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Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie oceny skutkow regulacji przedstawionego przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
ochrony polskiego rolnictwa
(druk sejmowy nr 1632)

Na podstawie art. 34 ust. 9b uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzgdza sie nastepujgca opinie:

I. Problem, ktéry zamierza rozwigzaé¢ Wnioskodawca

Zgodnie z uzasadnieniem projektowana ustawa, w zakresie w ktorym ‘
przewiduje nowelizacje ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju |
rolnego! (dalej: u.k.u.r.), stuzy rozwigzaniu problemu dotyczgcego braku nalezytej ‘
ochrony polskiego rolnictwa i polskiej produkcji rolnej w zwigzku z naptywem
produktéw rolnych spoza Unii Europejskiej. Wnioskodawca wskazat w tym zakresie
na zagrozenia zwigzane z wejéciem w zycie umowy handlowej miedzy UE
a panstwami Mercosur2. W ocenie Wnioskodawcy umowa ta bedzie miata wptyw
na wiele kluczowych obszaréw zwigzanych z polskim rolnictwem oraz bedzie
stanowi¢ zagrozenie dla gospodarstw rodzinnych. Ponadto, w zwigzku z tym,
ze w wielu panstwach Mercosur obowigzujg nizsze niz w UE standardy sanitarne
i weterynaryjne, wejécie w zycie wskazanej umowy bedzie stwarzac¢ potencjalne
zagrozenie dla unijnych konsumentéw produktow rolnych. Zdaniem Wnioskodawcy
umowa ta moze przyczynié sie do wypierania polskich ‘produktow

z dotychczasowych rynkéw zbytu, priede wszystkim z rynkéw panstw Unii. Na

" Dz. U.z 2024 1. poz. 423, ze zm.,

2 Na temat umowy UE-Mercosur, zob. hitps:/policy.trade.ec.europa.eu/eu-trade-relationships-country-
and-region/countries-and-regions/mercosur/eu-mercosur-agreement en [wszystkie zrédta internetowe
cytowane w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 22 X 2025 r.].




skutek wejscia w zycie umowy Polska moze utraci¢ pozycje regionalnego lidera
w eksporcie Zywno$ci.

W uzasadnieniu projektu wskazano takze, ze projekt, w zakresie w ktérym
przewiduje nowelizacje ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw 3 (dalej: u.w.s.n.), stuzy rozwigzaniu problemu polegajgcego na
spekulacyjnym zakupie gruntéw rolnych w Polsce przez podmioty krajowe
i zagraniczne. W ocenie Wnioskodawcy podmioty te nie gwarantujg, ze nabywane
przez nie grunty bedg wykorzystywane zgodnie z interesem spotecznym oraz
bezpieczenstwem zywnosciowym obywateli. Zdaniem Wnioskodawcy projekt
przyczyni sie do utrzymania gruntéw rolnych w posiadaniu polskich rolnikow
prowadzgcych gospodarstwa rodzinne. Ograniczy nabywanie nieruchomosci
rolnych przez osoby nieuprawnione, nabywajgce je w celach innych niz prowadzenie
produkcji roine;j.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawce

Projekt przewiduje zmiane u.k.u.r. (art. 1 projektu) oraz u.w.s.n. (art. 2 projektu).

Proponowana zmiana u.k.u.r. dotyczy wprowadzenia nowego brzmienia
preambuty o nastepujgcej tresci: ,[w] poczuciu szczegdlnej odpowiedzialnosci
za przyszto$¢ polskiego rolnictwa i bezpieczenstwo zywno$ciowe obywateli,
dostrzegajgc pogtebiajgce sig¢ trudnosci gospodarcze w Europie oraz rosngce
zagrozenia plyngce z naptywu produktéw rolnych spoza granic Unii Europejskie;j,
w przekonaniu, ze polskie rolnictwo oparte na gospodarstwach rodzinnych, wymaga
dzi$ realnej ochrony i wsparcia, kierujgc sie wspéing wolg polityczng i spoteczng
obrony krajowej produkcji rolnej jako fundamentu niezaleznosci, bezpieczenstwa
i dobrobytu Rzeczypospolitej Polskiej, uznajac, ze w obecnych okolicznosciach
obowigzkiem wiadz publicznych jest podejmowanie konsekwentnych i systemowych |
dziatan stuzacych trwatemu wzmocnieniu krajowego rolnictwa i obronie interesow
polskich rolnikdéw, przyjmujac, ze niniejsza ustawa stanowi jeden z elementow
realizacji tej polityki oraz narzedzie stuzace ochronie polskiej produkcji rolnej jako
calosci, uchwala sie niniejszg ustawe”.

Projektowana zmiana u.w.s.n. dotyczy wydluZzenia okresu wstrzymania
sprzedazy (z zastrzezeniem okreslonych wyjatkéw) nieruchomosci, ich czesci oraz
| udziatébw we wspdiwtasnosci nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu
; Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa (zmieniany art. 1 u.w.s.n.). Proponowana ustawa
| przewiduje wstrzymanie sprzedazy w okresie 20 lat od dnia wej$cia w zycie u.w.s.n.
| (1. do 30 kwietnia 2036 r.). Zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym wskazany |
okres wynosi 10 lat od dnia wejscia w zycie u.w.s.n. (tj. do 30 kwietnia 2026 r.). |

Projekt przewiduje réwniez, ze sprzedaz nieruchomosci, ich czesci lub
udziatéw we wspotwiasnosci nieruchomosci, innych niz wymienione w art. 2 ust. 1
u.w.s.n 4, bez zgody ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi (wydanej na wniosek |

3 Dz. U.z2025r. poz. 559.
4 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy wyjatki dotycza sprzedazy:
1) nieruchomos$ci i ich czesci przeznaczonych w:



Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa), bedzie niewazna
w okresie 20 lat od dnia wej$cia w Zycie u.w.s.n. (tj. do 30 kwietnia 2036 r.; zmieniany
art. 2 ust. 3 u.w.s.n.). Zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym wskazany okres
wynosi 10 lat od dnia wej$cia w zycie u.w.s.n. (tj. do 30 kwietnia 2026 r.).

Projekt ma wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia, z wyjatkiem
art. 2, ktéry ma wejéé w zycie 30 kwietnia 2026 r.

lll. Inne rozwiazania rozwazane przez Wnioskodawce

Whnioskodawca wskazal, ze nie ma mozliwosci realizacji alternatywnych |
| rozwigzan umozliwiajgcych osiagniecie zamierzonego celu.

IV. Rozwiazania przyjmowane w innych panstwach, w szczegdlnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Ze wzgledu na to, ze projektowana zmiana — zawarta w preambule ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego — zwigzana z planowanym wejsciem w Zycie umowy
handlowej miedzy UE a panstwami Mercosur, ma charakter deklaratywny
i wewnatrzkrajowy, nie ma koniecznoéci przeprowadzania analizy prawno-
poréwnawczej w tym zakresie.

W zwigzku z powyzszym, analiza prawno-poréwnawcza koncentruje si¢ na
drugim problemie zawartym w projekcie, czyli przeciwdziataniu spekulacyjnemu
zakupowi gruntow rolnych. ‘

W panstwach cztonkowskich UE istnieje duze zrdznicowanie krajowych
przepiséw regulujgcych rynek gruntéw roinych i ograniczenia dotyczgce transakcji
na tym rynku. Na uksztattowanie sposobu, w jaki rolnicy uzyskujg dostep do ziemi |
(dzierzawa versus uprawa na wilasno$é), oraz na obowigzujgce regulacje wplywaja
czynniki historyczne, instytucjonalne, ekonomiczne i polityczne. Niektore panstwa
posiadaja silnie regulowane rynki gruntéw rolnych (np. Chorwagja, Litwa, Polska,
Rumunia, Wegry), natomiast inne przyjety bardziej liberaine podejscie (np. Czechy,
Dania, Finlandia, Irlandia) ®. Wiele z przyjmowanych regulacji ma na celu
ograniczenie spekulacyjnego wykupu ziemi rolnej przez osoby krajowe |
i zagraniczne, w tym m.in.: |

a) miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub
b) ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, fub
c) planie ogdinym gminy — na cele inne niz rolne, w szczegdlnosci na parki technologiczne, parki
przemystowe, centra biznesowo-logistyczne, sklady magazynowe, inwestycje transportowe,
budownictwo mieszkaniowe, obiekty sportowo-rekreacyjne, lub
2) nieruchomosci potozonych w granicach specjalnych stref ekonomicznych, lub
3) domow, lokali mieszkalnych, budynkéw gospodarczych i garazy wraz z niezbednymi gruntami oraz
ogrodkdw przydomowych, lub
4) nieruchomosci rolnych o powierzchni do 2 ha, lub
5) udziatéw we wspotwtasnosci nieruchomoéci, o ktérych mowa w pkt 1-4.
5 Agricultural land market regulations in the EU Member States, Luxembourg 2021,
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC126310/JRC126310_01.pdf.




—  wymog publikacji ofert sprzedazy gruntéw rolnych (np. w poszczegéinych
krajach zwigzkowych Austrii®, Rumunii’, Stowenii¢);

- procedury sprzedazy gruntéw znajdujgcych sie w zasobach publicznych
(np. w Butgarii®, Chorwaciji'®, na Litwie'", Lotwie'?, we Wioszech'3);

—  Kkonieczno$¢ zatwierdzenia przez organ publiczny przeniesienia wtasnosci
udzialéw w spdlce, ktéra jest wrascicielem gruntu rolnego (np. w Austrii'4,
Francji'®, na Litwie');

— prawo pierwokupu przez wyznaczone organy publiczne (np. w Chorwacji'’,
Frangji'®, Rumunii'®, Stowenii??);

—  prawo pierwokupu przez krewnych (np. w Rumunii?', Stowenii??, na
Wegrzech?d);

8 |nformacje ze strony internetowej Gérnej Austrii: https://www.land-oberoesterreich.gv.at/19637.htm.

7 Lege nr. 17 din 7 martie 2014 privind unele masuri de reglementare a vanzérii-cumpdararii terenurilor
agricole situate in extravilan si de modificare a Legii nr. 268/2001 privind privatizarea societatilor
comerciale ce detin in administrare terenuri proprietate publica si privatd a statului cu destinatie agricola
si Infiintarea Agentiei Domeniifor Statului, Monitorul Oficial nr. 178 din 12 martie 2014, tekst
w . rumunskim: https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/156290.

8 Informacije ze stowenskiego rzgdowego portalu eUprava: hitps://e-uprava.qov.si/podracja/kmetijstvo-
gozdarstvo-prehrana/kmetijska-zemliisca/prodaja-kmetijskega-zemljisca-kmetije-gozda.htmi?iang=si;
Zakon o] kmetijskih zemlji3cih (ZKZ), tekst w J- stowenskim:
https://pisrs.si/pregledPredpisa?id=ZAK0541.

9 BakoH 3a cobcmeeHocmma U ronssaHemo Ha 3emedenckume zemu, tekst w j. bulgarskim:
https:/lex.ba/laws/ldoc/2132550145.

10 Zakon o poljopriviednom zemljistu, tekst w j. chorwackim: hitps://www.zakon.hr/z/133/zakon-o-
poljoprivrednom-zemijistu.

1 [ ietuvos respublikos Zemés kio paskirties Zemes jsigijimo jstatymo nr. Ix-1314 pakeitimo jstatymas,
2023 m. birzelio 29 d Nr. XIV-2123, tekst w | litewskim: hitps://e-
seimas.Irs.l/portalleqalAct/ItV TAD/9ecc8bb21a5d 11ee9f8efaacc26fd687 ?jfwid=z6r46pqalz.

12 [ atvijas Republikas likums par zemes privatizaciju lauku apvidos, tekst w j. fotweskim:
https://likumi.lv/ta/id/74241-par-zemes-privatizaciju-lauku-apvidos.

3 Criteri per la vendita dei terreni, tekst w j. wioskim:
https:/iwww.ismea.it/flex/ TemplatesUSR/assets/bta/Ctiteri-per-la-vendita-dei-terreni-ISMEA. pdf.

4 P A. Blajer, Public control of share deals in companies owning agricultural real estate in
a comparative  perspective, “Przeglad Prawa Rolnego” 2022, nr 2 (31), s. 45
https://pressto.amu.edu.pl/index.php/ppr/article/download/36042/31833/80071.

15 Code rural et de la  péche maritime, tekst w . francuskim:
https.//www.legifrance.gouv.fricodes/texte [c/LEGITEXT000006071367.

16 | jotuvos respublikos Zzemés Gkio paskirties Zemes jsigijimo jstatymo nr. Ix-1314 pakeitimo jstatymas,
op. cit.

7 Zakon o poljoprivrednom zemijistu, op. cit.

8 Code rural et de la péche maritime, op. cit.

18 [ ege nr. 17 din 7 martie 2014 privind unele mésuri de reglementare a vanzarij-cumpdrarii terenurilor
agricole..., op. cit.

20 Informacje ze stowenskiego rzadowego portalu eUprava, op. cit.; Zakon o kmetifskih zemljis¢ih, op.
cit.

21 Lege nr. 17 din 7 martie 2014 privind unele masuri de reglementare a vanzarii-cumpararii terenurilor
agricole..., op. cit.

18 Informacje ze stowenskiego rzadowego portalu eUprava, op. cit.; Zakon o kmetijskih zemljiséih, op.
cit.

28 2013. évi CXXIl. Térvény a mezé- és erddgazdasagi foldek forgalmérdl, tekst w j. wegierskim:
https.//net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a1300122.tv.




— czasowy zakaz zbycia gruntu rolnego po jego zakupie (np. w Buigarii??,
w przypadku ziemi zakupionej z zasobow publicznych, lub w Holandii?®,
jesli korzystano z preferencji podatkowych); |

— zakaz sprzedazy gruntow znajdujgcych sie w zasobie publicznym (np.

w Butgarii?®, Estonii??);
— ograniczenie tgcznej powierzchni gruntéw rolnych nabytych od panstwa
(np. na Litwie®). |

Ponizej omowiono przepisy regulujgce rynek gruntéw rolnych oraz
ograniczenia dotyczace transakgcji na tym rynku w trzech panstwach, w ktorych,
zgodnie z danymi Wspolnego Centrum Badawczego (Joint Research Centre, JRC),
wystepuje rozny poziom nateZzenia regulacji majgcych na celu ograniczenie
spekulacyjnego wykupu ziemi rolnej przez osoby krajowe i zagraniczne: Dania (niski
poziom), Francja ($redni poziom) i Litwa (wysoki poziom)?°.

W Danii zaréwno rynek dzierzawy, jak i sprzedazy gruntéw rolnych uznawane
sg za liberalne®®. Liberalizacja rynku gruntéw rolnych postepowata stopniowo od
kryzysu finansowego w latach 2007-2009. Obecnie gtéwnym aktem prawnym
regulujagcym nabywanie gruntow rolnych w Danii jest ustawa o nieruchomosciach
rolnych3', zgodnie z ktérg nieruchomoscia rolng jest nieruchomos$¢ zarejestrowana
w rejestrze gruntow Duniskiej Agencji Geodanych (Geodatastyrelsen).
Nieruchomo$¢é moze zosta¢ wpisana do rejestru gruntéw jako nieruchomosc¢ roina,
jezeli posiada powierzchnie co najmniej 2 ha i jest wykorzystywana do celow

24 3akoH 3a cobcmeeHocMIMa U of13gaHemo Ha 3emedesickume 3emu, op. cit.

25 Wet op belastingen van rechtsverkeer, tekst w j- holenderskim:
https:/iwetten.overheid n/BWBR0002740/2025-01-01.

26 3akoH 3a coBCMBeHOCMIMA U N0N138aHemo Ha 3emedesickume 3emu, op.cit,

27 Riigivaraseadus, RT | 2009, 57, 381, tekst w . estoriskim:

https:/lwww riigiteataja.ee/akt/130122024016, wer. w j. angielskim: State Assets Act,
https://www_riigiteataja.ee/enfeli/ee/527042020009/consolide/current.

28 | jetuvos respublikos Zemeés (kio paskirties Zemés jsigijimo jstatymo nr. Ix-1314 pakeitimo jstatymas,
op. cit. .

28 Agricultural land market..., op. cit.

30 |bidem.

31 Bekendtggrelse af lov om landbrugsejendomme, LBK nr 116 af 06/02/2020, tekst w j. duniskim:
https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2020/116. Do sprzedazy wszystkich gruntéw, w tym rowniez
rolnych, znajduja zastosowanie przepisy ustawy o nabywaniu nieruchomosci, zgodnie z ktdra osoby
fizyczne, ktére nie maja miejsca zamieszkania w Danii i ktére wczesniej nie zamieszkiwaty w Danii przez
taczny okres 5 lat, mogg naby¢ tytut prawny do nieruchomos$ci w Danii wytacznie za zgodg ministra
sprawiedliwosci. To samo dotyczy osdb prawnych, ktére nie majg siedziby w Danii, a takze
zagranicznych organéw publicznych. Minister sprawiedliwosci moze ustanowi¢ przepisy stanowigce, ze
niektére osoby, ktore nie majg miejsca zamieszkania i nie mialy weze$niej miejsca zamieszkania w Danii
(analogicznie osoby prawne, ktére nie mialy lub nie maja siedziby w Danii) przez taczny okres 5 lat,
moga, bez zezwolenia ministra, naby¢ tytut prawny do nieruchomoséci potozonej w Danii, ktéra ma stuzyc
nabywcy jako niezbedne caloroczne miejsce zamieszkania lub w przypadku, gdy nabycie jest
warunkiem wstepnym prowadzenia dziatalnosci na wiasny rachunek lub $wiadczenia ustug.
Bekendtgarelse af lov om erhvervelse af fast ejendom, LBK nr 265 af 21/03/2014, tekst w j- dunskim:
https //www.retsinformation.dk/elillta/2014/265. W przypadku obywateli i spotek z panstw UE
zastosowanie znajdujg odrebne przepisy, ktére zwalniajg je z powyzszego wymogu w przypadku
nabywania nieruchomosci potozonej w Danii, ktéra ma stuzy¢ nabywcy jako niezbedne caloroczne
miejsce zamieszkania lub w przypadku, gdy nabycie jest warunkiem wstgpnym prowadzenia
dziatalnoéci na wiasny rachunek lub $wiadczenia ustug. Bekendtgarelse om erhvervelse af fast ejendom
for sa vidt angar visse EF-statsborgere og EF-selskaber samt visse personer og selskaber fra lande,
der har tiltradt aftalen om Det Europaeiske @konomiske Samarbejdsomrade, BEK nr 764 af 18/09/1995,
tekst w j. dunskim, hitps://www.retsinformation.dk/eli/lta/1995/764.




rolnictwa, lesnictwa, ogrodnictwa, sadownictwa, dzialalnos$ci szkdtkarskiej lub innej :
podobnej zwigzanej z uzytkowaniem ziemi oraz znajduje si¢ na niej budynek |
mieszkalny. Wraz z nabyciem nieruchomosci roinych powstaje obowigzek statego

zamieszkania. W przypadku oso6b fizycznych oznacza to obowigzek statego

zamieszkania na nieruchomosci w ciggu 6 miesiecy od dnia jej nabycia. Obowigzek

ten musi by¢ spetniony przez nabywce przez okres 10 lat. Obowigzek nalezy spetnié |
poprzez zamieszkanie nabywcy na danej nieruchomos$ci rolnej lub na inngj

nieruchomosci rolnej, ktérej wlascicielem lub wspotwiascicielem jest dana osoba lub

jej maizonek albo partner zyciowy. Obowigzek zamieszkania moze byé¢ réwniez

spetniony przez osobg inng niz nabywca, jezeli zamieszka ona na danej |
nieruchomosci lub na innej nieruchomos$ci rolnej, ktérej wiascicielem lub |
wspotwitascicielem jest nabywca. Z kolei osoby prawne mogg nabyé prawo

wlasnosci do jednej lub kilku nieruchomosci rolnych pofozonych na obszarze

wiejskim, jezeli w ciggu 6 miesiecy od nabycia osoba fizyczna zamieszka na state

na jednej z nieruchomosci rolnych nalezgcych do spétki, funduszu lub towarzystwa

ubezpieczeniowego. Wymédg statlego zamieszkania réwniez musi by¢ spetniony

przez okres 10 lat. W praktyce w przypadku nabycia przez osoby fizyczne wystarczy

ztozyC oSwiadczenie, Zze obowigzek zamieszkania zostanie spetniony poprzez

zamieszkanie wiasciciela lub innej osoby fizycznej na nieruchomosci rolne;.

Narodowos¢ nabywcy i kraj jego zamieszkania nie majg znaczenia z punktu

widzenia ustawy o rolnictwie, jednak cudzoziemcy muszg réwnoczesnie spetniac

wymogi ustawy o nabywaniu nieruchomosci®?. Rdwniez osoby prawne mogag

nabywac prawo wiasnosci do nieruchomosci rolnych, o ile zlozg oswiadczenie, ze

obowigzek zamieszkania zostanie spetniony.

We Francji gtéwnym aktem prawnym regulujgcym nabywanie gruntéw rolnych
jest kodeks rolny i rybotéwstwa® (dalej: kodeks). Obszary rolnicze, ktérych ochrona
lezy w interesie ogdlnym ze wzgledu na jako$¢ produkcji, polozenie geograficzne lub
walory agronomiczne, mogg zostac sklasyfikowane jako chronione obszary rolnicze.
Wszelkie zmiany przeznaczenia lub sposobu uzytkowania gruntdw, ktore trwale
zmieniajg potencjat agronomiczny, biologiczny lub gospodarczy chronionego
obszaru rolniczego, muszg zosta¢ przediozone do zaopiniowania izbie rolniczej
i departamentalnej komisji ds. orientacji rolnictwa. W przypadku negatywnej opinii
jednej z tych instytucji zmiana moze zosta¢ zatwierdzona wytgcznie na podstawie
uzasadnionej decyzji prefekta. Zezwolenia administracyjnego wymagaja budowa,
rozbudowa lub potgczenie gospodarstw rolnych na rzecz gospodarstwa rolnego
prowadzonego przez jedng lub wigcej osob fizycznych lub prawnych, jezeli catkowita
powierzchnia, ktorg zamierza sie zagospodarowaé, przekracza prég okreslony
w regionalnym planie zagospodarowania gospodarstw rolnych (le schéma directeur
régional des exploitations agricoles, SDREA)3*, przyjmowanym dla kazdego
z departamentéw. Odmowa udzielenia zezwolenia jest dopuszczalna m.in., gdy
istnieje kandydat do przejecia lub obecny dzierzawca, ktéry ma wyzszy priorytet

32 Zob. przypis 31.

3% Code rural et de la péche maritime, op. cit.

34 https.//draaf occitanie.agriculture.qouv.fr/le-schema-directeur-regional-des-exploitations-agricoles-
en-viqueur-au-15-juin-a9167.html.




zgodnie z regionalnym planem zagospodarowania gospodarstw rolnych lub jezeli

operacja prowadzi do nadmiernego powiekszenia lub koncentracji gospodarstw na
rzecz tej samej osoby w Swietle kryteridw sprecyzowanych w regionalnym planie.
Zgodnie z kodeksem przenoszenie wiasnosci gruntéw na rynku rolnym podlega
regulacji przez panstwowe lokalne spétki zajmujace sie rozwojem gruntéw
i osadnictwem wiejskim — SAFER (Sociétés d’Aménagement Foncier et
d’Etablissement Rural®*. W celu wykonywania swoich zadan, spotki SAFER sg
informowane przez notariusza lub — w przypadku zbycia udziatéw lub akcji spotek —
przez zbywce lub nabywce, o kazdym odptatnym lub nieodptatnym przeniesieniu
wlasnoéci gruntéw rolnych (grunty polozone w obrebie chronionych obszarow
rolniczych, ale tez w obrebie obwoddw rolniczych wyznaczonych zgodnie
z kodeksem urbanistyki 3 Jub w strefie rolnej lub strefie przyrodniczo-lesnej
wyznaczonej w dokumencie planowania przestrzennego®’). Jezeli strony transakcji
nie dochowajg powyzszego obowigzku informacyjnego SAFER moze wystgpi¢ do
sgdu o uniewaznienie aktu lub o uznanie spétki SAFER za nabywce zamiast osoby
trzeciej. W razie zbycia nieodptatnego moze tez zazgdaé uniewaznienia darowizny,
jezeli uwaza, ze powinna by¢ ona zgtoszona jak zbycie odptatne. SAFER
interweniuje na catym rynku gruntéw rolnych, nabywajgc wtasno$¢ na podstawie
umow zawieranych polubownie (wigkszo$¢ przypadkéw) lub korzystajgc z prawa
pierwokupu®. Celem korzystania przez SAFER z prawa pierwokupu jest m.in. walka
ze spekulacjg gruntami. SAFER moze skorzysta¢ z prawa pierwokupu w przypadku
odptatnego zbycia nieruchomosci rolnych oraz powigzanych z nimi ruchomosci lub |
niezabudowanych gruntéw przeznaczonych pod dziatalnos$¢ rolniczg, jak rowniez
w przypadku odptatnego zbycia wszystkich udziatéw lub akcji spofki, ktérej gtownym
celem jest prowadzenie lub posiadanie gospodarstwa rolnego, jesli celem
pierwokupu jest umozliwienie osiedienia sie rolnika. Jezeli SAFER zamierza
skorzystaé z przystugujgcego mu prawa pierwokupu i uwaza, ze cena i warunki
zbycia sg zawyzone, sktada wlasng oferte zakupu. Sprzedajacy, ktéry nie przyjmie
oferty SAFER, moze albo wycofa¢ nieruchomoéé ze sprzedazy albo zwrdci¢ sie
ozmiane ceny zaproponowane] przez SAFER do sadu. Nieruchomosci sg
przydzielane przez SAFER osobom fizycznym lub prawnym zdolnym do
zapewnienia zarzadzania, zagospodarowania lub zachowania nieruchomosci,
z uwzglednieniem w szczegdinosci ich sytuacji rodzinnej, zdolno$ci finansowej do
nabycia nieruchomosci i zarzgdzania nig, istnienia dochoddw pozarolniczych,
kwalifikacji zawodowych i cech osobistych, a takZe interesu gospodarczego,
spolecznego lub $rodowiskowego przedsiewzigcia. SAFER moze natozy¢
obowigzek przestrzegania okreslonych warunkéw, obejmujgcych zobowigzanie do
utrzymania przez minimalny okres 10 lat rolniczego lub le$nego sposobu
uzytkowania, badz jakosci $rodowiskowej przekazanych nieruchomosci, a takze

35 hitps:/iwww.safer.fr/,

36 Code de f'urbanisme, tekst w . francuskim:
https://www.legifrance.qouv.fr/codes/article Ic/LEGIARTI000031210345.

37 \W przypadku braku dokumentu planowania przestrzennego za grunty rolne uznaje sig réwniez grunty
potozone w sektorach lub czesciach gmin, ktére nie zostaty jeszcze zurbanizowane z wyjatkiem lasow.
3 |nformacje ze strony internetowej SAFER: https://www.safer.fr/les-safer/nos-2-metiers/.




uzalezniaé kazdg odpfatng transakcje zbycia prawa wiasnosci lub uzytkowania tych
nieruchomosci w tym samym okresie od swojej uprzedniej zgody®°.

Na Litwie gtéwnym aktem prawnym regulujgcym nabywanie gruntéw rolnych
jest ustawa o nabywaniu gruntéw rolnych4®. Zgodnie z ustawg osoby fizyczne
i prawne, ktdre nabyly grunty rolne, sg obowigzane zapewnic¢ ich uzytkowanie do
celéw dziatalno$ci rolniczej przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia tych
gruntow. Wymog ten ma zastosowanie réwniez w przypadku, gdy grunt roiny
zostanie przekazany innym osobom przed uptywem okresu 5 lat przeznaczonego
na prowadzenie dziatalnosci rolniczej. Powyzszy obowigzek nie znajduje
zastosowania, w okreslonych przypadkach, w tym jeZeli nabycie gruntéw sprawia,
Ze po zawarciu transakcji powierzchnia gruntéw rolnych nalezgcych do danej osoby
na terytorium Republiki Litewskiej nie przekracza 10 ha wraz z posiadanymi juz
gruntami o tym samym przeznaczeniu. Nabywanie gruntéw roinych jest mozliwe
wylacznie po uzyskaniu zgody wydanej przez jednostke krajowej stuzby gruntow
wlasciwg ze wzgledu na potozenie gruntéw. Osoby posiadajgce ziemig roing
i pragnace przejaé kontrole nad innym podmiotem prawnym, ktéry posiada ponad
10 ha ziemi rolnej, muszg réwniez uzyskaé zgode krajowej stuzby gruntéw.
Transakcje sprzedazy gruntéw rolnych muszg by¢ rozliczane wylgcznie w drodze
rozliczen bankowych. Na Litwie wprowadzono ograniczenia w zakresie powierzchni
gruntéw rolnych, ktére moze naby¢ jeden podmiot. Osoba fizyczna i prawna, lub
osoby z nimi powigzane*', mogg naby¢ od panstwa na terytorium Litwy grunty roine
o tgcznej powierzchni nieprzekraczajgcej 300 ha. kgczna powierzchnia gruntow
rolnych nabyta od panstwa i innych podmiotow nie moze przekroczy¢ 500 ha, jednak
ograniczenie to nie ma zastosowania pod okres$lonymi warunkami, jezeli grunty rolne
sa nabywane pod rozwéj hodowli zwierzat. Zasadniczy cel uzytkowania gruntow
rolnych nabytych od panstwa moze zostaé zmieniony nie wczesniej niz po uptywie
5 lat od dnia nabycia gruntu. Zakaz zmiany gtéwnego celu zagospodarowania terenu
obowigzuje réwniez po przekazaniu tej dziatki osobom trzecim. W przypadku
stwierdzenia, ze panstwowe grunty rolne nie sg wykorzystywane zgodnie z ich
przeznaczeniem, panstwo nabywa prawo do odkupienia tych gruntow za t¢ samg
cene, za jakg zostaly nabyte od paristwa. Prawo pierwokupu prywatnych gruntow
rolnych za cene, za jakg sg sprzedawane, i na tych samych warunkach, przystuguje
wspotwiascicielom dziatki, uzytkownikowi sprzedawanej dziatki (w przypadku osoby
fizycznej, jesli wykorzystywat jg do dziatalnosci rolniczej przez co najmniej rok,
a w przypadku osoby prawnej, ktérej ponad 50% dochodéw pochodzi z dziatalnosci
rolniczej) oraz osobie posiadajgcej na wiasno$¢ grunt rolny graniczacy ze
sprzedawanym. Panstwo posiada prawo pierwokupu gruntéw  rolnych

3 Ten minimalny okres zostaje wydiuzony do 18 lat, jezeli przydzielona nieruchomosc znajduje sie
w obrebie strefy ochrony i zagospodarowania terendw rolniczych i przyrodniczych na obszarach
podmigjskich, wyznaczonej zgodnie z kodeksem urbanistycznym.

40 | jetuvos respublikos Zemés ikio paskirties Zemes jsigijimo jstatymo nr. Ix-1314 pakeitimo jstatymas,
op. cit.

41 Osobami powigzanymi sg matzonkowie, a takze rodzice (opiekunowie) wraz z matoletnimi dzieémi,
osoby prawne, ktore bezposrednio lub posrednio (przez inny podmiot posiadajgcy co najmniej 25%
udziatéw z prawem glosu) kontrolujg ponad 25% udziatéw innego podmiotu prawnego. Osobami
powiazanymi sg takze osoby prawne, w ktérych ta sama osoba lub jej matzonek, a takze rodzice
(opiekunowie) wraz z matoletnimi dzie¢mi posiadajg ponad 25% udziatow z prawem gtosu.



przeznaczonych zgodnie z planami zagospodarowania przestrzennego na cele
publiczne lub potrzebnych do realizacji projekidw finansowanych ze Srodkow
budzetu panstwa i UE dotyczgcych poprawy struktury gospodarstw i rekultywacji |
nieuzytkow.

W ankietach przestanych w ramach konsultacji spotecznych dotyczgcych
analizowanego projektu nie odniesiono sie do konkretnych rozwigzarn
przyjmowanych w innych panstwach, w szczegdlnosci panstwach cztonkowskich
OECD/UE. '

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

1.
Skutkiem prawnym wejécia w zycie projektowane]j ustawy bedzie wydtuzenie
okresu wstrzymania sprzedazy nieruchomosci (réwniez ich czgsci oraz udziatdw we |
wspotwlasnosci nieruchomosci) wehodzacych w sktad Zasobu Wiasno$ci Rolnej
Skarbu Panstwa (ZWRSP) na kolejne 10 lat od momentu wejécia w zycie
projektowanego przepisu (tj. do 30 kwietnia 2036 r.). Projekt przewiduje nowelizacje
art. 11 art. 2 ust. 3 u.w.s.n. poprzez zastgpienie wskazanego w tych przepisach 10-
letniego okresu wstrzymania sprzedazy nieruchomosci, na okres 20 lat. Pierwotnie
przepisy okreslaly 5-letni okres wstrzymania sprzedazy nieruchomosci, ktory
nastepnie ustawg nowelizujgcg*? zostat zmieniony na 10-letni okres wstrzymania
sprzedazy nieruchomosci. Okres ten konczy sig z dniem 30 kwietnia 2026 .
Nowelizacja przepisébw w zakresie zaproponowanym przez Wnioskodawce |
spowoduje wydtuzenie wskazanego okresu o kolejne 10 lat (do 30 kwietnia 2036 r.).
Z tych wzgledéw Wnioskodawca w art. 3 (przepis koncowy) przewiduje, ze ustawa
,wchodzi w zycie po uplywie 14 dnia od dnia ogloszenia, z wyjatkiem art. 2, ktory
wchodzi w zycie z dniem 30 kwietnia 2026 r.”. Poza zmiang (wydtuzeniem) okresu
obowiazywania zakazu sprzedazy nieruchomosci wchodzgcych w sktad Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, projekt nie przewiduje innych zmian, w tym nie
zmienia zawartych w u.w.s.n. wyjatkow od zakazu sprzedazy.

Wydaje sie, ze w zakresie wskazanego wyzej aspektu (wydiuzenia
wstrzymania sprzedazy nieruchomosci wchodzgcych w sktad ZWRSP) projekt nie
budzi watpliwosci prawnych. Rozwigzanie to jest przejawem uprawnien
wiascicielskich Skarbu Panstwa, do ktérych nalezy réwniez wybér preferowanych \
form prawnych korzystania z nieruchomoséci Skarbu Panstwa znajdujgcych sie
w ZWRSP, w tym pozostawienie wlasnosci ziemi rolnej w zasobie Skarbu Paristwa.
W dalszym ciagu mozliwe jest bowiem uzytkowanie wskazanych nieruchomosci
w innych formach prawnych, ktére przewiduje art. 24 i n. ustawy o gospodarowaniu |
nieruchomoséciami rolnymi Skarbu Panstwa®® (jak m.in. dzierzawa, przekazanie
w zarzad, zamiana nieruchomosci, nieodptatne przekazanie).

42 stawa z dnia 17 marca 2021 r. o zmianie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 760).

43 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
(Dz. U.z 2025 r., poz. 826).



Nalezy wskaza¢, ze identyczne rozwigzania w zakresie zmiany art. 1iart. 2
ust. 3 u.w.s.n. zostaly zawarte w poselskim projekcie, ktoéry wptyngt do Sejmu 11
kwietnia 2025 r.4* (dalej: projekt poselski). Dnia 7 lipca 2025 r. projekt poselski zostat
skierowany do Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi do | czytania. Warto zaznaczy¢, ze
projekt poselski przewiduje inny termin wejscia w zycie regulacji (14 dni od dnia
ogloszenia). Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze projekt ustawy o zmianie ustawy
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektérych ustaw przewidujgcy ,przedtuzenie okresu wstrzymania
sprzedazy nieruchomosci Zasobu o kolejne 10 lat, tj. do dnia 30 kwietnia 2036 r.”
zostal umieszczony w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow?,

Analizowany projekt w art. 1 przewiduje nadanie nowej tresci preambule do
u.k.u.r. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu propozycja nowego brzmienia
,akcentuje mocniejszg niz dotychczas ochrone nie tylko polskiej ziemi roinej[.. ], ale
szerzej ochrone polskiego rolnictwa i polskiej produkgcji rolnej przed konsekwencjami
naptywu produktéw rolnych spoza Unii Europejskiej” (s. 3 uzasadnienia).
W literaturze wskazuje sie, ze preambuta to uroczysty wstep do aktu normatywnego,
wyjasniajacy okoliczno$ci jego wydania, okreslajgcy motywy oraz cele, jakim
powinien on stuzyé i ktére przyéwiecaly ustawodawcy przyjmujgcemu okreslone
rozwigzania®®. Podstawowym zadaniem preambuty jest przekazanie adresatom
ratio legis danego aktu, a zatem zaloZonego przez prawodawce celu i opisanie |
systemu warto$ci, na ktérych dany akt sie opiera. Preambuta jest wstepem do aktu
prawnego i jego integralng czescig?’. Jakkolwiek istniejg rozbieznosci w doktrynie
co do kwestii normatywnego charakteru preambuty*®, to niekwestionowana jest jej ‘

funkcja w postaci wskazowki aksjologicznej w zakresie interpretacji tresci aktu
normatywnego?®.

Preambuta do ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego zostata dodana
na skutek nowelizacji u.k.u.r. dokonanej ustawg o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstw oraz o zmianie niektérych
ustaw. Ustawa ta wprowadzita istotne zmiany do ustawy o ksztaftowaniu ustroju ‘
rolnego, m.in. przewidziata, ze zasadniczo nabywcami nieruchomosci rolnych mogg
by¢ tylko rolnicy indywidualni, okreslita obowiazki nabywcy nieruchomosci rolnej
(w tym warunki pézniejszego zbycia nieruchomosci), przyznajgc KOWR prawo |

44 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnos$ci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw, druk sejmowy 1390, Sejm X kadencji.

45 Zob.: hitps://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-wstrzymaniu-sprzedazy-
nieruchomosci-zasobu-wlasnosci-rolnej-skarbu-panstwa-oraz-o-zmianie-niektorych-ustaws.

46 Tak: B. Sosowski, Geneza, rola i cechy preambuly w aktach prawnych, ,Zeszyt Studencki K&t
Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM”, 2016, nr 6, s. 207-221,
file:///C:/Users/ks3944/Downloads/Geneza rola i cechy preambu%C5%82y w_akt.pdf.

47 Postanowienie sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 25 Il 2016 r., sygn. akt | KZP 17/15.

48 Stanowiska doktryny co do normatywnego charakteru tekstu preambuly przedstawione zostaty
w: postanowieniu skladu siedmiu sedziéw SN z 25 |1 2016 r., sygn. akt | KZP 17/15; postanowieniu SN
z 1 X 2015 1., sygn. akt Il KK 138/15, wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11V 2007 r., sygn. aktK 2/07.
49 M. Dobrowolska, J. Wieczorek, Problem normatywnosci preambuty Konstytucji Rzeczypospolitef
Polskiej z 1997 roku, ,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2023 vol. 12 (2), s. 53,
hitps://repozytorium.uni.wroc.pl/Content/ 140848/PDF/02 01 M Dobrowolska J Wieczrek Problem
normatywnosci_preambuly Konstytucjii RP_z_1997 roku.pdf.
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pierwokupu udziatéw i akcji w spoétkach prawa handlowego, ktére sg wiascicielami
nieruchomosci rolnych. Zatem mozna wskazaé, ze dodanie do ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego preambuly zawierajacej deklaracje zapewnienia |
ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych bylo powigzane z szeroka nowelizacjg
u.k.u.r., przewidujgcg rozwigzania prawne Kkorespondujgce z deklarowanymi
w preambule celami i warto$ciami. W przypadku projektowanej ustawy taka sytuacja
nie ma miejsca. Projekt przewiduje bowiem ,jedynie” zmiane tresci samej preambuty
do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, bez zmiany tresci jej przepiséw. Zmiana
preambuty (jej rozbudowanie o0 nowe tresci) bez powigzania ze zmiang tresci aktu
normatywnego wydaje sie by¢é rozwigzaniem niepeinym i moze prowadzié¢
do rozbieznosci miedzy deklarowanymi celami regulacji, a jej rzeczywistym
zakresem i skutkami prawnymi, ktére mogtaby wywotaé.

2. |

Proponowane w projekcie regulacje dotyczg sposobu gospodarowania |
mieniem Skarbu Panstwa. Nie dotyczg one zagadnieh unormowanych w Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).

VL.  Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A) Podmioty, na ktére wplywa projekt i

Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR) i 16 oddziatéw terenowych (OT) |
KOWR (w kazdym wojewddztwie 5°) zarzadzajgce nieruchomosciami rolnymi
' pozostajgcymi w Zasobie Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Sprzedaz nieruchomosci rolnych przed 2017 r. (a zatem przed wejSciem
w zycie obowigzujagcego obecnie wsirzymania sprzedazy) pozostawata |
w kompetencjach Agencji Nieruchomoséci Rolnych (ANR). W 2017 r. sprawy te
przejat KOWR, ktory powstat z potgczenia ANR i Agencji Rynku Rolnego.

Podmioty prowadzgce gospodarstwa rolne, a w szczegdlnosci te dzierzawiace |
nieruchomos$ci roine od Skarbu Panstwa (70,3 tys. umow dzierzawy®?).

W 2020 r. w Polsce bylto ok. 1,3 min gospodarsiw rolnych, zaréwno rodzinnych,
prowadzonych przez osoby fizyczne, jak i prowadzonych przez osoby prawne (przy
czym od lat liczba gospodarstw rolnych spada, rosnie za to przecietna powierzchnia
areatu, ktérym dysponujg)®2. |

5¢ Qddzialy terenowe ulokowane sg w miastach wojewddzkich i realizujg zadania dotyczgce obszaru
danego wojewddztwa.,

51 Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego O$rodka Wsparcia Rolnictwa w 2024 roku,
hitps:/iwww.gov.pl/attachment/bcdde1d9-2603-44ac-b05e-ee5026 18caba, s. 44.

52 powszechny Spis Rolny 2020. Charakterystyka gospodarstw domowych rolnikéw na podstawie
pofaczonych danych z PSR 2020 i NSP 2021, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2023 r.,
hitps://stat.aov.pl/obszary-tematyczne/rolnictwo-lesnictwo/psr-2020/powszechny-spis-rolny-2020-
charakterystyka-gospodarstw-domowych-rolnikow-na-podstawie-polaczonych-danych-z-psr-2020-i-
nsp-2021.7.1.himi, s. 29.
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Ustalenie liczby dzierzawcéw nie jest tatwe z uwagi na to, ze KOWR raportuje
tylko informacje na temat dzierzawionego areatu oraz liczby zawieranych umoéw. Co
jasne, jedna umowa mogtaby byé zawarta przez dwie osoby fizyczne (np.
matzenstwo wspolnie prowadzace dziatalno$é rolnicza), jak rowniez przez osobe
prawng — np. spotke posiadajacg kilku udziatowcéw. Jednoczesnie nie ma
przeszkod, by podmiot prowadzgcy dziatalnosé rolniczg zawart wiecej niz jedng
umowe dzierzawy. W aszacowaniu przyblizonej skali zjawiska poméc moga dane
dotyczgce liczby zawartych i obowigzujacych obecnie uméw — tych jest 70,3 tys.
Zgodnie z informacjg ze sprawozdania KOWR: ,[d]zierzawcami nieruchomosci sg
zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne. Wedtug stanu na 31 grudnia 2024 r. liczba
uméw dzierzawy z osobami fizycznymi wyniosta 68,4 tys. i stanowita 97, 3%
wszystkich umow dzierzawy (70,3 tys.). Osoby fizyczne z pozostajacych

w dzierzawie 1 044,8 tys. ha dzierzawity 67,1% powierzchni (fj. 701,2 tys. ha). W |

2024 r. liczba umoéw dzierzawy wzrosta o 1,3 tys. szt. w stosunku do umoéw dzierzawy
na koniec 2023 r."%3,

B) Wplyw na spoteczenstwo

Projekt sklada sie z dwdch zasadniczych czesci, t. j. nowelizagji u.k.u.r. (nowe
brzmienie preambuty) oraz uw.s.n. w zakresie wydiuzenia okresu wstrzymania
sprzedazy nieruchomosci (z zastrzezeniem okreslonych wyjatkéw), ich czgsci oraz
udziatow we wspéiwtasnosci nieruchomosci wchodzgcych w sktad Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Poniewaz u.k.u.r. nie reguluje ZWRSP to wptyw
projektu na spoleczenstwo bedzie oddzielny dla kazdej z tych ustaw.

Oddziatywanie projektowanej nowelizacji u.k.u.r. nalezy uznac¢ za niemozliwe
do okreslenia zwazywszy, ze projektowana zmiana dotyczy wylgcznie preambuty
ustawy.

Odmiennie przedstawia sie wptyw na spoteczenstwo projektowanych zmian
w u.w.s.n.% Obecne wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa obowigzuje od kwietnia 2016 r. Warto jednak zauwazy¢, ze
istotny spadek sprzedazy nastapit juz w latach 2014-2016. Od roku 2017, a zatem
pierwszego pelnego roku od kiedy obowigzuja obecne ograniczenia sprzedazy,
jedynie w 2020 r. odnotowano sprzedaz w wysoko$ci ponad 5 tys. ha (zob.
Wykres 1).

53 Sprawozdame z dz:afa/nosc: Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2024 roku, op. cit.

54 Zagadnienie to bylo przedmiotem opinii Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji Kancelarii
Sejmu w sprawie oceny skutkow regulacji poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zmianie
niektorych ustaw (druk sejmowy nr 1390),
https:/iorka.sejm.qgov.pl/Druki10ka.nsf/0/03B8389D6C423477C1258CBAC0414FB8/%24File/1390-

001 pdf.
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Wykres 1. Sprzedaz gruntéw WRSP w latach 1992-2024 (w tys. ha)

Zrédio: Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego O$rodka Wsparcia Rolnictwa w 2024 roku,
https:/iwww.gov.pl/attachment/bcdde 1d9-2603-44ac-b05e-ee502618caba, s. 30.

Podjecie decyzji o ograniczeniu sprzedazy miato pierwotnie charakter
pozaustawowy, a od kwietnia 2016 r. zostalo oparte na regulacjach ustawowych.
Wejécie w zycie wstrzymania sprzedazy zbieglo sie¢ w czasie z reorganizacjg
sposobu zarzgdzania nieruchomosciami rolnymi bedgcymi wiasnoscig Skarbu
Panstwa. W 2017 r. powstat KOWR, ktory przejat zarzadzanie WRSP od ANR.

Dla zrozumienia spotecznych skutkéw ustawy najistotniejsze jest to, jaki zasdéb
nieruchomosci obejmuje obecnie ZWRSP. W zarzadzie KOWR pozostaje 1 330 tys.
ha gruntéw, z ktérych znaczgca wiekszo$¢ (prawie 1 045 tys. ha) jest
wydzierzawiona. Do rozdysponowania pozostaje zatem 178 tys. had®,

W przypadku wejécia w zycie opiniowanego projektu mozna spodziewac sig,
ze liczby te nie ulegng znacznym zmianom. Poziom sprzedazy w obecnym rezimie
wstrzymania sprzedazy wynosit w latach 2017-2024 ok. 4 tys. ha rocznie, co stanowi
drobny ulamek istniejgcego zasobu. Skarb Panstwa nie nabywa rowniez intensywnie
nowych nieruchomosci. Umowy dzierzawy zawierane sg co do zasady na okres 10
lat, co sprawia, ze zmiany uzytkownikéw nie sg czestym zjawiskiem. Jak wskazuje
KOWR: ,[w]raz z uplywem czasu czes¢ wczesniej wydzierzawionych nieruchomosci
wraca do ponownego rozdysponowania. Wigze sie to zaréwno z wygasaniem umow
dzierzawy w zwigzku z uplywem terminéw, na jakie zostaly zawarte, jak
i z rozwigzywaniem uméw, a takze wytgczaniem czesci nieruchomosci z trwajacych
umow dzierzawy. W 2024 r. z dzierzawy powrécito 54,4 tys. ha"®®. Coroczna zmiana
uzytkowania obejmuje zatem jedynie kilka procent catego dzierzawionego zasobu.

Warto przy tym podkresdlic, ze sam Wnioskodawca w uzupetnieniu
uzasadnienia projektu zauwaza, ze ,wprowadzane rozwigzania nie sg
rozwigzaniami nowymi, lecz stanowig kontynuacje regulacji obowigzujacych obecnie
w porzadku prawnym, bowiem nie wprowadzajg do systemu prawnego instytuciji
wstrzymania sprzedazy nieruchomosci wchodzacych w skiad Zasobu Wiasnosci
Roinej Skarbu Panstwa, a tylko przewidujg przediuzenie o kolejne 10 lat okresu

55 Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2024 roku, op. cit., s. 48.
56 |bidem, s. 45.
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wstrzymania tej sprzedazy (a zatem okresu, ktdry juz obecnie obowigzuje)” 57,
W istocie, mozna by uzna¢, ze wejscie w zycie ustawy nie spowoduje skutkow

i faktycznego.

Co w niniejszej sprawie kluczowe, istotny skutek spoteczny mogtby powstaé
w przypadku, gdyby projektowana regulacja (lub tez inna o tym samym lub
zblizonym skutku) nie weszia w zycie. Dziesiecioletni okres wstrzymania sprzedazy
dobiega konca w kwietniu 2026 r. Uplyniecie tego terminu sprawi, ze wspomniane 1
330 tys. ha bytoby potencjalnie dostepne do sprzedazy. Zmiana taka znaczgco
oddzialywalaby na obecnych dzierzawcow, z jednej strony dajgc im mozliwosé
nabycia na wiasno$é dzierzawionych nieruchomosci, a z drugiej tworzac potencjainy
przymus dokonania takiego zakupu (jako np. wylgcznej mozliwosci kontynuowania
gospodarowania na danym terenie).

Nalezy przy tym zauwazyé, ze ewentualne wygasnigcie wstrzymania
sprzedazy nie powodowatoby rozwiazania zawartych w przesztosci umow dzierzawy
(zawieranych, jak wspomniano wyzej, co do zasady na okres 10 lat). Oznaczatoby
to, ze dzierzawcy gruntéw z ZWRSP mieliby czas na dostosowanie si¢ do zmiany
stanu prawnego. Istotne jest takze podkreslenie, ze obowigzujgca ustawa, na mocy
ktdrej wprowadzono wstrzymanie sprzedazy w 2016 r., zaktadata okres 10 lat
obowiazywania. Dzierzawcy powinni wigc uwzgledni¢ uptyw tego terminu w swoich
dtugofalowych planach dotyczacych gospodarstw rolnych.

Jak wskazano powyzej, wiekszo$¢ podmiotéw zawierajgcych umowy
dzierzawy stanowig osoby fizyczne, znacznie cze$ciej dzierzawigce niewielkie
dziatki rolne (zob. Tabela 1). Podmioty bedgce osobami prawnymi dzierzawig ok. 1/3
dzierzawionej przez KOWR powierzchni.

spotecznych innych niz kontynuacja dotychczasowego stanu prawnego

57 Uzupetnienie uzasadnienia projektu opiniowanej ustawy z dnia 4 czerwca 2024 r., RPW/18681/2025

—1P.
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' Tabela 1: Liczba uméw zawartych na dzierzawe gruntow z Zasobu WRSP (bez
transakcji obejmujacych grunty pod budynkami, réwniez mieszkainymi,

' wyodrebnionymi obiektami, grunty o specyficznym charakterze oraz grunty nierolne)
wg grup obszarowych

Od 1992 r. do 31.12.2024 r. W 2024 r.
heriarE Z tego z tego
MySICegsinionls Ogotem Osoby Osoby | Ogdtem | Osoby T Osoby
fizyczne | prawne fizyczne | prawne
Grupa obszarowa (w ha)
do 1,00 154 918 154 238 680 781 771 10
1,01-1,99 67 549 &7 139 410 350 349 1]
2,00-4,99 57 498 56 857 641 569 568 1
5,00-9,99 30 225 29 633 592 515 510 5
10,00-19,99 27 062 26 438 624 946 943 3
20,00-49,99 19 354 i8 408 246 539 536 3
50,00-99,99 5222 4 680 542 48 45 3
100,00-499,99 5676 4177 1499 23 17 6
100,00-299,99 X X X 23 17 G
300,00-499,92 X X X - - ~
1500,00-999,99 1416 632 784 1 - 1
| 1000,00 i wiecej 561 135 426 - - -
Ogotem 369 481 | 362 337 7 144 3772 3739 33
w tym do 99,99 361 828 357 393 4 435 3748 3722 26
100,00 i wigcej 7 653 4944 2709 24 17 7]

Zrédio: Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego O$rodka Wsparcia Rolnictwa w 2024 roku,
https://www.gov.pl/attachment/bc4de 1d9-2603-44ac-b05e-ee502618caba, s. 41.

Wiekszosé dzierzawcow bedacych osobami prawnymi stanowig podmioty
z udziatem kapitatu krajowego. Jak wskazuje KOWR: ,[pJodmioty z udziatem
kapitalu zagranicznego stanowig niewielkg grupe dzierzawcow. Z uwagi na brak
mozliwosci biezacego monitorowania zmian w strukturze wiasnosci kapitatu
w spétkach prawa handlowego, dane w tym zakresie mogg mie¢ jedynie charakter
szacunkowy. Na 31 grudnia 2024 r. w dzierzawie przez cudzoziemcéw znajdowato
sie 37,4 tys. ha nieruchomosci Zasobu, a w dzierzawie przez podmioty z udziatem
kapitatlu zagranicznego niebedgce cudzoziemcami — 12,8 tys. ha. Wsrdd
dzierzawcéw bedacych cudzoziemcami dominujg podmioty pochodzgce z Unii
Europejskiej’®. Z powyzszego wynika, ze procent nieruchomosci dzierzawionych
podmiotom zagranicznym stanowi ponizej 4% dzierzawionych gruntow, zatem ok.
3% catego Zasobu WRSP. Niewielka jest takze' liczba cudzoziemcow, ktdrzy na
przestrzeni ostatnich 35 lat zakupili nieruchomoséci z Zasobu WRSP — ,[o]d poczatku
gospodarowania Zasobem WRSP do konca 2024 r. cudzoziemcy zakupili 2,6 tys. ha
(j. okolo 0,1% wszystkich sprzedanych gruntéw) na podstawie 446 zawartych
umow”s.

58 Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego O$rodka Wsparcia Rolnictwa w 2024 roku, op. cit., s. 45.
% ibidem, s. 32-33.
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Warto réwniez podkresli¢, Ze w omawianym zagadnieniu istotne znaczenie
majg roznice geograficzne. Struktura agrarna péinocnej i zachodniej Polski jest
znaczaco odmienna niz Polski centrainej, potudniowej i wschodniej. Cztery
wojewddztwa, tj. zachodniopomorskie, wielkopolskie, dolnoslaskie i warminsko-
mazurskie, znaczgco wyrozniajg sie na tle pozostatych regiondw Polski. To tam
polozone jest najwiecej gruntéw pozostajacych w ZWRSP — ponad 800 tys. ha
(sposrdd 1 330 tys. ha). Istotna czes$¢ gruntdw potozona jest réwniez w pozostatych
wojewddztwach Polski zachodniej i podinocnej (lubuskie, pomorskie, kujawsko-
pomorskie, opolskie). Niecale 200 tys. ha znajduje sie¢ natomiast (tgcznie)
w pozostalych o$miu wojewddztwach. Sytuacja ta jest poklosiem procesow
historycznych — sg to regiony, ktére przed 1939 r. pozostawaty w granicach Polski,
jednak liczne procesy spoteczne i gospodarcze przed rokiem 1918 ksztattowaly sig
na tych terenach odmiennie®.

Mozna wigc uznac¢, ze zaréwno skutki spoleczne projektowanej ustawy, jak
i skutki spoteczne braku nowelizacji (j. wygasniecia wstrzymania sprzedazy gruntow
ZWRSP), bedg oddziatywa¢ znacznie mocniej na osiem wojewédztw potoZzonych na
poinocy i zachodzie Polski.

C) Konsultacje spoteczne

Konsultacje spoteczne projektu cieszyly sie wyzszym niz przecigtne
zainteresowaniem obywateli. W toku konsultacji zostato ziozonych 199 ankiet, a 63
osoby zamiescity 124 komentarze. 182 osoby (ponad 91% biorgcych udziat w
konsultacjach obywateli) stwierdzito, ze ustawa jest potrzebna, a 180 0sGb |
pozytywnie odniosto sie do rozwigzan zawartych w projekcie.

W niektorych komentarzach wskazano na zagadnienie braku odmiennego
uregulowania obrotu nieruchomosciami roinymi Skarbu Panstwa w odniesieniu do |
rodzinnych gospodarstw rolnych. Postulowano odmienne podejscie do sprawy
i wprowadzenie szeregu przestanek, ktére umozliwityby nabywanie ziemi bedacej
wlasnoscig SP oscbom prowadzgcym rodzinne lub indywiduaine gospodarstwa |
rolne®!. Zwrécono réwniez uwage, ze uzasadnienie Wnioskodawcy pomija takie |
skutki gospodarcze jak ograniczenie inwestycji w rolnictwie®2. Podnoszono, ze brak
perspektywy nabycia ziemi bedzie zniecheca¢ do inwestowania w dtugoterminowy
rozwoj gospodarstw. Respondenci dodawali, ze projekt skupia sie tylko na zakazie
sprzedazy gruntéw, a nie proponuje jednoczesnie systemu wsparcia inwestycyjnego
w nowoczesne technologie i ochrone $rodowiska dla gospodarstw indywiduainych, |
w tym ulg podatkowych i preferencyjnych kredytow®3,

60 Por. K. Czapiewski i B. Glebocki, Struktura agrarna, w: Atlas Rolnictwa Polski, Instytut Geografii i
Przestrzennego Zagospodarowania PAN, https://www.igipz.pan.pl/atlas-rolnictwa-polski-zawirl.ntml.

81 |D ankiet: 44352, 44620, 45542.

62 Np. ID ankiety: 236513 i 237948,

53 Np. ID ankiety: 237949 i 237948.
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VII. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Proponowane zmiany bedg oddziatywaty na podmioty gospodarcze
prowadzace dziatalno$é rolniczg oraz te zwigzane z obrotem nieruchomosciami
rolnymi. W szczegdlnosci wymienic nalezy:

1) przedsigbiorcéw prowadzgcych gospodarstwo rolne (bedgcych zaréwno
osobami fizycznymi, jak i osobami prawnymi) ¢, w tym podmioty
zagraniczne, ktérzy planujg naby¢ lub wydzierzawi¢ nieruchomosc roing,
zwlaszcza dzierzawcow nieruchomosci wchodzacych w sktad ZWRSP
i podmioty zamierzajgce naby¢ takg dzierzawiong nieruchomose,

2) fundusze inwestycyjne i przedsiebiorstwa, kiére obserwuja spekulacje
gruntami rolnymi, krajowe i zagraniczne, mogace byc¢ zainteresowane
zakupem gruntow rolnych na potrzeby inwestycyjne lub spekulacyjne,

3) poddostawcéw, przedsiebiorstwa ustugowe dziatajgce na rynku rolnym,
np. podmioty $wiadczgce ustugi dla duzych gospodarstw i inne dziatajgce
zwlaszcza w sektorze przetworstwa rolno-spozywczego®®.

Podkreslic trzeba, ze liczba podmiotéw gospodarczych, na ktére bedzie
oddziatywat projekt, powinna by¢ niewielka. Trudno jest jednak ustali¢ liczbg
przedsigbiorcéw planujgcych zakup gruntéw rolnych, bo =zalezy to od
indywidualnych decyzji tych podmiotow. Nieznaczny poziom oddziatywania projektu
na przedsiebiorcow bedacych osobami prawnymi mozna tez wywodzi¢ z tego, ze |
osoby te stanowity mniejszo$é nabywcow i dzierzawcéw gruntdw rolnych z ZWRSP.
Z dostepnych danych wynika, ze ,w latach 1992-2016 Agencja Nieruchomosci
Rolnych sprzedata tgcznie ponad 2,6 min ha gruntdw rolnych. Osoby fizyczne
zakupity 80,8% sprywatyzowanych gruntéw rolnych, a 19,2% tego typu gruntow
| nabyty osoby prawne” 86 Zgodnie z raportem KOWR, w 2024 r. 6% decyzji
| 0 sprzedazy nieruchomosci rolnej podjeto na rzecz os6b prawnych, zas 94% decyzji

64 Wedtug art. 4 ust. 1i2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz. U. z 2024 1. poz.
236, ze zm.), przedsigbiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niebedaca
osobg prawng, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolno$é prawng, wykonujgca dziatalnosé
gospodarczg. Przedsiebiorcami sg takze wspdlnicy spétki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dziatalno$ci gospodarczej. Zgodnie z art. 3 ww. ustawy, dziatalnoscig gospodarcza jest zorganizowana
dziatalnos¢ zarobkowa, wykonywana we whasnym imieniu i w sposob ciagly. Jednak art. 6 ust. 1 ww.
ustawy wymienia rodzaje aktywnoséci stanowigce dziatalnoéé gospodarczg wytgczone spod regulacii tej
ustawy, w tym m.in. dziatalno$é wytwércza w rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz chowu i hodowli
zwierzat. Ratio legis tego przepisu okreéla jedynie, iz do wymienionych w nim dziatalnosci
gospodarczych nie stosuje sie pozostatych przepiséw tej ustawy. Dziatalnodci te pozostaja jednak
dziatalno$ciami gospodarczymi (zob. P. Tracz [w:] Prawo przedsiebiorcow. Komentarz, red. A. Pietrzak,
Warszawa 2019, art. 6). Rolnik indywidualny, ktéry zajmuje sie tylko uprawg lub hodowlg (np. nie
prowadzi dodatkowo przetwdrstwa, ustug agroturystyki powyzej 5 pokoi, ustug maszynowych) nie jest
wiec przedsiebiorca w rozumieniu ustawy — Prawo przedsigbiorcéw. Chociaz w znaczeniu ww. ustawy,
rolnik indywidualny nie jest podmiotem gospodarczym, bo nie prowadzi dziatalno$ci gospodarczej, rolnik
indywidualny jest traktowany jako podmiot gospodarki narodowej — poniewaz prowadzi dziatalno$¢
wytworczg i uczestniczy w obrocie towarowym. GUS w statystyce zalicza gospodarstwo roine (takze
indywidualne) do podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w sektorze rolnym.

85 Co do liczby podmiotéw prowadzonych gospodarstwa rolne, zaréwno przez osoby fizyczne, jak i
osoby prawne, w tym dzierzawcow gruntow z ZWRSP, por. sekcje VI niniejszej opinii.

86 A. Jedruchniewicz, J. Maéniak, Przemiany wiasnosciowe ziemi rolnej w Polsce, ,Zeszyty Naukowe
Szkoly Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” z 2018
r., nr 121, s. 32, hitps://sj.wne.sgaw.pl/pdf/EIOGZ 2018 n121 s25.pdf.
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— na rzecz 0s6b fizycznych®”. Z kolei na koniec 30 wrzesnia 2024 r., wg KOWR:
liczba uméw dzierzawy z osobami fizycznymi wynosita ok. 68,8 tys., co stanowito
97% wszystkich uméw dzierzawy®. Dane KOWR nie podajg jednak, ile osob
fizycznych, ktére zawarly umowy sprzedazy lub dzierzawy, bylo jednoczeénie
przedsiebiorcami w rozumieniu ustawy — Prawo przedsigbiorcéw. Trzeba tez
przypomnieé, ze zdecydowana wiekszo$¢ ZWRSP zostata juz zagospodarowana, |
a potencjat do dalszego rozdysponowania — czy to w drodze sprzedazy, czy
dzierzawy — jest obecnie relatywnie ograniczony zaréwno pod wzgledem skali, jak
i jakosci dostepnych gruntéw®. Nie wytacza to jednak mozliwosci innego sposobu
zagospodarowania, tj. sprzedazy dzierzawionego gruntu. Dzierzawca gruntéw
rolnych z ZWRSP ma, pod okreslonymi warunkami, prawo pierwszerstwa w nabyciu
dzierzawionej nieruchomosci. Na dzien 30 czerwca 2024 r. calkowity areat gruntow
znajdujacych sie w ZWRSP wynosit 1 332 721 ha. Z tej puli az 1 059 591 ha, czyli
ponad 79% catkowitych zasobdéw, zostato rozdysponowane w formie dzierzawy na
podstawie ponad 70 tys. umow ™. Nie mozna tez zapomnie¢, ze ZWRSP sg
rozmieszczone nieréwnomiernie w Polsce, z najwigkszg koncentracjg
w wojewddztwach pétnocnych i zachodnich. Przediuzenie zakazu sprzedazy i
gruntéw z zasobéw panstwowych bedzie zatem oddziatywac giownie na podmioty
dziatajgce w tych regionach.

Przedtuzenie okresu wstrzymania sprzedazy nieruchomosci z ZWRSP
o kolejne 10 lat bedzie wptywato na gospodarke roing, ksztattowanie struktury
agramnej w Polsce, a w konsekwencji wywota skutki pienigzne i niepienigzne dia
gospodarki. Sektor rolny jest jednym z podstawowych sektorow gospodarki
narodowej, a jego dzialalno$¢ ma istotny wplyw na bezpieczenstwo zywnosciowe,
rozwoj gospodarczy oraz stabilno$¢ spoteczno-ekonomiczng panstwa. Rolnictwo
jest powigzane z innymi sektorami, np. przetwoérstwem rolno-spozywczym. Nalezy
jednak podkresli¢, e projektowane regulacje nie spowodujg nowych skutkéw
gospodarczych, ale utrwalg juz istniejace tendencje, kidre zarysowaty sie po
wprowadzeniu pierwszego zakazu sprzedazy gruntéw panstwowych w 2016 r.

Pozostawienie w mocy zakazu sprzedazy nieruchomoéci z ZWRSP moze
chronié grunty przed spekulacyjnym wykupem przez przedsigbiorcow, zwiaszcza ze
strony kapitalu niezwigzanego z rolnictwem. Ograniczenie dziatan spekulacyjnych
moze zmniejszyé potencjalne zyski funduszy inwestycyjnych nastawionych na |
generowanie zysku dia swoich akcjonariuszy.

Po wprowadzeniu w 2016 r. ograniczenn w sprzedazy gruntéw z ZWRSP
odnotowano systematyczny wzrost cen gruntéw rolnych w obrocie prywatnym |
(w wielu latach przekraczajacy poziom inflacji). Ograniczenie podazy gruntow |
publicznych zwiekszyto popyt na grunty prywatne, co przetozylo si¢ na wzrost ich

67 Podsumowani dziatalnosci KOWR za 2024 r., hitps://ukur. pl/opinie/podsumowanie-dzialalnosci-kowr-
za-2024-rok/.

88 Koniec dzierzawy tysiecy hektarow, https://www.tyaodnik-rolniczy.pl/pieniadze/ziemia-rolna/koniec-
dzierzawy-tysiecy-hektarow-rolnicy-alarmuja-kowr-ogranicza-dostep-do-ziemi-2525331.

8 Nieodpfatne przekazywanie nieruchomosci roinych Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

informacja o  wynikach  kontroli, Najwyzsza Izba  Kontroli, 2025, s. 17-18,
https://www.nik.gov. pl/kontrole/P/24/038/.
70 |bidem, s. 17.
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wartosci. W IV kwartale 2014 r. $rednia cena gruntéw ornych wynosita 34,2 tys. |
zi/ha, a dla gruntéw klas I-llla — 45,4 tys. zi/ha, natomiast w IV kwartale 2016 r.
drednia cena wynosita ok. 40,2 tys. zt/ha, a dla gruntéw klas I-illa - ok. 51,7 tys.
zi/ha™. W IV kwartale 2018 r. $rednia cena wzrosta do 45,7 tys. zt/ha, a dla gruntéw
klas I-llla — 56,3 tys. zi’ha, w IV kwartale 2023 r. osiggneta 65,3 tys. zi/ha, a dla
gruntow klas I-lila — 78,3 tys. zi/ha’2. Poziom wzrostu cen gruntéw roinych w Polsce |
cechowat sie zréznicowaniem regionalnym. Kontynuowanie przedmiotowego
zakazu moze spowodowaé utrzymanie wyzszych cen nieruchomosci rolnych
sprzedawanych na rynku prywatnym, ale tez optat z tytutu dzierzawy. Rolnicy
chcacy powigksza¢ swoje gospodarstwa i zakupié ziemie rolng z zasobow
prywatnych muszg liczy¢ sie ze stosunkowo wysokimi cenami. Réwniez uczestnicy
konsultacji spotecznych dotyczgcych tego projektu czesto zwracali uwage na
wynikajgce z projektu ryzyko wzrostu cen gruntéw na rynku prywatnym, a takze
wysokosci optat z tytutu dzierzawy nieruchomosci rolnej’>.

Utrudnienia w dostepie do ziemi (ze wzgledu na zakaz zakupu ziemi z ZWRSP |
i wysokie ceny gruntéw prywatnych) mogg ograniczyé perspektywy rozwoju
dzialalnosci rolniczej, a to moze obnizy¢ potencjalne zyski poddostawcow |
i przedsiebiorstw ustugowych dziatajgcych na rynku rolnym, podmiotéw z branzy |
przetwérstwa rolno-spozywczego i innych zainteresowanych wspodipracg
z rolnikami.

Ochrona ziemi rolnej przed spekulacja moze =zapobiegaé nadmiernej
koncentracji ziemi w rekach podmiotéw silnych kapitalowo oraz ograniczac ryzyko
jej wykupu przez inwestoréw zagranicznych, a takze sprzyja¢ utrzymaniu ziemi
w rekach lokalnych (matych) producentéw. W diuzszej perspektywie moze to
przyczyni¢ sie do zrownowazonego rozwoju gospodarczego panstwa. Mate
gospodarstwa odgrywaja istotng role w zachowaniu bioréZnorodnosci oraz
bezpieczenstwa zywnosciowego, poniewaz czesto prowadzg produkcje
zréznicowang, nastawiong zaréwno na potrzeby wtasne, jak i lokalny rynek. Dzieki
temu sg bardziej odporne na wahania koniunktury lub kryzysy podazowe. Ponadto
mate gospodarstwa przyczyniajg sie do kultywowania tradycji, rozwijania produkciji
niszowej i wysokiej jakosci, w tym ekologicznej i regionalnej, co wspiera rozwoj
krotkich tancuchéw dostaw. Nalezy jednak pamigtaé, ze koncentracja ziemi rolnej
nie jest wylgcznie wynikiem dziatania duzych podmiotéw zewnetrznych, lecz czgsto
stanowi naturalng konsekwencje dgzen samych matych gospodarstw rolnych do
zwiekszania skali dziatalno$ci. Gospodarstwa rodzinne coraz czesciej rozszerzajg
swoj areal, dagzac do powiekszenia swoich gospodarstw’®. Obserwuje sie wyrazng
zmiane w postrzeganiu ziemi — z symbolicznego dziedzictiwa ku zasobowi
produkcyjnemu, ktdry pozwoli osiggng¢ wyzszg dochodowos¢ i efektywnos¢. Mozna
to uznaé za wyraz proceséw rynkowych, ktére w naturalny sposob wypierajg |
rozdrobnienie, szczegdlnie w kontek$cie rosnacych kosztow pracy, modernizacji |

™ Srednie ceny gruntéw-Archiwum, https://www.gov.pliweb/arimr/srednie-ceny-gruntow-archiwum,

2 Srednie ceny gruntéw wg GUS, hitps://www.gov.pl/web/arimr/srednie-ceny-gruntow-wg-qus/.

73 Np. ID ankiety: 236513, 236512, 236512 i 236516.

74 M. Borychowski, A. Sapa, E. Svobodova, |. Zdrahal, F. Lategan, Small Farms in Poland and Czechia:
Development Paths, ,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” z 2024 r., zeszyt 2, tom 379, s. 23,
https.//sciendo.com/pl/article/10.30858/zer/187586.
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technologicznej oraz migdzynarodowej konkurencji. Tymczasem, jak wskazywali
uczestnicy konsultacji spotecznych, projekt nie tylko ograniczy spekulacje
i przejmowanie ziemi przez kapitat ,nieukorzeniony w rolnictwie” . Nie pozwoli
rowniez na powigkszanie gospodarstw aktywnych rolnikéw indywidualnych, co
zablokuje procesy konsolidacji gruntéw i podnoszenia ich konkurencyjnosci na rynku
europejskim 78 . Staboscig matych gospodarstw pozostaje bowiem ograniczona
efektywno$é ekonomiczna, trudnosci w akumulacji kapitatu na inwestycje oraz niska
zdolnos$¢ eksportowa.

Po wprowadzeniu zakazu w 2016 r. znaczgco spadia sprzedaz gruntow
ZWRSP, a jednoczesnie wzrosta ich dzierzawa (zob. pkt VI opinii). Zgodnie
z deklarowanymi skutkami gospodarczymi projekt bedzie nadal promowat
dzierzawe jako podstawowg forma rozdysponowania (nietrwatego) nieruchomosci
rolnych z ZWRSP. Jednoczesnie dodaje sie, ze dzierzawa jest stosunkowo niedroga
w poréwnaniu do kosztéw nabycia nieruchomosci i dlatego pozwala rolnikom na
nieangazowanie kapitatu w zakup ziemi, dajgc im mozliwo$¢ przeznaczenia tego
| kapitalu na dokonywanie inwestycji w prowadzone gospodarstwa. Oczywiscie
mozna sie zgodzié ztwierdzeniem, 2e dzierzawa jako gtéwna forma
zagospodarowania gruntéw umozliwia rolnikom dostep do ziemi bez koniecznosci
jej nabywania, co utatwia kontynuowanie i rozwijanie dziatalnosci rolniczej. Jednak
nalezy réwniez wskazaé, ze brak mozliwosci wykupu ziemi moze ograniczal
sklonno$é¢ dzierzawcéw do modernizacji i ponoszenia naktadéw na rozwoj,
poniewaz nie majg oni gwarancji dlugoterminowej stabilno$ci gospodarowania. Brak
prawa wiasnosci oraz obowigzki zwigzane z utrzymaniem okreslonego profilu
produkcji, ograniczenie sposobu rozporzadzenia ruchomosciami, moze zmniejszac
zdolnoéé inwestycyjng gospodarstw i zniecheca¢ do realizacji kapitatochtonnych
przedsiewzigé modernizacyjnych. Moze tez negatywnie wplyngé na elastycznosé
gospodarki roinej i mozliwosci dostosowawcze gospodarstw do zmieniajgcych sig
warunkéw rynkowych. Ziemia dzierzawiona nie stanowi takze tak silnego
zabezpieczenia kredytowego jak ziemia wtasna, co dodatkowo utrudnia dostep do
finansowania zewnetrznego. Rolnicy posiadajacy dzierzawe nie majg takiego
samego poczucia stabilnosci jak wiasciciele, co moze hamowac wdrazanie
rozwigzan o dluzszym horyzoncie zwrotu, takich jak automatyzacja, technologie
precyzyjne lub odnawialne zrddta energii.

Przediuzenie okresu wstrzymania sprzedazy nieruchomosci z ZWRSP moze
negatywnie wplynaé na rozwéj duzych gospodarstw komercyjnych, kiére w istotnym
stopniu przyczyniajg sie do wzrostu wydajnosci i konkurencyjnos$ci sektora rolnego
zaréwno w wymiarze ekonomicznym, jak i technologicznym. Duze przedsigbiorstwa
rolne dysponujg nie tylko mozliwoscig wdrazania nowoczesnych technologii,
inwestowania w rolnictwo precyzyjne’’ oraz odnawialne Zrédta energii, ale takze

75 Np. ID ankiety: 236511, 237951 i 236510.
76 {bidem.

77 Rolnictwo precyzyjne to nowoczesny sposob prowadzenia gospodarstwa rolnego, ktory wykorzystuje
technologie (np. GPS, drony, czujniki, dane satelitarne) do doktadnego dostosowania zabiegdw
agrotechnicznych — takich jak nawoZzenie, nawadnianie czy ochrona roslin —do potrzeb konkretnych pol
lub nawet fragmentéw upraw. Innymi stowy, jest to rolnictwo oparte na danych i technologiach, ktére ma

zwiekszaé plony, obnizac koszty i ogranicza¢ wptyw na srodowisko.
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rozwinietymi kontaktami i dostepem do inwestoréw krajowych i zagranicznych, co
sprzyja zwiekszeniu skali produkcji i rozwojowi eksportu. Ograniczenie dostepu do
gruntéw dla inwestorow moze hamowac potencjat rozwojowy sektora rolnego,
ograniczajgc mozliwosci inwestycyjne i innowacyjne, a w dtuzszej perspektywie
ostabia¢ konkurencyjnos¢ polskiego rolnictwa na rynkach miedzynarodowych.
Mniejsza efektywnosé produkeji, wynikajgca z ograniczonego dostepu do inwestycji
w innowacje, moze pogarszac¢ konkurencyjno$é waobec tanszej zywnosci z krajow
Mercosur i innych regionéw, ktdre korzystajg z nizszych standardéw produkcii.
Zachowanie restrykcji na rynku ziemi moze zatem utrudnia¢ rozwdj sektora,
zwiekszac koszty produkgiji i ostatecznie prowadzi¢ do wyzszych cen zywno$ci dia
konsumentow, szczegdlnie przy ograniczonej konkurencji krajowej.

Pozostawienie w mocy przedmiotowego zakazu bedzie sprzyjac stabilizacji
struktury $rednich gospodarstw i utrzymaniu ziemi w rekach lokalnych producentow,
co przektada sie na wzglednie wysoki popyt na prace w rolnictwie. Wedtug danych
GUS, w 2023 r. w sektorze rolnictwa, lesnictwa i rybactwa pracowalo przecigtnie
7,6% aktywnych zawodowo os6b w Polsce 7. Cho¢ wskaznik ten spada (np.
w 2021 r. wyniost 8,1%), to nadal utrzymuje sie na istotnie wyzszym poziomie niz |
$rednia dla wigkszosci panstw UE. Dla poréwnania: w Czechach udziat ten wynidst
2,7%79, we Francji 2,5%89, a w Niemczech 1,2%8'. Utrzymanie omawianego zakazu
moze utrwala¢ tendencje, w kitdrej polskie rolnictwo pozostaje relatywnie

pracochtonne i niedostatecznie zmodernizowane.
-~ — N o 1

VIIl. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

! Projektowana ustawa moze wywolywaé skutki dla budzetu panstwa, nie

powinna natomiast mie¢ wplywu na budzety jednostek samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z zatozeniem Wnioskodawcy proponowane wstrzymanie sprzedazy

nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa przez kolejne 10 lat (do !
30 kwietnia 2036 r.) nie bedzie wywotywaé skutkéw finansowych dla budzetu
panstwa i budzetow samorzadowych. Nalezy takze zwrdci¢ uwage, iz |
Whnioskodawca zaktada dalsze obowigzywanie wyjatkéw zawartych w art. 2 '
obowigzujacej ustawy®2, co oznacza, iz sprzedaz wskazanej czesci mienia ZWRSP |
moze nastgpi¢ za zgodg ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi uzasadniong
wzgledami spoteczno-gospodarczymi.

78 Polska w liczbach 2024, Gtowny Urzad Statystyczny, s. 6,
hitps:/stat.qov.plffiles/aix/portalinformacyiny/pl/defaultaktualnoscif5501/14/17/1/polska_w_liczbach 20
24 pl pi.pdf.

78 Distribution of employment in Czechia from 2013 fo 2023, by economic sector,
hitps:/fwww.statista.com/statistics/369881/employment-by-economic-sector-in-czechia/.

g0 France: Employment in agriculture,
https:/fwww.thealobaleconomy.com/France/Employment in_aariculiure/.

81 Employment  In  Agriculture (As % of Total Workforce) in  Germany,
https:/iwww.helgilibrary.com/indicators/employment-in-agriculture-as-of-total-workforce/germanyy.

82 Zob. przypis 4.
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Rozpatrujac przedstawiong w projekcie propozycje, w ocenie skutkéw dla
budzetu panstwa wzigto pod uwage trzy alternatywne scenariusze:

1. przedituzenie rozwigzania obecnie obowigzujacego (scenariusz pierwszy —

postulowany w projekcie),

2. znaczace obnizenie lub catkowite wstrzymanie sprzedazy mienia ZWRSP

(scenariusz drugi),

3. calkowite odstgpienie od zakazu sprzedazy mienia ZWRSP (scenariusz

trzeci).

W ramach pierwszego scenariusza nalezy wskazaé, iz zgodnie z danymi
zplanu i wykonania budzetu panstwa w zakresie zadan realizowanych przez
Krajowy Oérodek Wsparcia Rolnictwa za lata 2022-2025, $rednioroczny poziom
przychodow ze sprzedazy mienia ZWRSP wynidst w tym okresie 1 381,2 min zt (zob.
Tabela 2). W przedstawionym okresie przedmiotowe przychody ulegaty
zmniejszaniu (w 2025 r. planowane sg poziomie okoto 1 mid zt). Wptata do budzetu
painstwa corocznie przekazywana przez ZWRSP (pozycja wydatkéw Zasobu)
w latach 2022-2025 ksztattowaly sie na zréznicowanym poziomie, z czego w 2024 r.
wyniosta 1,7 mid zi, z kolei w 2025 r. planowana jest na poziomie 30 min zt. Oznacza
to, iz w analizowanym scenariuszu trudno jest wskazaé¢ na poziom dochodow
budzetu panstwa mozliwy do osiagniecia w kolejnych 10 latach. Uwzgledniajgc |
powyzsze kalkulacje nalezy przyjgé, iz budzet panstwa moze osiggaé wptywy
przekazywane przez ZWRSP na przecietnym poziomie z lat poprzednich
w wysokosci okoto pét miliarda zt.

Tabela 2. Plan finansowy ZWRSP (w min zt) w uktadzie kasowym

2022 | 2023 2024 2025 Srednia za
wykonanie | wykonanie | wykonanie plan 2022-2025
Wplywy z 25947 26839 1995,3 1 630,3 22261
gospodarowania
mieniem Zasobu
wtym ze sprzedazy |  1697,0 1686, 1 1139,4 1002,3 1381,2
mienia Zasobu
udziat wolywow ze | 654% 62,8% 57,1% 61,5% 61,7%
sprzedazy w facznych
wplywach z
gospodarowania 'I
mieniem Zasobu |
| Wydatki ogétem, w 27446 18664 | 29993 1969,5 | 2395,0
tym:
wplata do budzetu 95,0 230,8 17215 30,0 519,3
panstwa N
udziatwptatdo | 3,5% | 12,4% 57,4% 1,5% |  18,7%
| budzetu paristwa w ' ' ‘
wydatkach ogdtem |
Zasilenie Funduszu 649,0 4942 121,2 433 424.4
Rekompensacyjnego
§rodki na koszty | 6681 5344 | 6384 753,5 648,6 |
funkcjonowania [
KOWR !
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| wydatki w zakresie 1299,4 517,2 4110 568

698,9 |

| gospodarowania |
| mieniem Zasobu

Wydatki na realizacje - 90| 107,2 | 185 | 95,6
‘zadaﬁ |

Zrédfo: opracowanie na podstav?‘e sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata 2022-2024
oraz ustawy budzetowej na 2025 r.

W scenariuszu drugim nalezy zwrdci¢é uwage, iz przychody ze sprzedazy
mienia Zasobu stanowig w analizowanych latach 2022-2025 S$rednio 61,7%
wszystkich wplywow z gospodarowania mieniem ZWRSP. Oznacza to, iz w obecne]
strukturze rozdysponowania przychodéw ze sprzedazy przedmiotowego mienia,
stanowig one takze Zzrodlo zasilenia Funduszu Rekompensacyjnego, pokrycia
kosztéw funkcjonowania KOWR, finansowania gospodarowania mieniem ZWRSP
oraz innych wydatkéw. Skutkiem zatem znaczacego obnizenia lub braku wplywow
ze sprzedazy mienia w danym roku moze by¢ konieczno$¢ poniesienia przez budzet
panstwa dodatkowych wydatkow przeznaczonych na realizacje ustawowych zadan
przez KOWR, dofinansowanie Funduszu Rekompensacyjnego oraz wydatki na
gospodarowanie mieniem Zasobu, w tym na inwestycje, remonty, rozbiorki,

finansowanie moze obcigzy¢ przede wszystkim Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z czes$ci 33 budzetu panstwa — Rozwdj wsi.

W ramach trzeciego scenariusza nalezy wskaza¢, iz obecnie trudno jest
okresli¢ jaki bytby diugoterminowy poziom przekazywanych wptywdéw do budzetu
panstwa w przypadku catkowitego odstgpienia od zakazu sprzedazy mienia
ZWRSP. Z szacunkéw dotyczgcych skutkdw projektu ustawy z dnia 4 marca 2016 r.
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw (druk sejmowy nr 293), wynika iz w latach 2016-
2020 $rednioroczny ubytek dochoddéw stanowigcych przychody Agencii
Nieruchomosci Rolnych w zakresie zarzgdzania ZWRSP wyniesie 574 min zt. Biorge
zatem pod uwage prawie trzykrotny wzrost jednego z gtéwnych wskaznikow
cenowych, czyli $rednich cen sprzedazy gruntéw rolnych pomiedzy poziomem
przyjetym w powyzszym projekcie w latach 2019-2020 (26 tys. zt/ha) a srednim
poziomem cen gruntéw rolnych wg GUS od 24 marca 2025 roku (71 151 zt/ha)®,
mozna szacunkowo zatozyé, ze uwolnienie sprzedazy nieruchomoéci wchodzgcych
w sklad ZWRSP moze oznaczaé zwiekszenie poziomu przychoddéw Zasobu z tego
tytutu do ponad 2 mld zt rocznie, co moze skutkowaé wzrostem dochodow
budzetowych, ktorego skala bytaby jednak uzalezniona od strukiury ich
rozdysponowania i wysokosci nadwyzki srodkéw finansowych ZWRSP. Powyzsze
wyliczenia nalezy tez powiazac z wynikami uzyskanymi przez Zaséb w okresie przed
wejsciem w Zycie w 2016 roku przedmiotowej ustawy. Przyktadowo bowiem,

utrzymanie mienia niezagospodarowanego oraz inne wydatki. Dodatkowe |

w latach 2013-2015 $redni poziom wplywéw z tytutu sprzedazy mienia ZWRSP |

(zgodnie z danymi sprawozdawczymi) wyniost 2 283 min zi, z kolei $rednia wartos¢

83 hitps://www.qov.pliweb/arimr/srednie-ceny-gruntow-wg-gus.
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wpltywow do budzetu panstwa w tym okresie ksztattowata sie na poziomie 1 590 min
B

W trakcie przeprowadzonych konsultacji spotecznych nie wskazano istotnych
informacji dotyczgcych skutkéw finansowych projektowanych przepiséw dla sektora
finanséw publicznych.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

! Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obcigzen administracyjnych

Projekt nie powinien wpltywaé na obcigzenia administracyjne, przy zatozeniu
scenariusza kontynuaciji dotychczasowych przepiséw ustawy w zakresie wyjatkow
zdefiniowanych w art. 2 w okresie kolejnych 10 lat, czyli zgodnie z projektowang
regulacja.

Xl.  Konkluzje

1. Skutki prawne: Skutkiem prawnym wejécia w zycie projektu bedzie wydtuzenie |
okresu wstrzymania sprzedazy nieruchomosci (rbwniez ich cze$ci oraz udziatow we
wspéiwlasnosci nieruchomosci) wehodzacych w sktad ZWRSP na kolejne 10 lat w |
poréwnaniu z aktualnym stanem prawnym (tj. do 30 kwietnia 2036 r.). Poza zmiang |
(wydtuzeniem) okresu obowigzywania zakazu sprzedazy nieruchomosci
wchodzgcych w sktad ZWRSP, projekt nie przewiduje innych zmian, w tym nie
zmienia zawartych w u.w.s.n. wyjatkéw od zakazu sprzedazy. Rozwigzanie to jest
przejawem uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa, do ktdrych nalezy réwniez
wybér preferowanych form prawnych korzystania z nieruchomosci Skarbu Panstwa
znajdujgcych sie w ZWRSP, w tym pozostawienie wtasnosci ziemi rolnej w zasobie
Skarbu Panstwa.

Projekt przewiduje w art. 1 nadanie nowej tre$ci preambule do u.k.u.r. W literaturze |
wskazuje sie, ze preambuta to uroczysty wstep do aktu normatywnego, wyjasniajgcy
okolicznoéci jego wydania, okreslajgcy motywy oraz cele, jakim powinien on stuzyc

i ktére przyswiecaly ustawodawcy przyjmujacemu okresione rozwigzania. Nalezy \
wskazaé, ze zmiana preambuly (jej rozbudowanie o nowe treéci) bez powigzania ze ‘
zmiang tresci aktu normatywnego wydaje sie by¢ rozwigzaniem niepetnym i moze
prowadzi¢ do rozbieznoéci miedzy deklarowanymi celami regulacji, a jej
rzeczywistym zakresem i potencjalnymi skutkami prawnymi.

Projekt ustawy nie nasuwa watpliwosci co do zgodnoéci z EKPC.

8 Obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata 2013-
2015 w zakresie realizacji planéw ZWRSP.
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2. Skutki spoteczne: Skutkiem spotecznym projektu bytaby kontynuacja
dotychczasowego sposobu gospodarowania ZWRSP. Przyjecie regulacji mozZe

»ograniczyc’: niektére z przemian polskiego rolnictwa, w tym przede wszystkim |
| konsolidacje oraz zanikanie mniejszych gospodarstw rolnych. Bedzie to miato |

szczegbine znaczenie dla wojewddztw: zachodniopomorskiego, wielkopolskiego,

dolnoslaskiego i warminsko-mazurskiego, gdzie potozone jest najwiecej gruntow |

pozostajgcych w ZWRSP.

3. Skutki gospodarcze: Projektowana regulacja nie wywota nowych skutkow
gospodarczych, lecz utrwali juz istniejgce tendencje, kitére zarysowaly si¢ po
wprowadzeniu pierwszego zakazu sprzedazy gruntéw panstwowych w 2016 r.
Projekt prawdopodobnie wywrze ograniczony wplyw na podmioty gospodarcze, w
szczegodlnosci na przedsiebiorstwa rolne funkcjonujgce jako osoby prawne.

Projekt moze nadal przyczynia¢ sie do ograniczenia dziatan spekulacyjnych oraz
zapobiegaé¢ nadmiernej koncentracji gruntéw w rekach podmiotéw kapitatowych, w
tym inwestorow zagranicznych.

Przewidziane w projekcie utrzymanie zakazu sprzedazy nieruchomosci z ZWRSP
moze nadal ostabia¢ elastyczno$¢ gospodarki rolnej, hamowaé inwestycie w
nowoczesne technologie, rolnictwo precyzyjne i odnawialne Zrddta energii, co w
diuzszej perspektywie moze skutkowaé spadkiem konkurencyjnosci polskiego
rolnictwa na rynkach miedzynarodowych.

4. Skutki finansowe: Projektowane skutki finansowe dla sektora finansow
publicznych moga dotyczy¢ budzetu panstwa w zaleznosci od rozpatrywanego
scenariusza. W przypadku kontynuacji sprzedazy mienia ZWRSP na
dotychczasowych zasadach (wramach wyjgtkéw zawartych w art. 2) skutki
finansowe dla budzetu panstwa po stronie dochodéw budzetowych zwigzane bedag
z dotychczasowym sposobem zarzgdzania ZWRSP. W przypadku znaczacego
spadku przychodéw ze sprzedazy mienia Zasobu mozliwe jest dodatkowe
obcigzenie wydatkéw budzetu paristwa w czesci 33.

5. Rozwiazania zagraniczne: W panstwach czionkowskich UE istnieje duze
zroznicowanie krajowych przepiséw regulujgcych rynek gruntow rolnych oraz
ograniczenia dotyczagce transakgeji na tym rynku. Niektére panstwa posiadajg silnie
regulowane rynki gruntéw rolnych (np. Chorwacja, Litwa, Polska, Rumunia, Wegry),
natomiast inne przyjely bardziej liberalne podejscie (np. Czechy, Dania, Finlandia,
Irlandia). Wiele z przyjmowanych regulacji ma na celu ograniczenie spekulacyjnego
wykupu ziemi rolnej.

W Danii, ktora charakteryzuje sie znaczna liberalizacjg rynku gruntéw rolnych, przy
zakupie takich gruntéw wymagane jest tylko o$wiadczenie, Zze zostanie wypetniony
tzw. obowigzek zamieszkania. We Francji przenoszenie wlasnosci gruntéw na rynku
rolnym jest regulowane przez panstwowe lokalne spétki  zajmujgce sig¢ rozwojem
gruntéw i osadnictwem wiejskim — SAFER. Na Litwie, gdzie wystgpuje wysoki
stopieri uregulowania rynku ziemi rolnej, taczna powierzchnia zakupionych
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panstwowych gruntéw rolnych przez jedng osobe nie moze przekroczy¢ 300 ha, a
; gruntéw rolnych w ogdle 500 ha. |
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