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Suwerenno$¢ zywnosciowa a ograniczenia
w obrocie nieruchomosciami rolnymi w Polsce -
aspekty prawne

Food sovereignty and restrictions on the trading
in agricultural property in Poland — legal aspects

Sovranita alimentare e restrizioni
al commercio di immobili agricoli in Polonia — aspetti giuridici

The aim of this discussion is to attempt to determine whether there is a link between food
sovereignty and regulations governing the trade in agricultural property, and, if so, whether
the restrictions on the trade in agricultural property currently in force in Poland contribute
to the achievement of food sovereignty. The article explains the concept of food sovereignty
itself and shows that a key factor in ensuring food sovereignty is to guarantee access to agri-
cultural property for farmers with smaller holdings (family farms). The analysis carried out
in the article leads to the conclusion that both the rules governing the trading of agricultural
property, as set out in the Act on shaping the agricultural system, and the rules governing the
management of agricultural property owned by the State Treasury, help to facilitate access
to agricultural property for farmers running family farms, consequently contributing to the
achievement of food sovereignty.

Keywords: food sovereignty, food security, restrictions on agricultural property trade, fa-
mily farm, individual farmer

L’articolo si propone di verificare se sussista un nesso tra la sovranita alimentare e le regola-
zioni che disciplinano il commercio di immobili agricoli e, in caso positivo, di accertare se
le restrizioni attualmente vigenti in Polonia nella circolazione degli immobili agricoli con-
tribuiscano al proseguimento della sovranita alimentare. Nel contributo ¢ chiarita la nozione
stessa di sovranita alimentare e si dimostra che il fattore chiave per garantirla ¢ I’accesso
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agli immobili agricoli da parte degli agricoltori che conducono aziende di minori dimensioni
(aziende a conduzione familiare). L’analisi condotta porta alla conclusione che tanto le nor-
me sulla circolazione degli immobili regolate dalla legge sulla formazione dell’ordinamento
agrario, quanto quelle relative alla gestione degli immobili agricoli del Demanio statale
contribuiscono ad agevolare 1’accesso agli immobili agricoli da parte degli agricoltori che
gestiscono aziende familiari, favorendo cosi la realizzazione della sovranita alimentare.

Parole chiave: sovranita alimentare, sicurezza alimentare, restrizioni al commercio di im-
mobili agricoli, azienda agricola a conduzione familiare, agricoltore individuale

Wstep

Zatamanie dostaw zywnosci, a nawet sama mozliwos¢ zatamania czy
jedynie ograniczenia dostaw zywnosci, moze w krdotkim czasie doprowadzi¢
do realnego zagrozenia bezpieczenstwa zywnos$ciowego, a w konsekwencji
bezpieczenstwa publicznego. Natomiast obecnie, w dobie mechanizacji,
motoryzacji i specjalizacji, ktorych efektem sg wielkopowierzchniowe i wiel-
kotowarowe gospodarstwa rolne (nazywane ,,agroprzemystem”), lokalne
rozwigzania wyparte zostaty przez model globalnego rolnictwa i korpora-
cyjnej zywnosci, oparty na bardziej skomplikowanym, wielowymiarowym
i miedzykontynentalnym transporcie zywnosci'.

Naruszenie lub zagrozenie bezpieczenstwa zywnosciowego (food securi-
ty) jest konsekwencja roznych zdarzen. Moze by¢ powiazane z zaistnieniem
zagrozenia bezpieczenstwa zywnosci (food safety) na duza skale, m.in.
w wyniku zanieczyszczenia mikrobiologicznego (np. bakterie typu salmo-
nella) lub chemicznego (np. nadmierne stezenie pestycydéw w surowcach
zywno$ciowych z danego kraju). Moze tez by¢ efektem zjawisk zachodza-
cych na rynku dotyczacych fizycznej i ekonomicznej dostepnosci zywnosci.
Przyktadem sg nagte zmiany cen towaréw rolnych (szoki cenowe), z jednej
strony skutkujace nagltym wzrostem cen dla konsumentéow, co moze wywo-
ta¢ panike na rynku, a w konsekwencji niedobory okreslonych produktow
(np. cukru latem 2022 r.), z drugiej — powodujace raptowna obnizke cen
hurtowych (np. gdy rynek zostanie nagle otwarty dla tanszych produktow
rolnych z importu), co zagraza stabilnosci finansowej producentow zywno-

! K. Pruchniewicz, T. Srogosz, Od prawa do zywnosci do suwerennosci Zzywnosciowej:
teoretycznoprawne i organizacyjne aspekty lokalnych systemow zywnosciowych, ,,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2021, t. 118, s. 81.
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$ci (rolnikoéw)?. Szoki cenowe sg efektem zatamania si¢ tancuchow dostaw,
wywolanego zardwno zjawiskami naturalnymi (np. kleskami zywiotlowymi
na obszarach rolnych?), jak i konsekwencjami dziatan cztowieka (np. dziata-
niami wojennymi, embargami, spekulacjami na mi¢dzynarodowych gietdach
towaréw zywnosciowych)*. Stabo$¢ systemu zapewniania bezpieczenstwa
zywnosciowego opartego na globalnych dostawach ujawnita si¢ podczas
kryzysu COVID-19 oraz wojny na Ukrainie, a czynnikiem zwigkszajacym
odporno$¢ na tego rodzaju sytuacje kryzysowe jest wzrost znaczenia lokalne;j
produkc;ji®.

W kontekscie zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego w sytuacjach
kryzysowych nalezy zauwazy¢, ze rodzinne gospodarstwa rolne potrafia
dostosowac¢ si¢ do sytuacji na rynku m.in. dzigki wykorzystaniu wlasnej
pracy, jednak mozliwo$¢ ta zostaje ograniczona wraz z powigkszeniem
obszaru gospodarstwa. Warunkiem tego rodzaju elastycznosci jest takze
praca poza gospodarstwem, wielofunkcyjnos¢ i wielozawodowos¢ rolnika
oraz cztonkdéw jego rodziny. Gospodarstwa rodzinne, rozwijajac funkcje
pozaprodukcyjne, przyczyniajg si¢ nie tylko do bezpieczenstwa zywnoscio-
wego, ale takze do ochrony $rodowiska i rozwoju pozarolniczych funkcji
zwigzanych z racjonalnym wykorzystaniem srodowiska przyrodniczego,
kulturowego oraz spotecznego obszaréw wiejskich®.

Wobec nowych zagrozen dla bezpieczenstwa zywnosciowego, poja-
wiajacych si¢ w wyniku zachodzacych na §wiecie zjawisk i zmian (ta-

2 P. Kalinowski, P. Wojciechowski, Stanowienie prawa w obliczu naglych zagrozen bez-
pieczenstwa zywnosciowego, w: K. Kozminski, M. Jabtonski (red.), Ocena skutkow regulacyi.
Miscellanea, Warszawa 2024, s. 40.

3 Warto takze zwrdci¢ uwagg na ekstremalne zjawiska pogodowe, ktore zagrazaja utrzy-
maniu produkcji zywnosci na wystarczajacym poziomie (np. powodzie i susze), wystepujace
coraz czg¢$ciej w wyniku zmian klimatu. Zob. pkt F rezolucji Parlamentu Europejskiego 2012/C
188 E/11 z 17.02.2011 r. w sprawie podwyzek cen zywnosci (Dz.U. UE C z 28.06.2012).

4 Przyktadem jest kryzys zywno$ciowy z 2008 r, na ktory zareagowat Parlament Eu-
ropejski, wydajac rezolucje 2009/C 279 E/14 z 22.05.2008 r. w sprawie podwyzek cen
zywnos$ci w UE 1 w krajach rozwijajacych si¢ (Dz.U. UE C 2009 279E.71 z 19.11.2009),
w ktorej stwierdzono, ze ,.kryzys zywnosciowy jest rowniez konsekwencja narastajacej spe-
kulacji towarami rolnymi i Zywno$ciowymi” oraz wyrazono zaniepokojenie ,,skutkami, jakie
spekulacja produktami spozywczymi, w tym fundusze hedgingowe na rynku spozywczym,
wywiera na gtdd i ubdstwo”.

5 A. Kapata, Krotkie lancuchy dostaw i lokalne systemy zZywnosciowe — studium praw-
noporownawcze, Lublin 2023, s. 38.

¢ M. Adamowicz, Miejsce rodzinnych gospodarstw rolnych we Wspaélnej Polityce Rolnej
UE, w: M. Podstawka (red.), Ekonomiczne i prawne mechanizmy wsparcia i ochrony rolnictwa
rodzinnego, Warszawa 2015, s. 125.
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kich jak: wojny handlowe, konflikty zbrojne, dazenie do zmian uktadu
sit w porzadku miedzynarodowym), czego efektem jest zagrozenie sta-
bilnosci tancuchow dostaw zywnosci, coraz wigksze znaczenie ma pro-
dukcja lokalna, oparta na krotkich tancuchach dostaw. Na konieczno$¢
podjecia krokéw w celu ograniczenia nadmiernego uzaleznienia panstw
od handlu migdzynarodowego w dazeniu do bezpieczenstwa zywnoscio-
wego, a takze wspierania przez panstwa zwtaszcza drobnych rolnikow
i wytwarzania podstawowych produktéw spozywczych, tj. budowania
swoich zdolnos$ci do produkcji zywnosci potrzebnej do zaspokojenia po-
trzeb konsumpcyjnych spoteczenstwa, zwrocono juz uwage w raporcie spe-
cjalnego sprawozdawcy Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) do
spraw prawa do zywnosci, opublikowanym w 2011 r.” Warto przy tym
podkresli¢, ze trwale zapewnienie spoteczenstwu bezpieczenstwa zywno-
sciowego jest mozliwe tylko przy zachowaniu zywotno$ci ekonomiczne;j
rolnictwa®,

Z kolei w dokumencie z 2018 r. opublikowanym przez Organizacj¢
ds. Wyzywienia i Rolnictwa (Food and Agriculture Organization — FAO)
stwierdzono, ze zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego powinno
by¢ realizowane w sposob zrownowazony, tj. uwzgledniajacy oplacalnosé
ekonomiczng, a jednoczesnie przynoszacy szerokie korzysci spoleczenstwu
oraz wywierajacy pozytywny lub neutralny wptyw na srodowisko naturalne’.
Na szczeblu unijnym zwrdcono natomiast uwage, ze Unia musi dazy¢ do
nowoczesnego, konkurencyjnego, odpornego i zré6znicowanego sektora rol-
nictwa, czerpigcego korzysci z wysokiej jakosci produkcji i zasobooszczed-
nosci oraz zapewniajacego dlugoterminowe bezpieczenstwo zywnosciowe
w ramach konkurencyjnego i produktywnego sektora rolno-spozywczego,
chronigc jednoczes$nie model gospodarstwa rodzinnego!?. Jak wskazuje lite-
ratura przedmiotu, lokalna dziatalno$¢ rolnicza na mata skale w porownaniu
z rolnictwem na duzg skale moze osigga¢ nawet wyzsze poziomy produkcji

7 0. de Schutter, United Nations special rapporteur on the right to food, The World Trade
Organization and the Post-Global Food Crisis Agenda. Putting Food Security First in the
International Trade System, Briefing Note 04 — November 2011, https://www.wto.org/english/
news_e/newsl1l e/deschutter 2011 e.pdf [dostep: 21.05.2026].

8 M. Zielinski, Znaczenie instytucji w nowej ekonomii instytucjonalnej w kontekscie
wsparcia rolnictwa w dostarczaniu spoteczenstwu dobr publicznych zwigzanych z ochrong
srodowiska przyrodniczego, w: M. Zielinski (red.), Konkurencyjnos¢ polskich gospodarstw
rolniczych z uwzglednieniem srodowiska przyrodniczego i klimatu (I1), Warszawa 2024, s. 21.

? https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/b620989¢-407b-4caf-a-
152-£790f55fec71/content [dostep: 21.05.2026].

10 Pkt 24 preambuty rozporzadzenia UE nr 2021/2115.
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na jednostke powierzchni i dostarcza¢ wystarczajacg ilo§¢ zywnosci, aby
utrzymac populacje ludzka!'.

Za punkt wyj$cia niniejszych rozwazan przyjeto, po pierwsze, ze wobec
wyzwan zwigzanych ze zjawiskami i zmianami geopolitycznymi warunkiem
bezpieczenstwa zywnosciowego w Polsce jest dazenie nie tylko do tego,
aby zywno$¢ byla fizycznie i ekonomicznie dostepna (co moze zapewniac
takze handel migdzynarodowy), lecz takze do tego, aby krajowe zasoby
produkcyjne byty zdolne do wytworzenia zywnosci zaspokajajacej potrzeby
zywno$ciowe spoteczenstwa, a systemy zywnosciowe byly jak najbardziej
odporne na kryzysy. Po drugie, przyjeto, ze poza ekonomicznym aspektem
wytwarzania zywnosci wazny jest takze element spoteczny i sSrodowiskowy,
dlatego omowiona zostanie suwerenno$¢ zywnosciowa, w ramach ktorej poza
dostepnoscia zywnosci ktadzie si¢ nacisk na to, kto 1 w jakich warunkach
wytwarza Zywnos¢.

Celem artykutu jest proba ustalenia, czy istnieje zwiazek pomiedzy su-
werennoscig zywnosciowa a regulacjami obrotu nieruchomosciami rolnymi,
ajesli tak, to czy ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi — wpro-
wadzone przede wszystkim ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
ustawg o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa —
przyczyniajg si¢ do realizacji suwerennos$ci zywnosciowej. Poza zakresem
rozwazan pozostajg inne regulacje krajowe, ktore moga stanowi¢ instrument
wsparcia suwerennosci Zywnosciowej.

1. Pojecie suwerennosci zywnos$ciowej

Pojecie suwerennosci zywno$ciowej (food sovereignty) nie jest definio-
wane w obowigzujacych przepisach prawa panstw cztonkowskich ani na
szczeblu unijnym czy migdzynarodowym'2. W przepisach poszczegolnych
panstw cztonkowskich UE i dokumentach unijnych trudno nawet znalez¢
bezposrednie odniesienia do suwerennosci zywnosciowej (w przepisach

""" H. Donkers, Local Food for Global Future Classification, governance and knowledge
for sustainable food security, Berlin 2015, s. 80; A. Kapala, Krotkie tanicuchy dostaw..., s. 36.

12" A. Martin Lopez, 4 Study on the Application of Food Sovereignty in International Law,
,,Groningen Journal of International Law” 2016, t. 4, nr 2, s. 25; A. Kapala, The role of short
supply chains and local food systems in the concept of food sovereignty and food democracy,
,Przeglad Prawa Rolnego” 2023, nr 1, s. 118; Raporty krajowe przedstawione w ramach
Commission I — Food Sovereignity and food security: concepts and legal framework, XXX
European Congress and Colloquium of Rural Law, Poznan, 18-21 wrzesnia 2019 r., https://
www.cedr.org/events/2019-congress-poznan/ [dostep: 22.05.2026].
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krajowych niektorych panstw istniejag odwotania do zapewnienia ,,niezalez-
nosci” czy ,,samowystarczalno$ci” zywnosciowej'?), inaczej niz ma to miej-
sce w przypadku panstw Ameryki Lacinskiej, gdzie pojgcie suwerennos$ci
zywnoS$ciowej jest w prawie uzywane'.

Suwerenno$¢ zywnosciowa jako koncepcja jest natomiast coraz czesciej
przedmiotem debaty publicznej i dyskursu naukowego'®. Jej cechg charak-
terystycznag jest to, ze stanowi inicjatywe oddolng i jest inspirowana siecia
organizacji zajmujacych si¢ rolnictwem oraz kwestiami wiejskimi'®. W prze-
ciwienstwie do bezpieczenstwa zywnoscwwego (food securzty) ktorego
koncepcja powstata podczas pierwszej Swiatowej Konferencji Zywnoscio-
wej, zorganizowanej w Rzymie w 1974 r. pod auspicjami FAO", i ktorego

13 Wyjatkiem jest Francja, w ktorej kodeksie rolnym wérdd celow francuskiej polityki
na rzecz rolnictwa, zywnosci i rybotéwstwa morskiego wymienia si¢ promowanie miedzy-
narodowej niezalezno$ci zywno$ciowej Francji poprzez zachowanie jej modelu rolniczego,
a takze jakosci i bezpieczenstwa jej Zywnosci oraz promowanie samowystarczalnosci Francji
i Unii Europejskiej w zakresie biatka. Jednoczes$nie suwerenno$¢ zywnos$ciowa jest w tym
kodeksie uznawana za zasad¢ stanowiaca element relacji Francji z innymi krajami. Zob.
L. Bodiguel, Commission I, Food Sovereignity and Food Security: Concepts and Legal
Framework, National report France, https://www.cedr.org/wp-content/uploads/2019/08/
CommI-FRA.pdf [dostep: 22.05.2026]. Poza tym w marcu 2025 r. we Francji uchwalona
zostata ustawa orientacyjna dotyczaca ,,suwerennosci rolnej i odnowy pokoleniowej w rol-
nictwie (Loin® 2025-268 du 24 mars 2025 d’orientation pour la souveraineté alimentaire et le
renouvellement des générations en agriculture), ktora zawiera obszerng definicje¢ tego pojecia
poprzez odwotanie do listy 24 celow. Zob. C. Collona, M. Alessandrini, What Food Sovere-
ignty? Assessing the New French Food Sovereignty Law Against the Common Agricultural
Policys Objectives, ,,European Papers” 2026, t. 11, nr 1, s. 139, https://www.europeanpapers.
eu/e-journal/what-food-sovereignty-assessing-new-french-food-sovereignty-law-common-a-
gricultural-policy-objectives [dostep: 5.06.2026].

4 H. Wittman, Food sovereignty: An inclusive model for feeding the world and cooling
the planet, ,,One Earth” 2023, t. 6, nr 5, s. 476; M. Alabrese, G. Strambi, Commission I, Food
Sovereignity and Food Security: Concepts and Legal Framework, National report Italy, 2019,
https://www.cedr.org/wp-content/uploads/2019/08/CommlI-ITA.pdf [dostep: 20.05.2026].

15" A. Kapata, The role of short supply chains..., s. 119 i wskazana tam literatura. Przykta-
dem moze by¢ takze przedmiot obrad w ramach Komisji I podczas XXX European Congress
and Colloquium of Rural Law w Poznaniu, tj. raporty krajowe na temat ,,Food Sovereignity
and Food Security: Concepts and Legal Framework”, https://www.cedr.org/events/2019-con-
gress-poznan/ [dostep: 20.05.2026].

16 M.A. Martin Lopez, 4 Study on the Application..., s. 15. Przykladem jest The Inter-
national Planning Committee for Food Sovereignty, organizacja zrzeszajaca ponad 6 tys.
organizacji 1 300 mln drobnych producentow: https://www.foodsovereignty.org/about/
[dostep: 22.05.2026].

" T. Rodriguez-Cachon, Commission I, Food Sovereignity and Food Security: Concepts
and Legal Framework. National report Spain, 2019, s. 5, https://www.cedr.org/wp-content/
uploads/2019/09/CommlI-ESP.pdf [dostep: 20.05.2026].
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czesto przywotywana i powszechnie akceptowana definicja, zatwierdzona
w Rzymskiej Deklaracji dotyczacej Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnoscio-
wego (Rome Declaration on World Food Security) na Swiatowym Szczycie
Zywno$ciowym w 1996 r., ktadzie nacisk na zapewnienie kazdemu dostepu
do zywnosci'® — koncepcja suwerennosci zywno$ciowej obejmuje prawo
narodow i suwerennych panstw do demokratycznego okre$lania wtasnej
polityki rolnej i zywnosciowej'. Laczy tez prawo do zywnosci z demo-
kratyczng kontrolg nad lokalnymi i krajowymi praktykami oraz politykami
produkcji zywnosci®.

Suwerennos$¢ zywnosciowa jest uznawana za ruch opozycyjny wo-
bec transnarodowych korporacji spozywczych i globalizacji*'. Jej koncepcja
rozwingla si¢ jako reakcja na naduzywanie terminu ,,bezpieczenstwo zywno-
sciowe” (food security) oraz skupianie si¢ na zapewnieniu dostgpnosci zyw-
nosci, bez uwzglednienia tego, skad zywno$¢ pochodzi, kto ja wyprodukowat
i w jakich warunkach byta uprawiana. W dyskursie publicznym pozwala
to argumentowac, ze najlepszym sposobem na osiagniecie bezpieczenstwa
zywno$ciowego jest importowanie taniej zywnosci, a w przypadku biednych
krajow — otrzymywanie jej za darmo w ramach ,,pomocy zywno$ciowe;j”,
zamiast prob samodzielnego jej wytwarzania®.

Warto podkresli¢, ze o ile definicja bezpieczenstwa zywnosciowego
zostata zawarta w dokumencie zatwierdzonym przez przedstawicieli panstw
uczestniczacych w Swiatowym Szczycie Zywno$ciowym zorganizowanym
przez FAO, o tyle na tym samym szczycie, podczas debaty na temat orga-
nizacji globalnych systemow zywno$ciowych, zaproponowany zostat przez

18 Zgodnie z nig ,,bezpieczenstwo zywnosciowe istnieje, gdy wszyscy ludzie przez caty
czas maja fizyczny i ekonomiczny dostgp do wystarczajacej, bezpiecznej i pozywnej zyw-
nosci, aby zaspokoi¢ swoje potrzeby dietetyczne i preferencje zywieniowe dla aktywnego
i zdrowego zycia”. World Food Summit Plan of Action, World Food Summit, Rome, 13-17
November 1996, http://www.fao.org/3/w3613e/w3613¢00.htm [dostep: 22.05.2026]. Taka
sama definicja zostata zawarta w deklaracji Swiatowego Szczytu Bezpieczenstwa Zywno-
sciowego z 2009 r. Draft Declaration of the World Summit on Food Security, Rome, 1618
November 2009, http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/Summit/Docs/Declaration/
WSFS09 Draft Declaration.pdf [dostep: 22.05.2026].

¥ B.D. Mclntyre, H.R Herren, J. Wakhungu, R.T. Watson (red.), Agriculture at
a crossroads. Global Report, Washington, DC 2009, s. 114, https://www.weltagrarbericht.
de/wp-content/uploads/GlobalReport.pdf [dostep: 22.05.2026].

2 Tbidem.

21 S. Kowalczyk, Wprowadzenie, w: S. Kowalczyk (red.), Bezpieczenstwo Zywnosci w erze
globalizacji, Warszawa 2009, s. 13.

2 M. Pimbert, Towards Food Sovereignty: Reclaiming Autonomous Food Systems,
London 2008, s. 10.
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La Via Campesina termin ,,suwerenno$¢ zywnosciowa”?, ktory nie znalazt
si¢ jednak w dokumentach zatwierdzonych przez przedstawicieli panstw
cztonkowskich, ale zostal wykorzystany przez przedstawicieli organizacji
pozarzadowych. To wlasnie uzycie tego pojecia podczas Swiatowego Szczytu
Zywno$ciowego w 1996 r. przyjmowane jest jako poczatek rozwoju kon-
cepcji suwerenno$ci zywnosciowej>,

Koncepcja ta jest obecnie realizowana gtownie jako polityczna zasada
przewodnia wykorzystywana przez rézne grupy i ruchy®. W deklaracji
z Nyéléni, przyjetej w 2007 1. przez przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych, wskazano, ze ,,suwerenno$¢ zywnosciowa to prawo ludzi do zdrowej
i kulturowo odpowiedniej zywnosci, produkowanej ekologicznie i w sposob
zrownowazony, a takze ich prawo do definiowania wtasnych systemow
zywnosciowych i rolniczych. W deklaracji tej wyodrebniono sze$¢ filarow
(postulatow) suwerennosci zywnosciowej. Po pierwsze, suwerennos¢ zyw-
no$ciowa koncentruje si¢ na zywnosci dla ludzi przez umieszczanie potrzeb
zywnosciowych ludzi w centrum polityk oraz podkreslanie, ze Zywnos$¢ nie
jest tylko towarem, ale dobrem publicznym. Po drugie, suwerenno$¢ zyw-
no$ciowa docenia dostawcow zywno§$ci przez wspieranie zrownowazonych
zrédet utrzymania oraz poszanowanie pracy wszystkich dostawcow zywno-
sci. Po trzecie, opiera si¢ na lokalnych systemach zywnosciowych, dazac do
zmniejszania dystansu mi¢dzy dostawcami a konsumentami oraz odrzucania
dumpingu i nieodpowiedniej pomocy zywnosciowej, a takze przeciwsta-
wiania si¢ zalezno$ci od odlegtych i nicodpowiedzialnych korporacji. Po
czwarte, umieszcza kontrolg na poziomie lokalnym przez oddawanie kontroli
w rece lokalnych dostawcow zywnosci, uznawanie potrzeby zamieszkiwania
i dzielenia si¢ terytoriami oraz odrzucanie prywatyzacji zasobow naturalnych.
Po piate, promuje wiedz¢ i umiejetnosci przez budowanie na wiedzy trady-

2 La Via Campesina zaproponowala ten termin, aby podkresli¢ istotng role drobnych
producentéw zywnosci, nagromadzona madros¢ pokolen, autonomi¢ i ré6znorodnos¢ spo-
tecznosci wiejskich 1 miejskich oraz solidarno$¢ migdzy narodami jako niezbgdne elementy
ksztaltowania polityki zywno$ciowej i rolniczej, https://viacampesina.org/en/2021/10/food-
-sovereignty-a-manifesto-for-the-future-of-our-planet-la-via-campesina/ [dostep: 22.05.2026].

24 Nyéléni 2007 Forum for Food Sovereignty, s. 16, https:/nyeleni.org/DOWNLOADS/
Nyelni_EN.pdf[dostep: 22.05.2026]; G. Gilo, Food security and sovereignty (base document
for discussion), FAO [2013], https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/61£-
3£359-669¢c-4011-88c6-b39b48135f3a/content [dostep: 22.05.2026].

2 J. Martinez, Commission I, Food Sovereignity and Food Security: Concepts and
Legal Framework. National report Germany, 2019, https://www.cedr.org/wp-content/
uploads/2019/08/CommI-DE.pdf [dostep: 22.05.2026].

26 Nyéléni 2007 Forum..., s. 9.



Suwerennos$¢ zywno$ciowa a ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi... 75

cyjnej, wykorzystywanie badan do wspierania i przekazywania tej wiedzy
przysztym pokoleniom oraz odrzucanie technologii, ktore podwazaja lokalne
systemy zywnoS$ciowe. Po szoste, wspotpracuje z naturg przez maksymaliza-
cje wktadu ekosystemow, poprawe odpornosci, odrzucenie energochtonnych,
monokulturowych, przemystowych i destrukcyjnych metod produkcji®’.

W literaturze suwerenno$¢ zywnosciowa — rozumiana jako prawo ludzi
i narodow do okre$lania wlasnego systemu rolnictwa i zywnosci — bywa
ujmowana jako jeden z trzech aspektow bezpieczenstwa zywnosciowego,
obok aspektu srodowiskowego i1 bezpieczenstwa zywnosci (food safety),
przy czym dla suwerenno$ci zywno$ciowej priorytetem jest lokalna i kra-
jowa gospodarka oraz stymulowanie i ksztattowanie rolnictwa i systemow
zywnos$ciowych przez drobnych rolnikéw i gospodarstwa rodzinne, rybo-
towstwo rzemieslnicze, ekstensywna hodowle zwierzat oraz zrownowazong
produkcje, dystrybucje i konsumpcje¢ zywnos$ci*®.

Koncepcja suwerennosci zywno$ciowej w pewnym stopniu wpisuje si¢
zatem w bezpieczenstwo zywnosciowe. Jest to koncepcja bezpieczenstwa
zywno$ciowego koncentrujaca si¢ na prawie ludzi do dostepu do zywnosci
oraz decydowaniu, jaki model jej produkcji preferuja, z naciskiem na lokalng
i regionalng samowystarczalno$¢®. Zaréwno bezpieczenstwo zywnosciowe,
jak i suwerennos¢ zywnos$ciowa podkreslaja potrzebe zwigkszenia produkcji
i wydajnosci zywnosci, aby sprosta¢ przysztemu zapotrzebowaniu. Poza
tym wedtug obu koncepcji gtbwnym problemem jest obecnie dostgp do
zywnosci, co wiaze si¢ z redystrybucyjng polityka publiczng w zakresie
dochodow i zatrudnienia. Mowig rowniez o niezbednym zwigzku migdzy
Zywnoscig a Zywieniem.

Istnieja jednak miedzy nimi dwie najwazniejsze roznice. Koncepcja
suwerennosci zywnosciowej dostrzega asymetri¢ sit na réznych rynkach
i w roznych sferach wtadzy zaangazowanych w zywnos¢, a takze w obsza-
rach wielostronnych negocjacji handlowych. Wzywa wigc panstwa demo-
kratyczne do zniwelowania tych nieréwnosci i traktuje zywno$¢ jako co$
wigcej niz tylko towar. Koncepcja ta koncentruje si¢ na rolnictwie na matg
skalg (w tym hodowli zwierzat, le$nictwie i rybotowstwie) o charakterze
nieprzemystowym, najlepiej ekologicznym, wykorzystujagcym glownie
koncepcje agroekologii*’. Suwerennos$¢ zywnosciowa ktadzie nacisk na do-

27 Tbidem, s. 73; H. Wittman, Food sovereignty..., s. 475.

2 H. Donkers, Local Food for Global..., s. 31.

2 R. Grochowska, Specyfika koncepcji bezpieczenstwa zywnosciowego jako ,, problemu
bez rozwigzania”, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2014, nr 3, s. 103-104.

30 G. Gilo, Food security and sovereignty..., s. 7.
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step do srodkow produkcji, takich jak ziemia, nasiona i woda, podczas gdy
bezpieczenstwo zywnosciowe koncentruje si¢ na dostepnosci zywnosci’!.

Pojecie suwerennos$ci zywnosciowej w szczegolny sposob podkresla
charakter solidarnos$ciowy, co jest widoczne w dokumentach ruchéw food
sovereignty. Akcentuje si¢ w nich nie tylko prawa jednostek, ale takze grup
spotecznych, tj. rolnikow, ludoéw tubylczych czy lokalnych spotecznosci.
W koncepcji suwerennosci zywnosciowej jednostka ma prawo do odpo-
wiedniej zywnosci, ale z zastrzezeniem aktywnego udziatu w jej produkcji
i w ramach systemow lokalnych opartych na suwerennosci zywnosciowej
zaktadajacej w szczegdlnosci: kontrole ziemi przez miejscowych rolnikow
i ludy tubylcze, wolne uzywanie i ochrone¢ réznorodnych zasoboéw gene-
tycznych przez rolnikow bez ich komercjalizacji i patentowania, prefe-
rowanie produkcji rolnej dla rodzimej konsumpcji i samowystarczalnosci
zywnos$ciowej z jednoczesnym ograniczeniem importu zastepujacego te
produkcje, zaprzestanie wysiedlania i przymusowej urbanizacji ludnosci
tubylczej i rolnikow, demokratyczng kontrole rolnikow nad polityka rol-
ng*. Suwerenno$¢ zywnosciowa stawia lokalng produkcje i konsumpcje
zywnosci ponad interesy finansowe zglobalizowanych rynkéw rolnych i ma
na celu umozliwienie panstwu ochrong lokalnych producentéw przed tanim
importem oraz kontrolowanie swoich produktow?*. Zgodnie z koncepcja
suwerenno$ci zywnosciowej jednym ze sposobow wzmacniania lokalne;j
gospodarki zywnosciowej i rolnictwa na obszarach wiejskich jest promo-
wanie lokalnego cyklu produkcji i konsumpcji, w ktorym gospodarstwa
rodzinne sprzedajg swoje produkty lokalnie i kupujg produkty od innych
gospodarstw w poblizu®.

W koncepcji suwerenno$ci zywnosciowej, inaczej niz w przypadku
bezpieczenstwa zywnosciowego, podkresla si¢ zatem nie tyle dostepnosc¢
zywnoscli, ile pozycje rolnika jako podstawowego producenta zywnosci, przy
czym uwzglednia si¢ jego znaczenie spoleczne, gospodarcze i kulturowe.
W literaturze od dawna zwraca si¢ zreszta uwagge na roézne funkcje petnione
przez rolnikéw, ktorzy poza funkcja produkeyjng (prowadzenie gospodar-
stwa rolnego i wytwarzanie w nim produktow rolnych, w tym kluczowej

31 J. Martinez, Commission I. National report Germany, s. 4.

32 K. Pruchniewicz, T. Srogosz, Od prawa do zywnosci..., s. 81.

3 Ibidem, s. 82; Via Campesina. The Right to Produce and Access to Land. Food Sovere-
ignty: A Future without Hunger, https://nyeleni.org/IMG/pdf/1996 Declaration_of Food So-
vereignty.pdf [dostep: 25.05.2026].

3+ J. Martinez, Commission I. National report Germany, s. 3.

35 Ibidem.
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dla egzystencji cztowieka zywnosci) petnig funkcje spoteczne i gospodarcze
(wykonywanie pracy rolniczej i generowanie przychodow), kulturowe (utrzy-
manie tradycji i zwyczajow regionalnych), ekologiczne (ochrona przyrody)
oraz terytorialne (wptyw na ksztattowanie obszarow wiejskich)*.

2. Zapewnienie dostepu do gruntéw rolnych
jako element suwerennos$ci zywnosciowej

Suwerenno$¢ zywno$ciowa zaktada wzmocnienie pozycji drobnych rol-
nikow (przeciwstawianych korporacjom migdzynarodowym), m.in. poprzez
lepszy dostep do ziemi i kontroli nad nig*’. Uzyskanie dostgpu do ziemi
rolnej jest podstawowym warunkiem prowadzenia dziatalno$ci rolniczej®.

Kwestia znaczenia dostepnosci ziemi rolnej i koniecznosci podjecia przez
panstwa stosownych dziatan jest poruszana w wielu dokumentach unijnych
i migdzynarodowych, przy czym dostep do ziemi zwykle jest ujmowany
jako warunek zapewnienia bezpieczenstwa zywno$ciowego. Jednak nawet
wtedy, gdy pojecie suwerennosci zywnosciowej nie jest w tych dokumentach
stosowane, ich tres¢ odwoluje si¢ do elementoéw koncepcji suwerennos$ci
Zywnosciowe;j.

Przyktadowo, jako drugi z 17 celow zréwnowazonego rozwoju ustalo-
nych w Agendzie na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030*° przewidziano
,»Wyeliminowanie glodu, osiggniecie bezpieczenstwa zywnosciowego i lep-
szego odzywiania oraz promowanie zrownowazonego rolnictwa”, jednak
w ramach tego celu przewiduje si¢ do 2030 r. podwoi¢ wydajno$¢ rolnictwa
i dochody drobnych producentow zywnosci, w szczegdlnosci kobiet, rdzen-
nej ludnosci, rodzinnych gospodarstw rolnych, pasterzy i rybakéw, m.in.
przez bezpieczny i rowny dostep do ziemi oraz innych zasobow i czynnikow

3¢ R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 49; idem, Status prawny rolnika jako przedsie-
biorcy (zagadnienia wybrane), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 3,
s. 112; P. Wojciechowski, Pojecie rolnika, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego,
Warszawa 2019, s. 254.

37 A. Kapata, Krotkie laricuchy dostaw..., s. 52.

3% F. Kapusta, Ziemia w rolnictwie polskim, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrod-
niczego we Wroctawiu. Rolnictwo” 2013, t. 107, s. 39.

3 Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego A/RES/70/1: Agenda na Rzecz Zréwnowazonego
Rozwoju 2030, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ z 25 wrzesnia 2015 r., http://unic.
un.org.pl/files/164/Agenda%202030 pl 2016 ostateczna.pdf [dostep: 24.05.2026].

4 Tbidem, s. 16.
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produkcji, dostep do wiedzy, ustug finansowych i rynkéw oraz mozliwosci
zwigkszenia warto$ci dodanej i zatrudnienia poza sektorem rolniczym*'. Jest
to zatem postulat zgtaszany w ramach suwerennosci zywnosciowe;j.

Podobnie w$rod kierowanych do panstw zalecen przygotowanych przez
Komitet ds. Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego (Committee on
World Food Security — CWFS)* wskazano, ze panstwa powinny podjacé
srodki zapobiegajace niepozadanemu wplywowi na spotecznosci lokalne,
ludno$¢ miejscowq i wrazliwe grupy, ktore mogg wynika¢ m.in. ze spekulacji
gruntami, koncentracji gruntow i naduzywania zwyczajowych form wtasno-
$ci. Ponadto panstwa powinny ustanowi¢ przepisy i systemy regulacyjne
zapewniajace transparentno$¢ rynku nieruchomosci rolnych i utatwiajace
udziat w tym rynku os6b biednych i najstabszych, jak réwniez promowaé
odpowiedzialne inwestycje w grunty, ktore wspieraja wzrost gospodarczy
i zrobwnowazony rozwoj spoteczny, koncentrujac si¢ na drobnych gospodar-
stwach®. Podkreslono tez, ze grunty rolne maja kluczowe znaczenie dla osia-
gania celow w zakresie praw cztowieka, bezpieczenstwa zywnosciowego,
eliminacji ubostwa, zapewnienia stabilnych srodkow utrzymania, stabilnosci
spotecznej, bezpieczenstwa mieszkaniowego, rozwoju obszarow wiejskich
oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego*. W dokumentach przygotowywa-
nych przez CWFS wiaze si¢ ponadto nabywanie duzych powierzchni nie-
ruchomosci rolnych z obnizeniem stanu bezpieczenstwa zywnosciowego®,
a takze wskazuje si¢, ze panstwa powinny nadaé priorytet inwestycjom
w sektorze matych gospodarstw i w alternatywne, proekologiczne systemy
produkcji zywnosci, co z jednej strony jest korzystne spotecznie, a z drugiej —
zrownowazone Srodowiskowo*®. Zalecenia te sa zatem spdjne z postulatami
wigzanymi z koncepcjg suwerennosci zywnosciowe;.

4l Tbidem, s. 17.

# Tbidem, s. 8. Komitet Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego opracowuje
i zatwierdza zalecenia polityczne 1 wytyczne dotyczace szerokiego zakresu zagadnien bez-
pieczenstwa zywnosci i zywienia. Sktada tez sprawozdanie Zgromadzeniu Ogélnemu ONZ
za posrednictwem Rady Ekonomiczno-Spotecznej i konferencji FAO, http://www.fao.org/
cfs/en/ [dostep: 24.05.2026].

4 FAO, Voluntary Guidelines on the responsible Governance of tenure of land, fisheries
and forests in the Context of national food security, Rome 2012, s. 18-20, http://www.fao.
org/3/i12801¢/i2801e¢.pdf [dostep: 24.05.2026].

4 Tbidem, s. 6.

4 Land tenure and international investments in agriculture. A report by the High Level
Panel of Experts on Food Security and Nutrition of the Committee on World Food Security,
Rome 2011, s. 34, http://www.fao.org/3/a-mb766e.pdf [dostep: 24.05.2026].

4 Tbidem, s. 43.
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Z kolei w niektorych dokumentach unijnych mozna znalez¢ odniesienie
nie tylko do bezpieczenstwa zywnosciowego, ale takze do suwerennosci
zywno$ciowej w kontekscie obrotu nieruchomosciami rolnymi. W rezolucji
Parlamentu Europejskiego w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow
rolnych w UE* zwrdcono uwage, ze male i Srednie gospodarstwa, rozpro-
szona wlasno$¢ lub wlasciwie uregulowana dzierzawa i dostep do wspdlnych
gruntow to najlepszy sposob na zapewnienie odpowiedzialnego traktowania
ziemi i zrownowazonej gospodarki gruntami, co sprzyja rOwniez utozsamia-
niu si¢ 1 poczuciu przynaleznosci. Co wigcej, takie formy praw wlasnosci
przyczyniaja si¢ do pozostawania ludzi na obszarach wiejskich, gdzie moga
pracowac, a to pozytywnie wptywa na infrastrukture spoteczno-ekonomiczna
obszarow wiejskich, bezpieczenstwo zywnosciowe, suwerenno$¢ Zywno-
sciowa 1 zachowanie wiejskiego stylu zycia. Natomiast wskutek nierownego
podziatu gruntow oraz nierownego dostepu do ziemi i zasobow naturalnych
zwigksza si¢ ryzyko podzialow w spoteczenstwie, nierownosci spotecznych,
utraty jakosci pracy i jakosci zycia oraz zubozenia®®. Parlament Europejski
zwrocit tez uwagg, ze znaczna koncentracja wtadzy w sektorach zwigzanych
zunijnym rynkiem zywno$ci moze mie¢ niekorzystny wptyw na prawa kon-
sumenta i powodowac obnizenie dochodow rolnikow, a rolnikom, ktorzy nie
sa wilascicielami ziemi, nalezy zapewni¢ solidne i odpowiednio dtugotrwate
umowy dzierzawy pozwalajace zabezpieczy¢ zysk z ich inwestycji®.

Parlament Europejski zaznaczyt tez, ze celem europejskiej polityki rolne;j
jest ochrona europejskiego modelu rolnictwa, opartego na wielowymiaro-
wym rolnictwie, ksztaltowanym gtéwnie przez mate i Srednie gospodarstwa
rodzinne i spotdzielcze bedace posiadaczami gruntu. Podkreslit jednocze-
$nie, ze duze rozproszenie wlasnosci, pewnos¢ praw uzytkowania gruntow
i dostep do gruntéw gminy, ktére sg zarzadzane w zrownowazony sposob,
gwarantujg sprawiedliwy dostep do zasobow oraz réznorodna, tradycyjna,
zwigzang z miejscem zamieszkania strukture rolniczg, pewnos¢ prawa
i odpowiedzialno$¢ wzgledem spoteczenstwa. Wskazat tez, ze taki model
zabezpiecza suwerenno$¢ Zzywnos$ciowa oraz sprzyja innowacjom, jedno-
czesnie chronige $rodowisko i przyszte pokolenia™.

47 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 27.04.2017 r. w sprawie aktualnego stanu kon-
centracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntéw? (2016/2141(INI))
(Dz.Urz. UE C 298 22018 1., 5. 112), pkt T.

4 Ibidem, pkt V.

4 Ibidem.

0 Tbidem, pkt W.
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Tresc¢ rezolucji zawiera zatem bezposrednie odniesienia do suwerennosci
zywnosciowej, a ponadto Parlament Europejski wyrazit potrzebg¢ przyznania
gruntom rolnym szczegolnej ochrony, aby umozliwi¢ panstwom cztonkow-
skim — w koordynacji z wtadzami lokalnymi i organizacjami rolnikow — re-
gulowanie sprzedazy, uzytkowanie i dzierzawienie gruntéw rolnych witasnie
w celu zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego®'. Zatozenia przyjete
przez Parlament i wnioski dotyczace koniecznych dziatan wpisuja si¢ zatem
w koncepcje¢ suwerenno$ci zywnosciowej. Z tresci tego dokumentu moz-
na rowniez wywnioskowa¢, ze Parlament Europejski wiaze koniecznosc
zapewnienia suwerennosci zywnosciowej z panstwami czlonkowskimi, co
jest spojne z takimi elementami koncepcji suwerennosci zywnosciowej, jak
lokalno$¢ produkcji, przywigzanie do rodzinnosci i tradycji, a zwazywszy
na zréznicowanie rolnictwa w poszczegolnych panstwach cztonkowskich,
nie moze by¢ realizowane na szczeblu unijnym*. Na potrzebe regulacji
gruntow rolnych przez panstwa cztonkowskie zwroécita takze uwage Komisja
Europejska, wskazujac m.in., ze przepisy dotyczace sprzedazy gruntow maja
zasadniczo na celu zachowanie rolnych cech aktywow, wlasciwej uprawy
gruntu, rentownosci istniejacych gospodarstw oraz wprowadzenie zabez-
pieczen przed spekulacjami gruntami®. Komisja podkreslita tez, ze dostep
do gruntow ma zapewni¢ zywotno$¢ obszarow wiejskich, a zmniejszenie
strategicznych zalezno$ci od importowanych §rodkéw spozywcezych — su-
werennos$¢ zywnosciowa>.

Nie ma wigc watpliwosci, ze istnieje $cisty zwiazek migdzy suwerenno-
$cig zywno$ciowa a regulacjami krajowymi dotyczacymi obrotu nierucho-
mos$ciami rolnymi. W Polsce obowiazujg regulacje, ktore moga utatwiac
dostep do nieruchomosci rolnych rolnikom prowadzacym produkcje z wyko-

ST Ibidem, pkt 37.

52 W literaturze zwraca si¢ wprawdzie uwage na odmienno$¢ koncepcji europejskiej
suwerenno$ci zywnosciowej i krajowej suwerennosci zywnosciowej (D. Bianchi, Sovranita
alimentare: strumenti giuridici e strategie alla luce della recente riforma della pac e del
green deal, ,,Alimenta” 2022, nr 4, s. 654 i n.), jednak wydaje si¢, ze o ile bezpieczenstwo
zywnoS$ciowe jest zwigzane z dziataniami Unii Europejskiej, o tyle suwerennos$¢ zywnosciowa
jest $cisle powigzana z panstwami cztonkowskimi.

53 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz.Urz. UE C 350 z 2017 r., s. 5), s. 6; Opinia Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego w sprawie: ,,Masowy wykup gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy
dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wtasnej) (Dz.Urz.
UE C242 720151, 5. 15),s. 5.

5% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Wizja dla rolnictwa i Zywnosci,
Wspdlne ksztattowanie unijnego sektora rolnego i spozywczego, atrakcyjnego dla przysztych
pokolen, COM(2025) 75 final.
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rzystaniem innych niz monokulturowe i przemystowe metody produkcji oraz
tworzacym spotecznos¢ lokalng i prowadzacym niewielkie gospodarstwa
bazujace na tradycjach rodzinnych.

3. Zakres wprowadzonych ograniczen
w obrocie nieruchomosciami rolnymi
w kontekscie suwerennosci zywnosciowej

Do regulacji prawnych oddzialujagcych na dost¢gp do nieruchomosci
rolnych nalezy zaliczy¢ trzy ustawy: ustawe z 11 kwietnia 2003 r. o ksztat-
towaniu ustroju rolnego®, ustawe z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa’, ustawe z 14 kwietnia
2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw”’.

Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego wbrew swojej nazwie nie ksztat-
tuje ustroju rolnego w sposob kompleksowy, ale wsrdd wybidrezo ujetych
w niej kwestii z zakresu ustroju rolnego zawiera regulacje mechanizmow
zwigzanych z obrotem nieruchomos$ciami rolnymi, ktore majg wywierac
pozytywny wplyw na ustroj rolny*’.

Przede wszystkim definiuje ona dwa podstawowe pojecia, istotne dla
zapewnienia rolnikom dostepu do nieruchomosci rolnych, tj. pojecia rolnika
indywidualnego oraz gospodarstwa rodzinnego. Za rolnika indywidualnego
W rozumieniu tej ustawy uwaza si¢ ,,0sob¢ fizyczna bedaca wiascicielem,
uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca
nieruchomosci rolnych, ktérych faczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie

3 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. Nr 64, poz. 592
ze zm.; dalej: u.k.u.r.).

3¢ Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. Nr 107, poz. 464; dalej: ugnrSP).

57 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wta-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. poz. 585).

8 A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Polski w ustawie
z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2004, z. 2, s. 398; B. Wierzbowski, Ksztaltowanie ustroju rolnego. Aspekty przestrzenne,
Studia luridica Agraria” 2005, t. V, s. 233; E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju
rolnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 22; J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Komentarz, Warszawa 2024, s. 6.

%" A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania..., s. 398; B. Wierzbowski, Ksztaltowanie
ustroju rolnego..., s. 233; E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztaltowaniu..., s. 22; J. Bieluk, Ustawa
o ksztattowaniu...,s. 7.
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przekracza 300 ha, posiadajaca kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat
zamieszkata w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nieruchomo-
$cirolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, i prowadzacg przez
ten okres osobiscie to gospodarstwo” (art. 6 ust. 1 u.k.u.r.). Definicja ta wpi-
suje si¢ cze$ciowo w wymogi stawiane suwerennosci zywnosciowej, gdyz
z zakresu szczego6lnej ochrony przewidzianej dla rolnikow indywidualnych
moga korzystac jedynie osoby fizyczne (a zatem wylaczone sg osoby prawne,
w tym korporacje migdzynarodowe), majace do dyspozycji nie wiecej niz
300 ha (ustanowiony zostat zatem gorny limit powierzchni gruntow rolnych®,
co wylacza spod szczegdlnej ochrony rolnikow dysponujacych wigkszymi
arealami powierzchni i przeciwdziata nadmiernej koncentracji gruntow).
Definicja ta zawiera takze wymog posiadania kwalifikacji, obowigzek oso-
bistego prowadzenia gospodarstwa (w gospodarstwie musi by¢ prowadzona
dziatalnos$¢ rolnicza) oraz obowigzek zamieszkiwania w gminie, w ktorej
polozona jest co najmniej jedna nieruchomos$¢ (co ma znaczenie spoteczne).

Rowniez zawarta w tej ustawie definicja gospodarstwa rodzinnego cze-
Sciowo wpisuje si¢ w zakres suwerenno$ci zywnosciowej, mimo ze ze
wzgledu na konstytucyjne usytuowanie gospodarstwa rodzinnego jako
podstawy ustroju rolnego (art. 23 Konstytucji RP) jest powszechnie kryty-
kowana w doktrynie prawa rolnego®'. Warto jednak zaznaczy¢, ze definicja
ta obejmuje zarowno drobne gospodarstwa rolne (wigksze niz 1 ha), w tym
gospodarstwa nastawione na samokonsumpcje (byle prowadzona w nich byta
dziatalno$¢ rolnicza przez rolnika indywidualnego), gospodarstwa drobno-
towarowe oraz towarowe, jak i duze gospodarstwa rolne, ale o powierzchni
nie wigkszej niz 300 ha®.

6 Limit ten jest ustalony na bardzo wysokim poziomie, zwazywszy, ze z danych staty-
stycznych GUS wynika, iz $rednia powierzchnia uzytkoéw rolnych ogétem w gospodarstwach
rolnych posiadajacych uzytki rolne w 2023 r. wynosita 11,95 ha (w 2016 r. — 10,33 ha,
w 2013 r. — 10,25 ha). GUS, Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2023 r., Warszawa
2023, s. 22, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rolnictwo-lesnictwo/rolnictwo/charakte-
rystyka-gospodarstw-rolnych-w-2023-r-,5,6.html [dostep: 24.05.2026].

1 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z dnia 11 IV 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Stu-
dia Iuridica Agraria” 2005, t. IV, s. 24-26; K. Stefanska, Pojecie gospodarstwa rodzinnego
w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 186 i n.;
D. Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organizacji, Sosnowiec 2006,
s. 44 1 n.; P. Wojciechowski, Pojecie gospodarstwa rolnego i rodzinnego, w: M. Korzycka
(red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 221.

2 E. Gajewska, P. Iwaszkiewicz, Gospodarstwa rodzinne w systemie obrotu nierucho-
mosciami rolnymi w Polsce, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 1, s. 169.
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Przyjete rozwigzanie wpisuje si¢ w postulaty suwerenno$ci Zywnoscio-
wej, chroni bowiem spotecznos¢ wiejska (element solidarnosciowy) — po-
czawszy od najdrobniejszych rolnikoéw, ktorych dziatalno$¢ ogranicza sig
do samozaopatrzenia (a jednoczesnie korzystnie wptywa na srodowisko,
np. przez zréznicowanie upraw), po drobnych i $rednich rolnikow wytwa-
rzajacych produkty rolne na sprzedaz — a jednocze$nie sprzyja ograniczeniu
nadmiernej koncentracji gruntow rolnych. O ile jednak mate gospodarstwa,
ktore produkujg zywno$¢ na wlasne potrzeby (rolnika i jego rodziny), maja
znaczenie dla suwerennosci zywno$ciowej w krajach o wysokim poziomie
ubdstwa i gtodu (czyli niskim stopniu bezpieczenstwa zywnosciowego,
gdzie samozaopatrzenie stanowi istotny czynnik ograniczenia gtodu), o tyle
w panstwach europejskich, w tym w Polsce — ze wzgledu na inng strukture
spoteczng, w tym strukturg zatrudnienia w rolnictwie — powinny by¢ bardziej
promowane gospodarstwa rodzinne nastawione na produkcje na rynek. Jest to
uzasadnione tym, ze w suwerenno$¢ Zywnosciowa wpisane jest zapewnienie
dostepnosci zywnosci.

Struktura agrarna w Polsce cechuje si¢ duzym rozdrobnieniem (wysoki
odsetek gospodarstw bardzo matych — do 2 ha uzytkéw rolnych, i matych —
o powierzchni 2—-5 ha), co r6zni jg od struktur wystepujacych w zachodnich
i poétocnych krajach UE oraz stanowi jeden z czynnikéw hamujacych rozwdj
polskiego rolnictwa®. Nalezatoby zatem rozwazy¢ podniesienie minimalnej
powierzchni gospodarstwa rodzinnego (z wytaczeniem gospodarstw prowa-
dzacych dziaty specjalne produkcji rolnej), tak aby szczegodlng ochrong objaé
rolnikow wytwarzajacych produkty rolne na rynek. Co wigcej, w u.k.u.r.
pozostawiono duzg swobodg obrotu w krggu rodzinnym (pomiedzy osoba-
mi bliskimi), gdzie ograniczenia powierzchniowe nie majg zastosowania,
co sprzyja realizacji niektorych postulatdéw suwerennosci zywnosciowe;j
(np. w kontekscie zachowania rolniczych tradycji rodzinnych).

Jesli chodzi o przewidziane w u.k.u.r. instrumenty ograniczajace obrot
nieruchomos$ciami rolnymi, to zarowno zasada nabywania nieruchomosci
rolnych przez rolnikéw indywidualnych oraz zakaz nabywania nierucho-
mosci rolnych prowadzacego do przekroczenia limitu 300 ha (z licznymi
wyjatkami, w tym dotyczacymi osob bliskich — art. 2a ust. 1), jak i obowigzek
prowadzenia gospodarstwa rolnego na nabytej nieruchomosci rolnej przez
okres 5 lat i brak mozliwosci zbycia tej nieruchomos$ci w tym czasie (art. 2b

8 J. Bozek, J. Szewczyk, Struktura obszarowa gospodarstw rolnych w Polsce na tle
innych krajow Unii Europejskiej, ,,Wiadomosci Statystyczne. The Polish Statistician” 2020,
t. 65,.49160.
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ust. 1), wraz z przewidzianymi w obu tych przepisach wyjatkami (nabycie
nieruchomosci rolnych za zgoda dyrektora generalnego Krajowego Osrod-
ka Wsparcia Rolnictwa — KOWR oraz prawo pierwokupu przystugujace
dzierzawcy begdacemu rolnikiem indywidualnym) wpisuja si¢ w realizacje
postulatow suwerennosci Zywnosciowe;j.

Instrumenty te ograniczajg niekontrolowane nabywanie gruntéw rolnych
w Polsce przez osoby niezainteresowane prowadzeniem dziatalno$ci rol-
niczej, czesto w celu lokaty kapitatu®. Ma to stuzy¢ zmniejszeniu popytu
na nieruchomosci rolne (poprzez zawgzenie kregu osob dysponujacych
kapitatem, ktore sg uprawnione do nabycia nieruchomosci rolnych) oraz
zmianie jego struktury (nabywcami mogg by¢ przede wszystkim rolnicy
indywidualni, dysponujacy z reguty mniejszym kapitatlem niz inwestorzy
instytucjonalni, ale takze — za zgoda dyrektora generalnego KOWR — osoby
niebgdace rolnikami indywidualnymi, ktére zmierzaja utworzy¢ gospo-
darstwo rodzinne, albo inne osoby, pod warunkiem ze w wyniku nabycia
nieruchomosci rolnej nie doprowadza do nadmiernej koncentracji gruntow
rolnych oraz zobowiaza si¢ do prowadzenia dziatalnosci rolniczej)®.

8 W potowie pierwszej dekady XXI wieku nieruchomosci rolne przestaty by¢ traktowane
jako $rodek produkcji przeznaczony wytacznie dla 0sob zwigzanych z rolnictwem, a zaczgly
by¢ przedmiotem zainteresowania inwestorow indywidualnych i instytucjonalnych — jako
lokata kapitatu, co spowodowato wzrost popytu na ziemie rolng i zwigzany z tym wzrost cen.
W latach 2004-2014 lokata kapitatu w grunty rolne nalezata do najbardziej dochodowych,
co byto szczegolnie widoczne w panstwach, ktore przystapity do UE w 2004 1 2007 . S. Pro-
kurat, Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku europejskiego,
,.Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2017, nr 23/3, s. 139.

% Wyjatki ustawowe zostaly wprowadzone dlatego, ze ustawodawca uznal, iz ochro-
na innych warto$ci wymaga umozliwienia nabycia nieruchomosci rolnych. Dotycza one
np. sytuacji, gdy nabycie nieruchomosci rolnej jest konieczne do realizacji réznego rodzaju
celow publicznych lub nastepuje w obrocie rodzinnym, pomi¢dzy osobami bliskimi (gtow-
nie na podstawie uméw darowizny, umoéw o dozywocie oraz w wyniku dziatu spadkow
i zniesienia wspotwlasnosci). W Polsce wigkszo$¢ nieruchomosci rolnych nabywanych jest
wiasnie w ramach obrotu rodzinnego. Zob. A. Sikorska (red.), Rynek ziemi rolniczej. Stan
i perspektywy, Krakow 2018, s. 36; R. Marks-Bielska, R. Kisiel, E. Bojkowska, Obrot ziemig
rolniczq w opiniach rolnikow z wojewddztwa warminsko-mazurskiego, ,,Polityki Europejskie,
Finanse i Marketing” 2017, nr 18, s. 113. Na przyktad wedlug danych zawartych w bazie
Otwarte Dane, prowadzonej przez Ministerstwo Cyfryzacji, w 2024 r zawarto: 52555 uméw
darowizny nieruchomosci rolnych, 2650 uméw o dozywocie dotyczacych nieruchomosci
rolnych, 9559 uméw o dziat spadku lub zniesienie wspotwtasnosci nieruchomosci rolnych,
ktore mozna zaliczy¢ do obrotu rodzinnego, oraz 55608 umow sprzedazy nieruchomosci
rolnych przez podmioty prywatne. Zob. https://dane.gov.pl/pl/dataset/1209/resource/53060/
table [dostep: 29.05.2026].
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Ponadto ograniczenie powierzchni gospodarstwa rolnego, na powigk-
szenie ktorego mozna nabywac nieruchomosci rolne (art. 2a ust. 2), redu-
kuje mozliwosci ich nabywania przez podmioty prowadzace najwigcksze
gospodarstwa rodzinne i przeciwdziata nadmiernej koncentracji gruntow.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze w przesztosci zarowno mozliwo$¢ nabywa-
nia nieruchomosci rolnych w celach inwestycyjnych, jak i brak ograniczen
w nabywaniu ich przez najwigkszych rolnikow przyczynialy si¢ do wzrostu
cen, poniewaz popyt na nieruchomosci rolne zdecydowanie przewyzszat po-
daz. Ponadto nieruchomosci rolne sg w Polsce postrzegane jako korzystna
(i nieopodatkowana) lokata kapitatu, a takze aktywa mogace przynosic staty
dochod (np. z dzierzawy lub funduszy unijnych), co zniechgca wtascicieli
do ich zbywania, a tym samym zmniejsza podaz i zwigksza ceny®’. W re-
zultacie ograniczenie kregu 0osob uprawnionych do nabycia nieruchomosci
rolnych, potaczone z obowiazkiem prowadzenia gospodarstwa na nabytej
nieruchomosci i zakazem jej zbywania przez okres 5 lat, prowadzi do zmniej-
szenia presji cenowej i utatwienia dostepu do gruntow osobom faktycznie
zainteresowanym prowadzeniem dziatalno$ci rolniczej, przede wszystkim
rolnikom indywidualnym prowadzacym gospodarstwa rodzinne, stanowigce
podstawe ustroju rolnego w Polsce.

Rolnicy indywidualni — jako osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje
rolnicze i doswiadczenie w prowadzeniu gospodarstwa rolnego oraz zobo-
wigzane do osobistego prowadzenia gospodarstwa (dla utrzymania swojego
statusu) — sa grupa spoteczng, dla ktorej dostep do gruntow rolnych jest
podstawa wykorzystania ich do celow produkcyjnych. To wtasnie oni daja
gwarancj¢ prowadzenia na gruntach rolnych dziatalnosci rolniczej, a tym
samym bezpieczenstwa zywnos$ciowego zgodnie z koncepcja suwerennosci
zywno$ciowej (m.in. przez lokalng produkcje zywnosci).

W koncepcje t¢ wpisuje si¢ rowniez wprowadzenie instrumentOw prze-
ciwdziatania nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych (gérny limit po-
wierzchni gospodarstw rodzinnych oraz uzaleznienie zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej — na podstawie art. 2a ust. 4 pkt 1 u.k.u.r. — od oceny,
czy nie dojdzie do nadmiernej koncentracji). Zjawisko koncentracji gruntéw
rolnych prowadzi bowiem do powstawania bardzo duzych gospodarstw
nastawionych na produkcje¢ przemystowa, ktéra moze negatywnie od-
dziatywac na srodowisko. Wynika to nie tylko z intensywnego stosowa-

% P. Wojciechowski, Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi
w prawie polskim w kontekscie unijnej zasady swobody przeptywu kapitatu, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2020, nr 2, s. 27-28.

7 S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 143.
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nia $§rodkow chemicznych (zapewniajacych uzyskanie wysokich plonow,
zwlaszcza przy wiekszej skali produkeji), lecz takze z upowszechnienia
produkcji monokulturowej na rozlegtych obszarach, zwigzanej ze specjali-
zacja produkcji rolnej), co prowadzi do negatywnych konsekwencji $rodowi-
skowych®,

Przyjecie rozwigzan, ktore z jednej strony uprzywilejowuja rolnikow
indywidualnych w nabywaniu nieruchomosci rolnych (co przeciwdziata
nadmiernej koncentracji oraz ogranicza popyt na nieruchomosci rolne),
a z drugiej — wymuszaja prowadzenie dziatalnosci rolniczej na nabywanej
nieruchomosci i zamieszkiwanie na terenie gminy, w ktorej jest ona poto-
zona, mozna uznac za posrednio przyczyniajace si¢ do realizacji postulatow
suwerennosci Zywnosciowe;.

Niezaleznie od ograniczen w obrocie nieruchomog$ciami rolnymi przewi-
dzianych w u.k.u.r., w kontekscie suwerennosci zywnosciowej warto zwrocié
uwage na rozwigzania dotyczace gospodarowania nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa. Jest to o tyle istotne, ze w zasobie nieruchomosci rolnych
Skarbu Panstwa wcigz znajduje si¢ niemal 10% uzytkéw rolnych w Polsce
(1322882 ha)®. Nalezy doda¢, ze wprowadzenie w 2016 r. czasowego
wstrzymania sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu Wtasnosci Rolne;j
Skarbu Panstwa (WRSP)” spowodowato, ze jego wielkos$¢ pozostaje odtad

% Wedlug danych statystycznych duze gospodarstwa stanowig niewielka czg¢§¢ gospo-
darstw ekologicznych. Na przyktad najwigkszy udziat w strukturze gospodarstw ekologicz-
nych maja gospodarstwa o powierzchni 10-20 ha upraw ekologicznych (w 2024 r. — 26,9%,
w 2023 r. — 26,5%, w 2017 1. — 26,1%), nastepnie gospodarstwa o powierzchni 20-50 ha
(w2024 1.—25,6%, w2023 1.—25%, w2017 . — 22%), gospodarstwa o powierzchni 5-10 ha
(w 202412023 1. — po 18%, w 2017 r. — 19,7%) oraz do 5 ha (w 2024 r. — 14%, w 2023 . —
16%, w 2017 1. — 20,1%). Gospodarstwa najwigksze, powyzej 100 ha, stanowity zaledwie
kilka procent (w 2024 r. — 5%, w 2023 r. — 4,6%, w 2017 r. — 3,5%). Podobnie w 2018 r.
najwickszy udzial w strukturze gospodarstw miaty gospodarstwa o powierzchni 10-20 ha
upraw ekologicznych (25,7%), a najmniejszy — gospodarstwa o powierzchni powyzej 100 ha
(3,7%). Stwierdzono zmniejszenie udziatu gospodarstw o powierzchni 5-10 ha (18,1%)
i 10-20 ha (25,7%). Raporty o stanie rolnictwa ekologicznego w Polsce Inspekcji Jakosci
Handlowej Artykutdw Rolno-Spozywczych: https://www.gov.pl/web/ijhars/raport-o-stanie-
-rolnictwa-ekologicznego-w-polsce [dostep: 26.05.2026].

% Od poczatku gospodarowania Zasobem Wtasnoséci Rolnej Skarbu Panistwa, tj. od
1992 1., do 31 grudnia 2025 r. przejeto ze wszystkich zrodet 4764 tys. ha, w tym 3763 tys. ha
(79%) z bytych panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej. Z tego trwale rozdyspono-
wano (glownie sprzedano) 3441, 1 tys ha. Sprawozdanie z dzialalno$ci Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa w 2025 1., s. 21, 46 i 47, https://www.gov.pl/web/kowr/sprawozdania
[dostep: 28.05.2026].

0 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo$ci Zasobu Wiasno-
sci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 559),
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na statym poziomie’. Od 30 kwietnia 2016 r. gospodarowanie Zasobem
WRSP odbywa si¢ zatem przede wszystkim przez dzierzawe, a jedynie
w drodze wyjatku przez sprzedaz nieruchomosci rolnych na powigkszenie
lub utworzenie gospodarstw rodzinnych (z uwagi na czasowe wstrzymanie
sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu)’?. Zwazywszy na rosngce ceny
nieruchomosci rolnych w Polsce™, co utrudnia rolnikom indywidualnym
dostep do nich, przyjete rozwigzanie, polegajgce na przyjeciu dzierzawy
nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa za podstawowa forme ich gospoda-
rowania’, mozna ocenic jako sprzyjajace realizacji postulatdéw suwerennosci
zywnosciowej. Dzierzawa umozliwia bowiem dostep do nieruchomosci
rolnej przy znacznie nizszych kosztach niz cena zakupu gruntu’, dzigki cze-
mu stanowi jeden z czynnikow zwigkszania konkurencyjnosci gospodarstw

z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w tej ustawie, sprzedaz nieruchomosci wchodza-
cych w sktad Zasobu WRSP zostata wstrzymana na okres 5 lat, po czym w 2021 r. wydtuzono
ten okres do 10 lat, a w 2026 r. do 20 lat (tj. do 2036 1.).

I Ze wzgledu na przewidziane wyjatki od wstrzymania sprzedazy oraz przenoszenie
wlasnosci na podstawie przepisdw Zasob ten, mimo nabywania co roku nieruchomosci rolnych
w wyniku korzystania z prawa pierwokupu oraz nabycia, ulega niewielkiemu pomniejszeniu.

2 Art. 24 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa.
Wezeséniej gospodarowanie odbywato si¢ glownie przez sprzedaz. Zmiana wprowadzona
zostala ustawa z o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu WRSP.

3 Przyktadowo $rednia cena za grunty orne w obrocie prywatnym w Polsce w 2025 .
wyniosta 71 123 zV/ha, w 2024 r. — 69400 zt/ha, w 2023 r. — 63 163 zt/ha, w 2022 r. — 59387
zt/ha, w 2020 r. — 47589 zl/ha, a wezedniej w 2015 r. — 38579 zt/ha, w 2010 r. — 18037 zl/
ha, w 2005 r. — 8244 zt/h, w 2000 r. — 4786 zt/ha, w 1995 r. — 2250 zl/ha. Sprawozdanie
z dziatalnos$ci Krajowego Osrodka..., s. 33.

™ Wigkszos$¢ gruntdw rolnych pozostajacych obecnie w Zasobie (1048,2 tys ha, czyli
okoto 79%) jest oddanych w dzierzawe. Ibidem, s. 47.

5 W 2025 1. $redni czynsz w rOwnowartosci pszenicy oferowany przez dzierzawcow
za 1 ha gruntdéw rolnych wyniost 12,7 dt, w umowach zawieranych w 2024 r. — 13,1 dt,
w2023 r.— 12,9 dt, w 2022 r. — 12,2 dt, w 2021 r. — 13,3 dt, w 2020 1. — 9,4 dt, w 2019 1. —
7,8 dt, w2018 r.— 7,1 dt, w2017 r. — 7,7 dt, w 2016 . — 12,6 dt, a w 2015 r. — 11,5 dt. Sredni
czynsz za grunty rolne (bez czynszu za czg¢$ci sktadowe) dla wszystkich trwajacych uméw
dzierzawy na 31 grudnia 2025 r. wynidst rownowartos¢ 6,7 dt pszenicy za 1 ha. Ibidem,
s. 44. Ogtoszona przez GUS, na podstawie art. 39a ust. 2 ugnrSP, $rednia krajowa cena
skupu pszenicy za okres 11 kwartatlow poprzedzajacych pierwsze potrocze 2026 r. wyniosta
84,45 zt (w2025 1.— 95,02 zt, w 2024 1. — 117,34 zt, w 2023 1. — 109,97 zt). Zob. https://stat.
gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszcze-
nie-w-sprawie-sredniej-krajowej-ceny-skupu-pszenicy-za-okres- 1 1-kwartalow-poprzedzaja-
cych-pierwsze-polrocze-2026-r-,55,25 html [dostep: 28.05.2026]. Przyktadowo przy cenie
1 dt pszenicy okoto 100 zt sredni czynsz za 2025 r. wynosi okoto 1200 zt/ha (przy $redniej
cenie sprzedazy 71 123 zl/ha).
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rolnych™. Szczegdlne znaczenie maja przy tym przetargi ograniczone na
dzierzawe, organizowane glownie dla rolnikéw indywidualnych (art. 39 ust. 1
w zw. z art. 29 ust. 3—3ba oraz art. 24 ust. 1 pkt 1 ugnrSP), a na podstawie
ktorych obecnie wydzierzawiana jest wigkszo$¢ nieruchomosci rolnych
z Zasobu WRSP7’.

W zwigzku z ograniczeniem sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu
odbywa si¢ ona na niewielka skale (kilka tysiecy ha rocznie, podczas gdy
przed 2016 r. sprzedawano okoto 100 tys. ha rocznie)’®. W ramach dopusz-
czonych wyjatkow mozliwa jest przede wszystkim sprzedaz niewielkich
nieruchomos$ci”, natomiast sprzedaz wigkszych nieruchomosci wymaga
zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, wydawanej na wniosek
dyrektora generalnego KOWR, o ile jest to uzasadnione wzgledami spo-
teczno-gospodarczymi (art. 2 ust. 1 1 2 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa®).

Niezaleznie jednak od ograniczenia sprzedazy nieruchomosci rolnych
z Zasobu wynikajacego z czasowego jej wstrzymania, nadal obowigzuja prze-
pisy ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa,
wprowadzajace dodatkowe ograniczenia w tym zakresie. Maja one znaczenie

76 K. Chrobocinska, K. Lukiewska, Zrédla przewagi konkurencyjnej gospodarstw rolnych
wykorzystujgcych aktywa z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,,Roczniki Naukowe
Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich” 2018, nr 2, s. 67-68.

7 Jak wynika ze sprawozdania KOWR za 2025 r., na 4,3 tys. przetargéw, w ktorych za-
oferowano do dzierzawy 53,1 tys. ha, z czego rozstrzygnigto 3 tys. przetargéw na dzierzawe
37,6 tys. ha, a z tego az 2,9 tys. to przetargi ograniczone na dzierzawe, w ktorych zaoferowano
do dzierzawy grunty o powierzchni 42,5 tys. ha (w tym 42,3 tys. ha dla rolnikéw zamie-
rzajacych powickszy¢ gospodarstwo rodzinne), z czego rozstrzygnicto 1,9 tys. przetargéw
ograniczonych na dzierzawe 26,4 tys. ha (w tym 26,3 tys. ha dla rolnikéw zamierzajacych
powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne). Od dnia wprowadzenia tego uprawnienia do 31 grudnia
2025 r. rozstrzygnigto przetargi ograniczone dla rolnikéw indywidualnych na powigkszenie
gospodarstw rodzinnych na dzierzawg 548,5 tys. ha. Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego
Ofsrodka..., s. 26-27.

8 0d poczatku gospodarowania Zasobem WRSP (tj. od 1992 r.) do 31 grudnia 2025 r.
sprzedano 2637,5 tys. ha gruntéw. Przed wprowadzeniem czasowego wstrzymania sprze-
dazy sprzedawano rocznie od 76 tys. ha do 200 tys. ha (w 1996 r. — 207 tys. ha, w 2000 r. —
118 tys. ha, w 2005 r. — 107 tys. ha, w 2010 r. — 96 tys. ha, w 2015 r. — 76 tys. ha), natomiast
po wprowadzeniu czasowego wstrzymania sprzedaz oscyluje migdzy 3,5 tys. a 5 tys. ha
rocznie (w2017 r. — 4,1 tys. ha, w 2020 1. — 5,2 tys. ha, w 2025 . — 5,2 tys. ha). Ibidem, s. 29.

7 0d 30 kwietnia 2026 r. mozliwa jest sprzedaz nieruchomosci rolnych o powierzchni
do 5 ha, podczas gdy wczesniej — poczawszy od 30 kwietnia 2016 r. — dopuszczalny limit
wynosit 2 ha.

80 W 2025 r. minister rolnictwa i rozwoju wsi wydat 168 zgod na sprzedaz 3365 ha. Za
jego zgoda sprzedano 157 nieruchomosci o powierzchni 3112 ha. Ibidem, s. 30.
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dla rolnikow indywidualnych, utatwiajac im dostep do nieruchomosci rol-
nych. Sprzedaz nieruchomosci rolnej przez KOWR moze nastapi¢ przede
wszystkim wtedy, gdy w jej wyniku taczna powierzchnia uzytkéw rolnych
bedacych wlasnoscia nabywcy nie przekroczy 300 ha, a jednocze$nie taczna
powierzchnia nieruchomosci kiedykolwiek nabytych przez niego z Zasobu
(z uwzglednieniem nieruchomosci nabytych, a nastepnie zbytych, chyba ze
zbycie nastapito na cele publiczne) nie przekroczy 300 ha (art. 28a ugnrSP*").
W przypadku, gdy dzierzawa trwala ponad 3 lata, dzierzawca moze sko-
rzysta¢ z prawa pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci (art. 28 ugnrSP),
co oznacza mozliwos$¢ jej zakupu bez przetargu, po cenie stanowigcej cene
wywotawcza®. Ponadto KOWR moze organizowac przetargi ograniczone
na sprzedaz nieruchomosci, kierowane do rolnikow indywidualnych oraz
0s0b zamierzajacych utworzy¢ gospodarstwo rodzinne (art. 29 ust 3b pkt 1
12 ugnrSP). Rozwigzania te stanowia realizacj¢ ustawowej zasady, zgodnie
z ktora sprzedaz nieruchomosci rolnych powinna w pierwszej kolejnosci
stuzy¢ powigkszaniu lub tworzeniu gospodarstw rodzinnych (art. 24 ust. 1
ugnrSP)®.

Dodatkowo przewidziano ograniczenia w zakresie zbywania nierucho-
mosci rolnych nabytych z Zasobu WRSP. Umowa sprzedazy nieruchomosci
rolnej zawiera w szczegoInosci obowigzek nieprzenoszenia wtasnosci nieru-
chomosci przez okres 15 lat od dnia jej nabycia oraz obowiazek prowadzenia
na niej dziatalnosci rolniczej w tym czasie. Dopuszczone sg jednak wyjatki,
np. wezesniejsze zbycie nieruchomosci nabytej z Zasobu za zgoda KOWR,
gdy nabywca zamierza utworzy¢ lub powiekszy¢ gospodarstwo rodzinne
(art. 29a ust. 1 i 4 ugnrSP).

Szczegoblne regulacje dotyczace sprzedazy nieruchomosci rolnych prze-
widziane w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa utatwiaja nabywanie nieruchomosci rolnych rolnikom indywidual-
nym. Wprawdzie nieruchomosci rolne z Zasobu WRSP moga by¢ nabywane
rowniez przez osoby niebgdace rolnikami indywidualnymi, w tym osoby

81 Obecne rozwigzanie wprowadzone zostato 30 kwietnia 2016 r. Wczesniej, od 16 lipca
2003 r., sprzedaz nieruchomosci rolnej z Zasobu mogta nastapic, jezeli w wyniku tej sprzedazy
taczna powierzchnia uzytkow rolnych bedacych wlasnoscia nabywcey nie przekroczyta 500 ha.

82 W 2025 r. na 5202 ha nieruchomosci sprzedanych z Zasobu WRSP az 1952 ha sprze-
dano bez przetargu dzierzawcom. Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego Osrodka..., s. 30.

8 0d poczatku obowigzywania tego uprawnienia (tj. od potowy czerwca 1999 r.) do
31 grudnia 2025 r. rozstrzygnigto przetargi ograniczone dla rolnikéw indywidualnych na
powigkszenie gospodarstw rodzinnych na sprzedaz 236,6 tys. ha, co stanowi okoto 10%
gruntow sprzedanych z Zasobu WRSP od poczatku gospodarowania nim (tj. od 1992 r.) do
31 grudnia 2025 r. — 2637,5 tys. ha. Ibidem, s. 28 i 30.
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prawne®, jednak sa pewne ograniczenia. Po pierwsze, nabywca moze zosta¢
podmiot bedacy wihascicielem uzytkéw rolnych o powierzchni nieprzekra-
czajacej 300 ha, ktory nabyt z Zasobu tacznie nie wigeej niz 300 ha, co jest
spojne z limitem powierzchniowym gospodarstwa rodzinnego. Po drugie,
stosowane sg przetargi ograniczone, kierowane do rolnikow indywidualnych.
Po trzecie, wprowadzono ograniczenia w mozliwo$ci zbywania nabytych
nieruchomosci oraz obowigzek prowadzenia na nich dziatalnosci rolniczej.
Podobnie zatem jak w przypadku instrumentéw przewidzianych w usta-
wie o ksztalttowaniu ustroju rolnego, takze szczegolne zasady sprzedazy
nieruchomosci z Zasobu stuzg przeciwdziataniu nadmiernej koncentracji
gruntéw oraz nabywania ich przez osoby niezainteresowane prowadzeniem
dziatalno$ci rolnicze;j.

Podsumowanie

Przedstawiona analiza prowadzi do kilku konkluzji. Po pierwsze, samo
pojecie suwerennosci zywnosciowej nie nalezy do jezyka prawnego, a w li-
teraturze przypisuje mu si¢ rozne znaczenia. W opracowaniu tym zostato ono
$cisle powigzane z pojeciem bezpieczenstwa zywnosciowego, przy czym
suwerennos¢ zywnosciowa oznacza zapewnienie dostepu do zywnosci, ale
wytwarzanej lokalnie. Ma to gwarantowa¢ wieksza odpornos¢ tancuchow
dostaw zywno$ci na zagrozenia, ktore coraz czgsciej dotykaja dtugich
tancuchow dostaw, zwigzanych z globalnym handlem zywnoscia, prowa-
dzonym gtownie przez wielkie korporacje miedzynarodowe. Suwerennos¢
zywno$ciowa obejmuje nie tylko dostep do zywnosci, ale takze dazenie do
wyréwnania sity rynkowej mniejszych, lokalnych producentéw zywnosci
z nierzadko potgznymi przedsigbiorstwami rolnymi. Co wiecej, uwzglednia
aspekt spoteczny i srodowiskowy, a zatem to, kto i w jakich warunkach te
Zywnos$¢ wytwarza.

Po drugie, warunkiem suwerenno$ci zywnosciowej jest zapewnienie
dostepu do nieruchomosci rolnych rolnikom prowadzacym mniejsze gospo-
darstwa, w tym gospodarstwa rodzinne. Duze znaczenie majg tu instrumenty
prawne, utatwiajace dostep do tych nieruchomosci rolnikom prowadzacym
mniejsze gospodarstwa i dysponujagcym mniejszym kapitatem niz inwestorzy
instytucjonalni czy agroprzedsiebiorstwa. W polskim prawie istniejq takie
instrumenty, co pozwala realizowa¢ postulaty suwerennosci zywnosciowej.

8 Zgodnie z art. 1a pkt 1 ppkt a) u.k.u.r. nie ma zastosowania do nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad Zasobu WRSP.



Suwerennos$¢ zywno$ciowa a ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi... 91

Jednym z nich jest definicja rolnika indywidualnego i gospodarstwa ro-
dzinnego, ktora zawiera obowiazek osobistego prowadzenia gospodarstwa,
posiadania kwalifikacji rolniczych, zamieszkiwania w gminie, w ktorej
potozona jest nieruchomos¢ rolna oraz géory limit powierzchni. Pozwala
to przeciwdziata¢ nadmiernej koncentracji gruntdow, a osobiste prowadzenie
dziatalnosci rolniczej sprzyja nie tylko produkcji zywnosci, ale takze roz-
wojowi spotecznemu i ochronie srodowiska. Jedyna kwestia wymagajaca
rozwazenia — w kontekscie zapewnienia dostepu do zywnos$ci — pozostaje
podniesienie minimalnej powierzchni gospodarstwa rolnego (z wylaczeniem
dzialéw specjalnych produkcji rolnej).

Utatwieniem w dostepie rolnikow indywidualnych do nieruchomosci
rolnych jest wprowadzenie w obrocie prywatnym zasady, ze nabywca takich
nieruchomosci moze by¢ rolnik indywidualny, o ile nabycie nie prowadzi
do przekroczenia limitu powierzchni gospodarstwa 300 ha. Pomimo wielu
wyjatkow, ktore sg uzasadnione koniecznoscia ochrony innych wartosci,
zasada ta — w potaczeniu z zakazem zbywania nabytej nieruchomosci rolnej
przez 5 lat i obowiazkiem prowadzenia gospodarstwa rolnego na nabytej
nieruchomosci — wykluczyta sposrod potencjalnych nabywcow osoby i pod-
mioty dysponujace wolnymi §rodkami finansowymi oraz zainteresowane
gtéwnie lokowaniem kapitatu, a takze najwigkszych producentéw rolnych
dysponujacych areatem powyzej 300 ha. W konsekwencji nastgpito zmniej-
szenie popytu na nieruchomosci rolne oraz zmiana jego struktury, co utatwia
dostep do nieruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym i przyczynia si¢
do realizacji postulatow suwerennos$ci zywnosciowe;.

Podobnie instrumenty stosowane w gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa w duzej mierze maja utatwia¢ dostgp do nierucho-
mosci rolnych rolnikom indywidualnym oraz przeciwdziala¢ nadmierne;j
koncentracji gruntéw. Szczegdlne znaczenie w tym zakresie ma wstrzymanie
sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu od 2016 ., ktére doprowadzito
do utrzymania jego wielkosci na stabilnym poziomie (ponad 1 min ha).
Grunty te sg udostepniane rolnikom przede wszystkim w drodze dzierzawy,
co —w polaczeniu z organizacjg przetargéw ograniczonych kierowanych do
rolnikow indywidualnych — zapewnia im stosunkowo tani dostep do tych
gruntow.

Analiza obowigzujacych przepisdw pozwala zatem stwierdzi¢, ze ogra-
niczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi w Polsce sg ukierunkowane
na utatwienie dostepu do nieruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym
prowadzacym gospodarstwa rodzinne, co stanowi jeden z waznych czynni-
kow realizacji postulatow suwerennosci zywnosciowe;.
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