniowo tworzyta instytucje bezposrednie-
go wsparcia dochodéw rolniczych w zmieniajacej si¢ Unii Europejskiej, co po-
kazuje tabela 1.

Tabela 1. Podstawowe dane dotyczace rolnictwa UE — statystyki na przestrzeni lat

1962 1992 2002 2012
Liczba panstw cztonkowskich 6 12 15 27
Liczba rolnikéw (w mln) 6,5 7,2 6,2 13,7
Uzytki rolne (w min ha) 69,0 118,0 126,0 172,0

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie bazy danych Eurostat.

Wzrostowe tendencje cen ziemi w Europie

Poziom i dynamika zmian cen gruntéw rolnych na rynku europejskim charak-
teryzuja si¢ stosunkowo duzym zréznicowaniem. Wsrod czynnikéw wptywaja-
cych na ksztattowanie si¢ poziomu cen gruntow w poszczegolnych krajach nale-
zy wymieni¢ ich dostgpno$¢ na rynku, ktora jest uwarunkowana migdzy innymi
zasobami, czyli udziatem tych gruntow w ogolnej powierzchni kraju, lecz takze
regulacjami prawnymi danego kraju w zakresie nabywania gruntéw rolnych (La-
skowska 2014, s. 140—-149). Dynamike zmian $rednich cen za 1 ha gruntow rol-
nych w wybranych krajach europejskich przedstawiono na wykresie 1.

30d 2005 roku kraje Unii mogg oddziela¢ doptaty bezposrednie dla rolnikéw od produkcji.
W ramach reformy unijni rolnicy otrzymuja doptaty ,,od gospodarstwa” na podstawie $redniej do-
ptat za lata poprzednie. O tym, co beda produkowac, decyduja sami, biorac pod uwage optacalnosé
produkcji.
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Wykres 1. Dynamika zmian cen ziemi w Europie na przestrzeni lat (w euro/ha)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie bazy danych Eurostat; Rynek ziemi rolniczej... 2013; baza
danych GUS 2015.

W latach 20042014 lokata kapitalu w grunty rolne nalezata do najbardziej
dochodowych. Byto to szczegodlnie widoczne w panstwach, ktore przystapity do
UE w 2004 oraz 2007 roku. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest kilka. Po pierwsze,
grunty rolne w Europie przestaty by¢ traktowane jako srodek produkcji przezna-
czony wylacznie dla 0s6b zwigzanych z rolnictwem. Rynek do stabilizacji wyma-
ga instytucji (Rodrik 2011, s. 208), a w UE na rynku rolnym ramy instytucjonalne
stworzone przez Uni¢ sprawily, Zze inwestorzy indywidualni oraz zorganizowany
kapital — zarowno krajowy, jak i zagraniczny, w tym fundusze inwestycyjne, ma-
jatkowe czy emerytalne — zaczat zwraca¢ uwage na warto$¢ inwestycji w ziemie
rolng. Popyt na ziemi¢ zaczat rosna¢. Byta ona jednak zbywana niechetnie — wy-
starczy bowiem, ze plony jedynie pokryja koszty uprawy, poniewaz uprawa tak
czy inaczej zapewni korzystne doptaty przeliczane na hektar ziemi. Po drugie,
rosngca produktywnos¢, osiagnieta dzigki wprowadzeniu i stosowaniu nowych
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technologii oraz wzrostowi kapitatu ludzkiego, czyli wiedzy i umiejetnosci, powo-
duje, iz wigkszy zysk wlasciciela z ziemi odzwierciedlany jest w rosngcej wartosci
gruntow (Romer 1990). Po trzecie, cho¢ zawirowania na rynkach finansowych
miaty negatywny wptyw na europejska gospodarke w latach 2008-2012, w cze$ci
panstw cztonkowskich odnotowano wzrost cen gruntéw, gdyz ziemia rolna stata
si¢ alternatywnym sposobem na lokate kapitatu, co spowodowato dalszy wzrost jej
warto$ci, takze w wielu krajach Europy Zachodniej. Po czwarte, na poziomcen zie-
mi ma wplyw réwniez zréznicowanie regionalne, w tym miedzy innymi poziom
PKB per capita w danym regionie (Pietrzykowski 2014). Wzrost zamoznosci spo-
feczenstwa wspotuczestniczy w ksztaltowaniu cen gruntéw, podobniejak sasiedz-
two, blisko$¢ obiektow uzytecznosci publicznej, dostepnos¢ komunikacyjna, stan
prawny oraz stan techniczny (w tym zawarto$¢)*. Po pigte, daje sie zauwazy¢ roz-
nica w dynamice wzrostu cen, poniewaz ziemia w Europie Zachodniej zyskuje
na wartoéci wolniej niz w Europie Srodkowo-Wschodniej. Moga to tlumaczyé
konkretne krajowe regulacje (wymienione dalej w artykule) oraz koszty transak-
cyjne, zniechecajace do szybkich transakcji rynkowych. Wyzsze koszty w Euro-
pie Zachodniej, miedzy innymi podatki wymagane przy transakcjach i rejestracji
ziemi (tabela 2), przyczyniaja si¢ do zachowania status quo, natomiast nizsze opta-
ty w nowych panstwach cztonkowskich moga stymulowa¢ transakcje na rynku
ziemi, do czego niektorzy odnoszg si¢ (niestusznie) jak do dziatan spekulacyjnych
(Ciaian et al. 2012a12012b).

Tabela 2. Usrednione podatki od transakcji niezb¢dne do rejestracji ziemi w UE (w % wartos$ci
ziemi)

Kraje Europy Zachodniej Kraje przyjete do UE po 2004 roku

Kraj % warto$ci ziemi Kraj % wartosci ziemi
Belgia 10,00-12,50 Butgaria 0,00
Finlandia 4,00 Czechy 3,00
Francja 5,09 Estonia brak
Grecja 7,00-9,00 Litwa 0,50-1,00
Hiszpania 6,00-7,00 Lotwa 0,50-3,00
Holandia 0,00 Polska 2,00-5,00
Irlandia 9,00 Rumunia brak
Niemcy 3,50 Stowacja 0,00
Wielka Brytania 0,00—4,00 Wegry 0,50-1,00
Wrtochy 11,00-18,00

Zrodto: Ciaian ef al. 2012a.

4 Stan prawny i techniczny nie zaleza od otoczenia. Modyfikacja stanu technicznego jest sto-
sunkowo latwa, natomiast stan prawny ewoluuje wraz z instytucjami.
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Wzrostowe tendencje cen ziemi w Polsce

Ziemia rolna w Polsce drozeje od poczatku przemian ustrojowych. Lekki spadek
wystgpit tylko w latach 1999-2002. W latach 1991-2004 $rednia cena ziemi rol-
niczej liczona w zt/ha wzrosta nominalnie 8-krotnie (60% $redniorocznie), a sku-
mulowana inflacja w tym okresie wyniosta 504% (prawie 40% s$redniorocznie)
(Mickiewicz, Wawrzyniak 2012, s. 255-259). Od czasu przystgpienia Polski do
UE (w latach 2004-2014) nastepowata rowniez szybsza aprecjacja cen gruntow
rolnych (wykres 2). Warto$¢ gruntéw rolnych w Polsce od wejscia do UE wzro-
sta ponad 7-krotnie. Poréwnujac $rednie roczne wzrosty cen gruntdw rolnych
w obrocie prywatnym do inflacji, mozna zauwazy¢, ze zdecydowanie przekracza-
ja one poziom inflacji, co pokazuje wykres 3.
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Wykres 2. Wzrost warto$ci ziemi w Polsce w latach 2000-2015

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy danych GUS 2015.
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W wzrost wartosci H inflacja

Wykres 3. Wzrost warto$ci ziemi w Polsce w latach 20042013 a inflacja (w %)
Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie baz danych GUS 2015 i NBP 2015.

Mechanizmy, ktore wptynely na zmian¢ cen gruntéw, zostaly omowione
przy zmianach cen ziemi rolnej w Europie. Gtowna przyczyna przyspieszonego
wzrostu cen ziemi w Polsce byto cztonkostwo w Unii Europejskiej od roku 2004.
Spodziewane wsparcie dla sektora rolnego w formie dotacji i polityki bodzcow
instytucjonalnych z UE stworzyto nierownowage pomig¢dzy popytem i podaza na
rynku gruntéw rolnych; wystapit efekt spodziewanego wzrostu cen ziemi rolnej
(Sikorska, Karwat-Wozniak, Chmielinski 2009). Ponadto posiadanie ziemi wigze
si¢ z mozliwo$cig uczestnictwa w wielu programach finansowanych przez UE,
ktére formulujg bodzce stawiajace przed rolnikami konkretne, nie zawsze trud-
ne do spetnienia, wymagania (Radwan 2013). Z tych powodow ziemia stala si¢
w Polsce pozadanym dobrem. Nawet w trakcie kryzysu w latach 2008—-2009 ceny
gruntdéw w naszym kraju wzrosty nominalnie. Tym niemniej wskutek deprecjacji
zlotego nastapit spadek wartosci gruntow prywatnych w 2009 roku o 10,1% (Za-
dura 2010, s. 44-52).

Trzeba roéwniez nadmieni¢, ze ceny ziemi rolniczej sa wyraznie zrdznico-
wane regionalnie (rysunek 1). Ziemia drozata w latach 2004-2014 szczego6lnie
w tych regionach, gdzie wcze$niej byta stosunkowo tania (warminsko-mazurskie,
lubuskie, opolskie), a znacznie mniejsze wzrosty wystapity w regionach, ktore
od lat wyrdzniata jej wysoka warto$¢ (kujawsko-pomorskie, wielkopolskie). Re-
gionalne zréznicowanie ceny ziemi rolniczej zalezy przede wszystkim od kultury
rolnej i kosztow produkcji generujacych odpowiedni zysk.
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Rysunek 1. Ceny 1 ha gruntéw w Polsce w II kwartale 2015 roku

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych GUS 2015,

Badania Lion’s House i Interia.pl (wykres 4) wskazuja, iz ziemig rolng Pola-
cy traktuja jako korzystna, nicopodatkowang lokate kapitatu. Poza tym dla rolni-
kow sg to aktywa przynoszace staty dochdd (dzierzawa, srodki z funduszy UE),
co zniecheca do ich zbycia wiascicieli i winduje cene.
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Wykres 4. Najbezpieczniejsza forma lokowania kapitatu wedtug Polakow

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badania Lion’s House i Interia.pl 2013.

Znaczenie ziemi rolnej w Polsce

Polska ma jeden z najwigkszych obszarow gruntow rolnych w Unii Europej-
skiej, szacowany na 9% ogolnej powierzchni UE; w skali kraju uzytki rolne sta-
nowig 60%. Udziat rolnictwa (w tym lesnictwa i towiectwa) w tworzeniu PKB
wyniost 2,6%. Wedtug Gtéwnego Urzedu Statystycznego w I kwartale 2016 roku
w rolnictwie pracowato 1702 tys. osob, co stanowi 10,6% pracujacych ogolem
(GUS 2016). Srednia wielkos¢ gospodarstwa rolnego jest w Polsce jednak dwa
razy mniejsza (6 ha) niz w UE (11,9 ha) (Marks-Bielska 2009). 20% gospodarstw
ma powierzchni¢ zaledwie 1-2 ha, a 32% — 2-5 ha; to tacznie ponad potowa
sposrod 1,5 min gospodarstw rolnych (GUS 2016). Zaledwie 29% gruntow jest
dzierzawiona, co w poréwnaniu z innymi krajami jest stosunkowo niewielkim
odsetkiem (Marks-Bielska 2013, s. 791-799).

W Polsce, podobnie jak na §wiecie, wystepuje zjawisko statlego zmniejszania
si¢ powierzchni gruntow rolnych. W latach 2002-2013 powierzchnia uzytkow
rolnych w Polsce zmalata o 2% (Rynek ziemi rolniczej... 2013).
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Wykres 5. Zmiany w uzytkowaniu gruntow rolnych

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie bazy Eurostat 2015.

Zrozumienie znaczenia ziemi rolnej w Polsce wymaga odniesienia si¢ do
pewnych faktéw historycznych, poniewaz obecne instytucje zwigzane z gruntami
sa gleboko zakorzenione w XIX i XX wieku (Kochanowicz 1989). Przed 11 woj-
na $§wiatowa mate gospodarstwa chlopskie wspoétistnialy obok duzych posiad-
tosci nalezacych do ziemianstwa (Mieszczankowski 1960). Grupy te roznily sie
w kwestii postrzegania roli ziemi. Dla drobnych posiadaczy byta ona gléwnie
samowystarczalnym zrodtem produkcji zywnosci, przez co zapewniata im bez-
pieczenstwo i autonomi¢ (Halamska 2001, s. 23-38). Ziemianstwo postrzegato
natomiast ziemi¢ przez pryzmat wladzy i pozycji spotecznej (Falkowski 2013).
Po przejeciu wiadzy przez komunistéw wprowadzona zostata reforma, w ramach
ktorej ziemianstwo zostato wywtlaszczone, a ich majatki ziemskie rozparcelowane
i podzielone na dzialki, ktdre trafity do drobnych rolnikéw i ludnosci bezrolne;.
W Polsce nigdy nie nastgpita kolektywizacja rolnictwa — 75% gruntow rolnych
pozostato w matych gospodarstwach rodzinnych, a reszta zostata znacjonalizo-
wana (Prosterman, Rolfes 1999). W latach 1950—-1989 rynek obrotu ziemia zostat
w duzej mierze zablokowany dla transakcji, a posiadanie wlasnosci ziemskiej, na
ktorej uprawiana byta ziemia, mogto by¢ postrzegane jako wyraz oporu polskiego
spoteczenstwa wobec systemu komunistycznego (Gorlach 1989, s. 23-33). Wzro-
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sto wowczas przywigzanie jednostek do ziemi, a jednoczes$nie nastapito potacze-
nie cech chtopstwa i ziemianstwa (Gorlach 1990).

Zagadnienia bezposrednio zwigzane z wlasnoscia ziemi sg kluczowe dla pol-
skich doktryn nacjonalistycznych, poniewaz w ich rozumieniu ziemia stanowi
nie tylko ucielesnienie bogactwa, lecz takze symbol przetrwania narodu (Bur-
ger 2005). Polskie partie o charakterze nacjonalistycznym postrzegaty wtasnos¢
ziemi jako narzedzie do osiggniecia swojego celu, ostrzegajac przed jej wyku-
pem przez obcokrajowcow. Dla nacjonalistow pojecie ziemi funkcjonuje w kil-
ku wymiarach. Po pierwsze, obejmuje pojecie ,,matki ziemi”, ktora jest skarbem
narodowym i nalezy tylko do obywateli, wiec powinna by¢ chroniona przed
cudzoziemcami. Po drugie, reprezentanci takich partii chetnie wspieraja insty-
tucje antykapitalistyczne, w ramach ktorych transakcje rynkowe sa regulowane
lub w skrajnym przypadku zawieszane. Po trzecie, rolnictwo w $§wietle doktryny
nacjonalizmu preferuje mate gospodarstwa kosztem duzych, w zwigzku z czym
koncentracja ziemi jest uwazana za zjawisko negatywne. Przeciwnicy integracji
Polski z UE twierdzili, ze liberalizacja przepisoéw dotyczacych gruntow ziemskich
spowoduje masowy wykup polskiej ziemi przez cudzoziemcow (Sobol 2011). UE
zgodzita si¢ zatem na wprowadzenie okresow przejsciowych, ktore opieraty sie
na odstgpstwach od podstawowej zasady swobody przeptywu kapitalu w ramach
UE. Butgaria, Czechy, Lotwa, Litwa, Wegry, Stowacja, Rumunia otrzymaty okres
przej$ciowy na 7 lat, Polska — na 12 lat.

Uwarunkowania ekonomiczne
i prawne obrotu ziemig w Polsce

W historii regulacji rynku ziemi rolniczej w Polsce po 1989 roku mozna wyrdznié
trzy okresy. Pierwszy — od poczatkow przemian gospodarczych, gdy nastgpita
liberalizacja obrotu ziemia, polegajaca na zniesieniu ograniczen w postaci usta-
lonych w epoce komunizmu norm obszarowych, zasad podziatu i dziedziczenia
gospodarstw, regulacji zwigzanych z zakupem gruntéw panstwowych oraz pozo-
stawieniu rolnikowi pelnej swobody upraw i transakcji — ozywit prywatny rynek
ziemi®. W latach 1990-1991 sprzedaz panstwowych gruntow byla ograniczona,
a zasobami gospodarowat Panstwowy Fundusz Ziemi. 1 stycznia 1992 roku zo-
stala powotana Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (obecnie po zmianie
nazwy w 2003 roku — Agencja Nieruchomosci Rolnych), ktorej zadaniem byto
przejecie panstwowych gruntow rolnych i gospodarowanie zasobami na zasa-
dach okreslonych w ustawie z dnia 19 pazdziernika 1991 roku (Dz.U. z 1991 r.
Nr 107, poz. 464). Celem stata si¢ restrukturyzacja i prywatyzacja przejgtego ma-
jatku w sposob trwaty (sprzedaz, nicodplatne przekazywanie, wniesienie aportem

5 Pojecie gruntow rolnych reguluje Kodeks cywilny (art. 461 k.c.).
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do spotki) lub nietrwaty (dzierzawa), poprzez aukcje i bezposrednia sprzedaz,
z opcja pierwokupu zarezerwowang dla rolnikow (Hartvigsen 2013). Przekazany
majatek stanowit wydzielong czgs¢ mienia Skarbu Panstwa, ktora tworzy Zasob
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Ogotem przejetych zostato 4739 tys. ha grun-
tow, z czego zasadnicza czg¢$¢, ponad 80% — 3762 tys. ha, pochodzita z bylych
PGR-6w. 52,87% zostato rozdzielone pomig¢dzy lokalne osrodki wtadzy, lasy pan-
stwowe, a takze Koscioly. Okoto 2 mln ha ziemi stato si¢ przedmiotem sprzedazy
(Report on the Activities... 2009). W ten sposob powstat dualny rynek, podzielo-
ny na rynek obrotu ziemia prywatna oraz rynek obrotu ziemia panstwowa (Marks-
-Bielska 2013, s. 791-799).
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Wykres 6. Ceny sprzedazy gruntéw rolnych uzyskane w obrocie prywatnym oraz panstwo-
wym (przez ANR) w latach 1992-2015

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie baz danych ANR 2015 i GUS 2015.

Do drugiej polowy lat dziewigcédziesigtych rynek ziemi rolniczej w Polsce
ustabilizowat si¢ i nastgpito spowolnienie prywatyzacji. Roczna liczba transakcji
obrotu na rynku panstwowym wahata si¢ pomiedzy 14—19 tys. rocznie. Istnia-
ta wowczas pelna swoboda obrotu ziemig rolniczg na rynku obrotu prywatnym.
Konicem pierwszego okresu jest 16 lipca 2003 roku i wejscie w zycie ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z 2003 r. Nr 64, poz. 592).
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W drugim okresie rynki obrotu ziemig rolnicza, zard6wno prywatny, jak i pan-
stwowy, zostaly poddane umiarkowanej interwencji panstwa. Wptynety na to:
historycznie uksztattowany symboliczny stosunek do ziemi, dziedzictwo socjali-
styczne i struktura obszarowa polskiego rolnictwa, ktére pozostato jednym z naj-
bardziej rozdrobnionych w Europie, oraz dotychczasowa preferencja posiadania
ziemi zamiast dzierzawy. Inne czynniki to rosnace postrzeganie ziemi jako do-
bra wielofunkcyjnego oraz integracja z UE (udziat w Wspolnej Polityce Rolnej)
(Marks-Bielska 2010). Naczelnym celem stata si¢ wigksza koncentracja gruntu
w rekach rolnikow, motywowana faktem, ze produktywno$¢ wzrasta wraz z wiel-
koscig gospodarstw (Lerman 2001). Czgsto mozna spotkac si¢ z pogladem, ze
polskie gospodarstwa wciaz sg zbyt mate, aby konkurowa¢ na europejskim rynku
rolnym (Gorton et al. 2001, s. 245-257). Ustawa z 16 lipca 2003 roku zdefiniowa-
fa rowniez pojecia: ,,gospodarstwo rolne” — gospodarstwo rolne w rozumieniu
Kodeksu cywilnego, o obszarze ponad 1 ha; ,,gospodarstwo rodzinne” — obszar
do 300 ha, prowadzony przez rolnika indywidualnego; ,,rolnik indywidualny” —
osoba fizyczna, bedgca wiascicielem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych do
300 ha, prowadzaca osobiscie gospodarstwo rolne, posiadajaca kwalifikacje rolni-
cze, zamieszkata w gminie, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomo-
$ci rolnych wchodzacych w sktad tego gospodarstwa. Wykonawcg zadan ustawy
zostata ANR, ktora uzyskata takze uprawnienia do nabywania nieruchomosci rol-
nych od prywatnych wiascicieli w celu ich pozniejszej sprzedazy, gtdéwnie w celu
powiekszania gospodarstw rodzinnych. Nabycie miato odbywac si¢ na podstawie
prawa pierwokupu (przy umowach sprzedazy) lub przy pomocy prawa nabycia
— potocznie zwanego prawem wykupu — przy innych transakcjach przeniesienia
wlasnosci gruntéw rolnych (np. przy umowach darowizny czy aportu).

Ustawa z 16 lipca 2003 roku nie wprowadzita zmian na rynku prywatnym,
poniewaz prawo pierwokupu ANR byto ograniczone. Nie obowiazywato bowiem,
gdy nabywca nieruchomosci byta osoba bliska sprzedajacemu lub spotdzielnia
produkcji rolnej (art. 3 ust. 5) albo jesli w wyniku transakcji kupna-sprzedazy
nieruchomosci rolnej nastepuje powigkszenie gospodarstwa rodzinnego (art. 3
ust. 5). Ponadto w Polsce liczba gospodarstw o powierzchni 300 ha byta niewiel-
ka, wigc transakcje obrotu prywatnego rynku ziemi rolniczej nie powodowaty po-
wiekszania gospodarstw do powierzchni ponad 300 ha. W okresie 16 lipca 2003—
31 grudnia 2009 roku ANR skorzystata z prawa pierwokupu jedynie 572 razy
(ponizej 1%o transakcji), kupujac tylko 13,8 tys. ha uzytkéw rolnych.

Od 2004 roku sprzedaz ksztaltowata si¢ $redniorocznie na poziomie okoto
80-100 tys. ha. Natomiast struktura transakcji gruntami rolnymi przedstawiala sig
nastegpujaco: transakcje rynkowe stanowily 55% ogotu transakcji, a obrot nieryn-
kowy — 45%. Sposrod wszystkich transakeji rynkowych 82% zawarto pomigdzy
osobami prywatnymi, a w 18% uczestniczyt sektor publiczny (Masniak 2008).
W latach 20032012, wskutek regulacji, przecietna powierzchnia gruntéw rol-
nych rolnika indywidualnego zwigkszyta si¢ z 7,4 ha do 9,3 ha (GUS 2013).
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Wykres 7. Transakcje kupna-sprzedazy gruntow rolnych w latach 2003-2013

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie bazy danych GUS 2015.

8 lipca 2010 roku weszta w zycie ustawa z dnia 6 maja 2010 roku, nowelizu-
jaca ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z 2010 r. Nr 110, poz. 725).
Na jej podstawie (art. 3 ust. 4) prawo pierwokupu oraz wykupu zostaty dalej ogra-
niczone do nieruchomosci rolnych majacych co najmniej 5 ha powierzchni. Od tej
chwili radykalnie zmniejszyla si¢ liczba umow rozpatrywanych przez ANR oraz
liczba transakcji Agencji z powolaniem si¢ na prawo pierwokupu®.

Okres trzeci, ktory charakteryzuje si¢ $cisla interwencjg panstwa na rynku
gruntéw rolnych, datuje si¢ na czas po 1 maja 2016 roku, czyli od wej$cia w zycie
ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 roku (Dz.U. z 2016 r. poz. 585). Wpisuje si¢ ona
w tendencje antyliberalne, narastajace od pewnego czasu w Europie Srodkowo-
-Wschodniej. Jej tres¢ jest przedmiotem sporow.

Wspobiczesne regulacje rynku ziemi rolnej w Polsce

Celem ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 roku jest ograniczenie obrotu ziemig rol-
ng w sektorze publicznym i prywatnym. Deklarowane przyczyny wprowadzenia
ustawy byly dwie: przeciwdzialanie spekulacji na rynku handlu ziemia oraz kon-
czace si¢ z dniem 1 maja 2016 roku moratorium w zakresie sprzedazy ziemi cu-
dzoziemcom z obszaru Unii Europejskiej’. Obie przyczyny i ich geneza zostaty
juz poruszone w niniejszym artykule.

6 W okresie 1 stycznia 2010-31 grudnia 2013 roku ANR skorzystata z prawa pierwokupu
tylko 37 razy, kupujac zaledwie 1,1 tys. ha.

7 Ust. 4.2 akapit 1 zalacznika XII do Aktu o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskie;j.
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Ustawa zaktada, ze w ciagu 5 lat od dnia jej wejscia w zycie wstrzymuje si¢
sprzedaz nieruchomosci albo ich czesci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa (art. 1), z wylaczeniem miedzy innymi nieruchomosci
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz
rolne oraz nieruchomosci rolnych o powierzchni ponizej 2 ha. Intencja ustawy
jest rowniez zmiana przepisoOw dotyczacych ksztattowania ustroju rolnego (art. 7)
poprzez ograniczenie zakupu gruntow rolnych w sektorze prywatnym. Do tej pory
wskutek ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 roku ziemi¢ rolnag mozna byto kupic,
jezeli ANR nie skorzysta z prawa pierwokupu. Ustawa wskazuje, ze nabywca
nieruchomosci rolnej moze by¢ jedynie rolnik indywidualny. Wyjatek stanowia
osoby bliskie zbywcy, nabywanie w wyniku dziedziczenia, w trakcie postepowa-
nia egzekucyjnego w administracji, postepowania upadto§ciowego czy na pod-
stawie orzeczenia sagdowego. Nabywca moga tez by¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego i Skarbu Panstwa?®. Jednakze definicja osoby bliskiej (art. 7 pkt 3) jest do
tego stopnia zawegzona, ze uniemozliwia wtascicielowi nieruchomosci rolnej dys-
ponowanie prawem wilasno$ci wedhug wlasnego uznania’, o czym mowig art. 20
i 22 Konstytucji RP. Spod dziatania ustawy wylaczone sa grunty o powierzchni
0,3 ha, ktére moga by¢ nabywane przez osoby niebedace rolnikami indywidual-
nymi, na przyktad mieszkancow miast.

Ograniczenie swobody dysponowania nie tylko nabyta nieruchomoscia rol-
na, lecz takze calym powigkszonym gospodarstwem wprowadza art. 2a ust. 1
— obowiazek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktérego wchodzi nie-
ruchomos¢ rolna, przez co najmniej 10 lat od dnia, w ktéorym nieruchomos¢ rol-
na zostata nabyta. W wypadku naruszenia obowigzkow sad na wniosek Agencji
umozliwia nabycie nieruchomosci przez Agencje za zaptata rownowartosci pie-
nigznej odpowiadajacej wartosci nieruchomosci (art. 9 ust. 3 pkt 1-2).

Inny kontrowersyjny element omawianej ustawy to wprowadzenie zobo-
wigzan dla nabywcy (art. 6 pkt 9), ktore zaktadaja, ze zakup gruntow rolnych
z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa wymaga osobistego prowadzenia na
tej nieruchomosci dzialalno$ci rolniczej, nieustanawiania na nabytej nierucho-
mosci hipoteki, nieprzenoszenia wlasnos$ci rolnej nabytej z ZWRSP przez 15 lat
oraz o$wiadczenia o pochodzeniu pieniedzy na nabycie nieruchomosci, a takze
o$wiadczenia, iz nabywanie nie jest wykonane po to, by zby¢ ziemig. Stanowi to
daleka ingerencj¢ w prawa wilasnosci, a nadzor i kontrola daje ANR (art. 7 ust. 11)

8 Na nabycie ziemi przez firmy lub osoby niebedace rolnikami indywidualnymi Prezes ANR
bedzie musiat udzieli¢ zgode. Zbywca bedzie jednak musiat wykazac, ze nie bylto potencjalnych na-
bywcow wsrod rolnikow. Wymagane jest tez oswiadczenie zamieszkania na 5 lat na terenie gminy,
w ktorej lezy nieruchomos¢.

9 Art. 7 ustawy okres$la ,,osobe bliska” jako: zstepnych, wstepnych, rodzenstwo, dzieci ro-
dzenstwa, matzonka. Pomijajac migdzy innymi synowa, zigcia czy kategori¢ prawna ,,faktycznych
relacji wspolnego pozycia”.
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rygorystyczne prawo zadania dokumentéw i informacji, co sprawia, ze Agencja
staje si¢ narzedziem kontrolujacym wtasno$¢ i swobode dziatalnosci.

Kolejne kontrowersyjne elementy aktu prawnego to likwidacja prawa pierw-
szenstwa dla poszkodowanych w epoce komunizmu (art. 6 pkt 8), prawo pierwo-
kupu ANR wobec spotek prawa handlowego (art. 7 pkt 6) oraz uprzywilejowanie
Kosciota katolickiego i zwigzkow wyznaniowych (art. 7 pkt 4).

Ustawa z 14 kwietnia 2016 roku ogranicza handel ziemia, sprawiajac, ze
obcokrajowcy nie sa w stanie spetni¢ narzuconych kryteriow, wiec zakup przez
nich nieruchomosci rolnych jest znaczaco utrudniony lub nawet niemozliwy.
Ustawa ingeruje jednak w prawa wtasnosci oraz prowadzi do ograniczenia trans-
akcji, promuje dzierzawe kosztem posiadania ziemi, jednocze$nie oferujac ANR
duze kompetencje w podejmowaniu decyzji i swobode w interpretacji przepisow,
co stwarza pole do naduzy¢. Skutkiem ustawy bedzie spadek liczby transakcji'®,
stagnacja badz spadek cen gruntéw rolnych, a wzrost cen ziemi z potencjatem
do wykorzystania na cele pozarolnicze. W ten sposob powstaje bodziec dla gmin
sasiadujacych z miastem, a majacych w swoim obrgbie nieruchomosci rolne, do
objecia ich planem zagospodarowania i sprzedazy.

Cho¢ sama ustawa nie jest sprzeczna z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (art. 345 TFUE), zachodzi podejrzenie, ze wiele przepisow moze by¢
sprzecznych z Konstytucja RP. Ponadto dotychczasowe orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci UE wskazuja, ze wybrane artykuly ustawy moga zosta¢ zakwe-
stionowane przez Komisje Europejska. Ustawa utrudnia rowniez budowe doméow
na gruntach rolnych przy hipotece na gruntach. Poniewaz brak rynku wolnego ob-
rotu ziemig rolng skutkuje tym, ze banki nie chca przyjmowac zabezpieczenia, ja-
kim jest ziemia rolna, to instytucja finansowa moze uznaé, ze zabezpieczenie
transakcji jest niewystarczajace i zazada¢ dodatkowego zabezpieczenia, a nawet
natychmiastowej splaty kredytu!!. Banki odrzucajg tez wnioski kredytowe rol-
nikow, ktorzy jako zabezpieczenie proponuja ziemie rolng. Nowelizacja ustawy
zminimalizowata problem!?, pozostawiajac jednakze nieufno$¢ na linii bank—kre-
dytobiorca.

Regulacje dotyczace gruntow rolnych w krajach UE

Artykut 345 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowi, ze traktaty
nie przesadzaja w zadnym przypadku zasad prawa wlasnosci w panstwach czton-
kowskich. Ta reguta zostala wykorzystana przez wiele krajéw do przygotowania

10° Zjawisko to jest potwierdzone empirycznie — Ptak 2017.

11 Przepisy stanowily, iz suma hipoteki na nieruchomosci rolnej nie moze przewyzszaé jej
wartosci rynkowe;.

12 Na podstawie Dz.U. z 2016 1. poz. 585. Wiasciciel gruntu oraz bank beda wspolnie ustalaé
warto$¢ nieruchomosci rolnej przy udzielaniu kredytu hipotecznego.
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wlasnych regulacji w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi. W niektorych
panstwach UE ceny gruntdéw, kontrakty kupna, sprzedazy i dzierzawy sa zatem
regulowane.

Podstawy instytucjonalne dotyczace gruntéw rolnych oraz zakres regulacji sa
rozne w Europie Zachodniej i Wschodniej w zakresie instytucji dotyczacych ob-
rotu ziemig oraz rynkéw dzierzawy ziemi (Swinnen, Knops 2013). Ocena restryk-
cyjnosci regulacji instytucji i rynkéw ziemskich jest mozliwa dzieki zebraniu ze
wszystkich krajow UE informacji o stopniu ochrony najemcy (TPI), ochrony uzyt-
kownika ziemi (OPI), ochrony wtasciciela oraz srodkow prawnych, ktore maja za-
pobiega¢ fragmentacji ziemi. Efektem jest indeks regulacji ziemskich (7otal Land
Regulation Index), ktory wskazuje stopien restrykcyjnosci obrotu ziemia w danym
kraju (wyzsza warto$¢ = wieksza restrykcyjnosc). Jego ilustracja jest przedstawio-
na na wykresie 8 (stan z roku 2014, sprzed wprowadzenia w Polsce ustawy z dnia
14 kwietnia 2016 roku oraz restrykcji z Litwy, Lotwy, Stowacji, Rumunii, Wegier
i Bulgarii). Wskazuje to, Zze polskie przepisy, nawet przed wejsciem w zycie ustawy
z dnia 14 kwietnia 2016 roku, byly jednymi z bardziej restrykcyjnych w Europie.

10
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Wykres 8. Indeks regulacji ziemskich (7otal Land Regulation Index)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Swinnen, Van Herck, Vranken 2014.
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Unijne przepisy prawa dotyczace obrotu ziemig w sposob szczegolny traktuja
pewna grupe gospodarstw — gospodarstwa rodzinne (Czyzewski, Stepien 2012).
Ponizej przestawiamy przyktady regulacji rynku obrotu ziemig rolng w kilku pan-
stwach UE!3.

Regulacje funkcjonujace we Francji od 1960 roku zaktadaja, ze obrot zie-
mig rolng podlega SAFER (Sociétés d’Aménagement Foncier et d’Etablissement
Rural), ktora ma prawo pierwokupu sprzedawanej ziemi rolnej oraz bierze udziat
w negocjacjach handlowych, tak aby trafita ona do oséb faktycznie zajmujacych
sie rolnictwem. SAFER interweniuje, jesli transakcja ma charakter spekulacyjny,
ziemia rolna ma przej$¢ w rece osoby niebedacej rolnikiem lub gdyby w wyni-
ku transakcji gospodarstwo miato utraci¢ rodzinny charakter. Ziemia nalezaca do
SAFER sprzedawana jest w przetargach, w ktorych przeprowadzana jest ocena
kandydatow. SAFER dba takze o: rownowage migdzy podaza a popytem na rynku,
jako$¢ odkupywanych ziem przed ich odsprzedaza oraz decyduje o jej pozarolni-
czym wykorzystaniu. Sprzedaz gruntow wymaga zgody SAFER — na jej wyda-
nie instytucja ma dwa miesigce. Prawo pierwokupu maja sasiedzi sprzedawanego
gruntu, rolnicy wywlaszczeni, mtodzi rolnicy, ktorzy zamierzaja zatozy¢ wiasne
gospodarstwo, a takze osoby pozbawione uprzednio gospodarstw. Wymagane jest
wyksztatcenie rolnicze, 5 lat pracy w rolnictwie w ciggu ostatnich 15 lat lub 3 lata
pracy na roli po ukonczeniu wyzszej szkoty rolniczej. Nabywca ziemi zobowigzu-
je sie, ze co najmniej przez 15 lat bedzie osobiscie prowadzit kupione gospodar-
stwo, bez prawa dzierzawy lub oddania go w uzytkowanie. Obywateli pozostatych
panstw UE obowigzuja we Francji te same regulacje co Francuzow.

Przepisy funkcjonujagce w Hiszpanii od 1995 roku definiuja ,,gospodarstwa
priorytetowe”. Uzyskanie takiego statusu wymaga spetnienia kilku warunkow,
migdzy innymi takich jak pelne zatrudnienie przynajmniej jednej osoby, uzyski-
wanie przynajmniej 50% dochodoéw prowadzacego gospodarstwo z dziatalnosci
rolniczej, legitymowanie si¢ odpowiednimi kwalifikacjami, a takze zamieszkiwa-
nie w jednostce administracyjnej, w ktorej znajduje si¢ dane gospodarstwo, lub
sasiedniej. Gospodarstwom priorytetowym przystuguje prawo pierwokupu, jezeli
nie prowadzi to do nadmiernej koncentracji ziemi. Hiszpanskie prawo nie pozwa-
la jednak na podziat gospodarstw w wyniku spadku i transakcji zmniejszajacych
obszar gospodarstwa ponizej minimalnej powierzchni uprawnej zapewniajacej
satysfakcjonujacy dochod dla rodziny.

Normy niemieckie zaktadaja z kolei, iz transakcje ziemia rolna podlegaja
kontroli administracyjnej pod nadzorem Bodenverwertungs-und-Verwaltungs
GmbH (BVVG). Wladze moga odméwi¢ zgody na transakcje, gdy: zakup pro-
wadzitby do nadmiernej koncentracji gruntow lub zakupu dokonuje osoba, ktora
nie jest rolnikiem i nie prowadzi osobiscie gospodarstwa rolnego, zakup gruntu

13 Na podstawie: Rynek ziemi rolniczej... 2015; Ciaian et al. 2012a; Ciaian et al. 2012b; Nie
tylko Polska ogranicza obrot ziemiq rolng... 2016.
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wskazywalby na spekulacyjny charakter, lecz takze jesli dojdzie do nieuzasadnio-
nego gospodarczo podziatu lub zmniejszenia gospodarstwa (np. jego powierzch-
nia spadnie ponizej 1 ha), jesli cena razaco odbiega od wartosci gruntu, ktorg w ta-
kich sytuacjach ocenia si¢ na podstawie jej wartosci dochodowej, a nie rynkowe;.
Nabywca ponadto jest zobowigzany do uzywania ziemi przez 20 lat. Prawo nie
pozwala na podzial gospodarstw w wyniku spadku.

Zgodnie z regulacjami funkcjonujacymi na Litwie od kwietnia 2014 roku na-
bywca musi posiadac rolnicze kwalifikacje (np. potwierdzone dyplomem ukoncze-
nia uczelni rolniczej) lub udokumentowac pracg w rolnictwie. Transakcje powyzej
10 ha wymagaja zgody Narodowej Stuzby Ziemskiej (NZT), a firmy nabywajace
ziemi¢ musza spetnia¢ regulacje ministerstwa rolnictwa (np. ,,dowies¢ swojej zy-
wotnosci ekonomicznej”). Juz przed wejsciem regulacji istniat gorny limit posia-
danych gruntéw (500 ha) i nakaz udokumentowania przez nabywce, ze dochody
z pracy rolniczej stanowig 50% jego dochodow w ostatnich dwoch latach.

Przepisy na Stowacji, wprowadzone 1 czerwca 2014 roku, pozwalaja naby¢
grunty osobom zamieszkatym w kraju przez 10 lat lub firmom zarejestrowanym
minimum 10 lat przed transakcja. Nabywca musi 3 lata prowadzi¢ nieprzerwanie
dziatalno$¢ rolnicza. Osoby spetniajace te wymogi maja prawo pierwokupu, nastep-
nie prawo pierwokupu wystawionego na sprzedaz gruntu maja osoby z terenu danej
gminy lub terenow gmin sasiadujacych, po czym — w razie braku zainteresowania
oferta — trafia ona na strong internetowa prowadzona przez ministerstwo rolnictwa.

Regulacje funkcjonujace na Wegrzech od 2014 roku zaktadaja, iz nabywcy
gruntéw rolnych o powierzchni powyzej 1 ha musza posiadac¢ kwalifikacje rolnicze
lub wskaza¢, iz co najmniej od 3 lat prowadza nieprzerwanie dzialalnos¢ rolnicza
na terenie Wegier. Nabywca musi rowniez uzyskaé akceptacje lokalnego komitetu
ziemskiego — organu reprezentujacego rolnikow. Wymagane jest tez zobowiaza-
nie osobistej pracy na zakupionej ziemi oraz o§wiadczenie, iz przeznaczenie gruntu
rolnego nie ulegnie zmianie przez pierwsze 5 lat, a takze nie zostanie on przekaza-
ny w uzytkowanie osobom trzecim. Juz przed wej$ciem w zycie niniejszych prze-
pisow okreslona zostata maksymalna ilo$¢ gruntéw, jaka mozna posiada¢ (300 ha).

W Rumunii z dniem 11 kwietnia 2014 roku wprowadzono przepisy, zgodnie
z ktorymi oferta sprzedazy ziemi musi najpierw trafi¢ do lokalnej administracji,
ktéra decyduje o transakcji, jesli grunty maja mniej niz 30 ha. Z kolei obszar
ziemski powyzej 30 ha wymaga zgody ministerstwa rolnictwa.

Normy funkcjonujace w Butgarii od 7 maja 2014 roku pozwalajg naby¢ grun-
ty osobom zamieszkatym w kraju przez 5 lat lub firmom zarejestrowanym w But-
garii minimum 5 lat przed transakcja. Wymogiem jest tez oswiadczenie o pocho-
dzeniu srodkoéw na zakup nieruchomosci.

Przyjecie unijnego acquis communautaire taczy si¢ z zrozumieniem prawa
i regut gry” w UE. Czg$¢ nowo przyjetych krajow (w 2004 i 2007 roku) naru-
sza aktualnie zasady wspdlnego rynku — swobody przeptywu kapitatu i przed-
siebiorczosci w zakresie instytucji formalnych na rynkach gruntéow ziemskich,
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co spotyka si¢ z dziataniami prawnymi organéw unijnych przeciw regulacjom
na Wegrzech, Stowacji, Litwie, Lotwie i Bulgarii'*. Przepisy wprowadzone
w 2016 roku w Polsce sg najbardziej restrykcyjne w catej UE!S.

Podsumowanie

Przyczyny gtebokich regulacji rynku ziemi w Polsce maja podstawy historyczne.
Natomiast zjawisko wzrostu cen gruntéw rolnych w UE, w tym w Polsce, jest
Sci$le zwigzane z objeciem rolnictwa mechanizmami Wspolnej Polityki Rolnej,
stworzeniem ,,unijnego modelu rolnictwa” oraz faktem, ze ziemia ma ograniczong
podaz, co przy odpowiednich warunkach sprzyja traktowaniu jej jako dobro inwe-
stycyjne. Poddanie gruntow szczegolnym normom prawnym, przeciwdziatajacym
spekulacji, a jednoczes$nie utrudniajgcym transakcje, jest niezasadne, gdyz zmia-
ny te nie prowadzg do przyspieszenia poprawy struktury obszarowej gospodarstw,
a do jej petryfikacji. Poniewaz ceny ziemi rolnej rosna, a rownoczesnie w wielu
krajach powstaja coraz wigksze ograniczenia w jej obrocie, czg$¢ spoleczenstwa
zostaje wytaczona z dostepu do rynkowego korzystania z ziemi. Uniemozliwia to
swobodny przeptyw kapitatlu nie tylko w UE, lecz takze w Polsce, i stwarza bez-
podstawne uprzywilejowanie majatkowe pewnych grup oraz przeszkadza w opty-
malnym wykorzystaniu ziemi jako czynnika produkc;ji.

Nierynkowy obrot ziemig rolniczg w niewielkim stopniu wptywa na urucha-
mianie procesow koncentracji (Rynek ziemi rolniczej... 2011, s. 20). Koncentra-
cj¢, przy jej wadach i zaletach, najpetniej wspierajg procesy rynkowe i swobodny
obrét gruntami. Instytucje formalne obowigzujace na rynku gruntéw ziemskich
majg wplyw na prawa witasnosci, ochrong wtasnosci i dostepu do ziemi (Swinnen
2002, s. 371-394). Instytucje rynku gruntéw rolnych powinny gwarantowaé bez-
pieczenstwo praw wiasnosci do ziemi, zapewniac niskie koszty transakcyjne dla

14 Komisja Europejska rozpoczeta w 2016 roku dziatanie przeciw Wegrom, Stowacji, Litwie,
Lotwie i Bulgarii w zakresie regulacji gruntéw rolnych (na podstawie informacji KE: IP/16/2102,
IP/16/1827). W pazdzierniku 2017 roku Komisja przedstawita panstwom cztonkowskim wskazow-
ki dotyczace regulowania sprzedazy gruntdw rolnych w oparciu o orzecznictwo Trybunalu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. Jest to odpowiedz na marcowe wezwanie Parlamentu Europejskiego
2016/2141 (INI), ktory zwrocit si¢ do Komisji o ustanowienie jasnych i kompletnych kryteriow
regulacji rynku gruntow w celu zapewnienia rownych warunkow dziatania w zgodzie z prawem
UE. Zdaniem KE panstwa cztonkowie maja prawo do ograniczenia sprzedazy gruntow rolnych,
aby chroni¢ spolecznosci wiejskie oraz promowaé zrownowazone rolnictwo (uprzednie zezwolenie
ze strony organow krajowych na nabycie gruntéw, ograniczenie wielko$ci nabywanych gruntow,
prawo pierwokupu, interwencja cenowa panstwa). Niezgodne z prawem s3 natomiast: nakladanie
obowiazkoéw w zakresie samodzielnego prowadzenia gospodarstwa, zakazywanie spotkom zakupu
gruntéw, wymaganie kwalifikacji rolniczych jako warunek wstgpny zakupu gruntéw (na podstawie
Informacji KE: IP/17/3901).

15 Restrykcyjna jest nie tylko ustawa o gruntach rolnych, lecz takze nicomawiana w tym arty-
kule Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o lasach (Dz.U. z 2016 r. poz. 586).
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wszystkich uczestnikow gry rynkowej, dostep do kredytu, przejrzystos¢, otwartose
i tatwos¢ dostepu do informacji oraz mozliwosci dziatalnosci i tworzenia dochodu
poprzez czynnik, jakim jest ziemia, przy jednoczesnej ochronie specyfiki lokal-
nej spotecznosci, jej gospodarki i rodowiska naturalnego. Niewlasciwe instytucje
moga powodowac¢ powstawanie zjawiska pogoni za renta, a wtadza nad obrotem
ziemig rolng i $cista kontrola nie prowadza do budowy gospodarki rynkowe;j.
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