Michat Mozdzeri—Marcinkowski’

Prolegomena do badan nad decentralizacja
administracji publicznej w sektorze rolnym
na przykladzie procesu gospodarowania
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa

1. Zagadnienia wprowadzajace

Na wstepie kazdego opracowania, jak to powinno si¢ czynié, rozpocznijmy
od uwag metodologicznych oraz przyblizenia przedmiotu opracowania. Przedmio-
tem rozwazan, na ktéry pragniemy zwrdci¢ uwage, sg procesy usamodzielniania si¢
struktur paristwowych w sektorze gospodarki panstwowg ziemig rolna®>. W szcze-
gblnosci chodzi tu o poczynienie pewnej czastkowej, wspotczesnej obserwacji, kto-
ra zmierza¢ powinna w kierunku ustalenia narzgdzi badawczych do lepszej oceny
funkcjonowania juz prawie 20-letniego procesu gospodarowania Zasobem Wtasno-
sci Rolnej Skarbu Paristwa (w skr. Zasobem). Podniesienie tej tematyki w swietle
najnowszej nowelizacji ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi skar-
bu Paristwa staje si¢ nie tylko potrzebne, ale i pilne.

Oczywiscie opracowaniem niniejszym, ze wzgledu na swojg formule referato-
wa, pragniemy jedynie sygnalizowa¢ kierunki dalszych badai problemu. Wydaje
si¢, co antycypuje tytul referatu, ze dla lepszego efektu badawczego nalezy w pierw-
szej kolejnosci podejmowac analize regulacji ustrojowych dotyczacych gospodaro-
wania i nadzorowania pafistwowg ziemig rolng. Przyjecie bowiem okreslonej formu-
ly organizacyjnej konkretnych struktur w danej dziedzinie administracji publicznej
wskazuje juz na okreslony typ lub znamiona samodzielnosci podmiotéw ja wyko-
nujacych. W przypadku gospodarowania Zasobem od samego jego poczatku, a wigc
od poczatku lat dziewigédziesigtych, nie byto watpliwosci w doktrynie ani w jurys-
prudencji, ze ten fragment gospodarki paristwowg gotowizng rolng poddany zostat

1 Uniwersytet Warszawski.
2 Dla uszczegdtowienia, wytaczamy z rozwazan panstwowa ziemig rolng bedaca w innych zasobach panstwo-
wych, np. zawiadywang przez starostow.
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regulacji szczegdlnej®. Charakteryzuje si¢ ona daleko posuni¢ta odrebnoscig form
organizacyjnych oraz metod dziatania.

Bardzo istotne bedg rowniez kwestie przyjecia odpowiednich zatozeri metodo-
logicznych. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze do zbadania wyzej wskazanego przed-
miotu wykorzystanie jedynie metody formalno—dogmatycznej bedzie zabiegiem ko-
niecznym, aczkolwiek niewystarczajacym. Do pelnej analizy potrzebne tez bedg
w przysziosci ujecia socjologiczne, historyczne i prawnoporéwnawcze, nie wy-
faczajac metody statystycznej. Ze wzgledu na istniejace juz w literaturze opraco-
wania czesciowe?, a takze zrozumialy uplyw czasu i zmiany ustawowe, na uzytek
niniejszego opracowania wybieramy do analizy jedynie bardzo waski watek formal-
no—dogmatyczny® dotyczacy kwestii najnowszych zmian we wspominanej noweli
ustawowej. Wydaja si¢ by¢ one ustrojowo wazne dla jakosci nadzoru nad Zasobem
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa.

2. Ustalenia pojeciowe

Kolejnym waznym elementem w badaniu kwestii podstawowej, jakg jest za-
ktadany proces usamodzielniania si¢ czy tez decentralizowania si¢ paistwowych
struktur w sektorze rolnym, bgdg ustalenia pojeciowe. W szczegdlnosci chodzi tu
0 pojecia administracji publicznej oraz decentralizacji w kontekscie ustawy o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi.

Na pytanie, czy istnieje potrzeba wyodrebnienia struktur administracji rolnej
i wedlug jakich zalozen mamy to czyni¢ wspdlczesnie, odpowiedzie¢ mozemy je-
dynie poprzez odniesienie si¢ do ogélnych ustaleri nauki. Analiza ta nie moze wigc
odbiega¢ od dwéch podstawowych aspektéw administracji publicznej (czy tez jej
rodzajéw), przedmiotowego i podmiotowego®. Poréwnanie administracji publicz-
nej w sensie przedmiotowym jest zadaniem ogromnym i prowadzi¢ powinno wlas-
ciwie poprzez poréwnanie licznych procedur administracyjnych w obrebie sektora
rolnego na tle postgpowan administracyjnych w innych dziedzinach administracyj-
nego prawa materialnego. Réwnie trudnym zadaniem, cho¢ zakresowo wezszym,
jest poréwnanie administracji rolnej i innych administracji sektorowych na plasz-
czyZnie podmiotowej. Do takiego tez kierunku badari zaliczy¢ pragniemy i niniejsze
opracowanie. Podmiotowe podejscie w charakterystyce struktur rolnych administra-
cji publicznej uzasadnia ujmowanie w jednym zbiorze zaréwno jednostki prywatnej,

3 Z ogolnych opracowan zob. M. Bednarek, Przemiany wtasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje
normatywne, Warszawa 1994, s. 92 in.; S. Prutis (red.), Przeksztatcenia wtasno$ciowe w rolnictwie, Biatystok
1996; J. Szachutowicz, Wiasnos$¢ publiczna, Warszawa 2000; P. Czechowski, M. Mozdzen—Marcinkowski, Ewo-
lucja wtasnosci rolniczej Skarbu Panstwa, Studia luridica Agraria 2002, t. III.

Por. M. Mozdzeh—Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003 i literatura tam podana.

E

5 W wigkszym stopniu formalny niz dogmatyczny ze wzgledu na oczywisty brak orzecznictwa uwzgledniajacy
wchodzace w zycie zmiany ustawowe.
6 Por. P. Czechowski (red.), Prawo rolne..., s. 115.
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jaka jest dom sktadowy, jak i Lasow Paiistwowych nalezacych do jednostek pani-
stwowych. Dla potrzeb rozwazan nad gospodarowaniem Zasobem réwnie istotnym
elementem bedzie ujecie podmiotowe administracji rolnej. Interesujacy w szczegdl-
nosci powinien by¢ wplyw zmian ustawowych na prawng i faktyczna samodziel-
no$¢ Agencji Nieruchomosci Rolnych oraz jej oddzialéw terenowych w procesie
obrotu Zasobem. W konsekwencji, w interesujacym nas polu badawczym powin-
ny pozostawac nie te regulacje, ktére dotyczg samej tresci prawnej mechanizméw
kontroli i nadzoru nad procesami gospodarowania Zasobem, lecz regulacje prawne
odnoszace si¢ do wezszej kwestii, mianowicie do kompetencji i Srodkéw ustrojo-
wych przynaleznych innym organom publicznym w ramach nadzoru instancyjnego
lub weryfikacyjnego nad Agencja, jako podmiotu wyposazonego w liczne zadania
parfistwowe.

Nastepnym, niezbednym ustaleniem bedzie kwestia rozumienia pojecia decen-
tralizacji, a w konsekwencji okreslenie obrazu struktury zdecentralizowanej admini-
stracji rolnej. I tym razem niezbe¢dne bedzie kolejne zawezenie pola badawczego do
pewnego tylko wycinka struktury rolnej administracji paistwowej, do ktérej zali-
czy¢ nalezy niewatpliwie Agencje¢ Nieruchomosci Rolnych. Podmiot ten funkcjonu-
je réwnolegle ze zdecentralizowang administracji rolng w ramach samorzadu teryto-
rialnego, licznymi samorzadami zawodowymi rolnikéw, zwigzkami zawodowymi,
stowarzyszeniami sektorowymi, nie wylgczajgc jednostek certyfikujacych. Wszyst-
kie wyzej wymienione podmioty budujg w jakims sensie struktur¢ zdecentralizowa-
nej administracji rolne;j.

Wracajac do samego pojecia decentralizacji, nalezy przypomnieé, iz jest ono
pojeciem prawnym poprzez przepis art. 15 Konstytucji’. Co ciekawe, wszelkie defi-
nicje tego pojecia, gdyz jak to widzimy, w Konstytucji takiej nie odnajdziemy, maja
juz charakter prawniczy. Oparte sg wigc w gtdwnej mierze na wypowiedziach dok-
tryny, po czesci mamy tez aspekt dogmatyczny®. Zwrécié nalezy réwniez uwagg na
to, ze ustawodawca konstytucyjny, jak wida¢ po konstrukcji art. 15, wypowiada si¢
nie o decentralizacji administracji publicznej, lecz o decentralizacji wiadzy publicz-
nej. Juz sam ten fakt powoduje kontrowersje. W literaturze pojawiajg si¢ opinie, ze
decentralizacja wladzy powinna by¢ rozumiana takze jako decentralizacja admini-
stracji publicznej®. W naszym przypadku kwestia ta ma jednak istotne znaczenie.
W przypadku gospodarki Zasobem bowiem istotne jest, kto ma realng i rzeczywi-
sta ,,wladz¢” publiczng do ksztaltowania kierunkéw zagospodarowania i gospoda-
rowania panstwowymi nieruchomosciami rolnymi. Bedziemy prébowali pokazaé,

7 Art. 15. 1. Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. 2. Zasadni-
czy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa.

8 Z nowszej literatury por. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005.

9 Ibidem, s. 12.
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iz mimo wielu ograniczen systemowych wiadze¢ t¢ dzierzy gtéwnie Agencja Nieru-
chomosci Rolnych.

Wydaje si¢, ze nawet pobiezna analiza ustawy o gospodarowaniu nieruchomos-
ciami rolnymi, zaréwno w kontekscie historycznym, jak i formalno—dogmatycznym
nie pozostawia watpliwosci, ze swoistym spiritus movens obrotu Zasobem jest sama
Agencja Nieruchomosci Rolnych. Dlatego tak istotng kwestig stajg si¢ srodki nadzo-
ru administracyjnego nad ta jednostka publiczng. Jak mozna tatwo zauwazy¢, art. 15
w ustepie drugim Konstytucji RP precyzuje rozumienie zasady decentralizacji jako
tej, ktéra odbywa si¢ na poziomie podziatu terytorialnego kraju. Wspdlnoty samo-
rzagdowe (gminne, powiatowe i wojewddzkie) sa jednak w mniejszym stopniu niz
wiadze centralne odpowiedzialne za koncesjonowanie i nadzér nad gospodarka rol-
ng. Wladzy terenowej pozostaje bowiem gtéwnie wtadztwo planistyczne oraz wptyw
na funkcjonowanie sotectw jako jednostek pomocniczych organéw gminy'’. Powra-
cajac do watku gléwnego pytania o proces decentralizowania si¢ Agencji jako jed-
nostki publicznej, musimy okresli¢, czym jest sama instytucja decentralizacji. Nie
jest to instytucja prawna, cho¢ samo pojecie, jak wspominano, pojawia si¢ w prawie.
Decentralizacja jest jedynie pewnym wykorzystywanym przez doktryng, czasami
przez judykature, pojeciem—narzedziem!'. Pojecia takie stuza m.in. do opisywania
zastanego, ustrojowego uktadu kompetencji materialno—ustrojowych danej jednost-
ki publicznej. Zreszta nie tylko decentralizacja nalezy do poj¢cé—narzedzi, katalog
taki ma oczywiscie charakter stricte konwencjonalny, bowiem jest uzalezniony od
poszczegdlnych pogladéw autoréw. Mozemy jednak do tego zbioru dodaé réwniez
i samo pojecie nadzoru, kontroli, kierownictwa itp. Odnoszac si¢ juz do samego ro-
zumienia decentralizacji, definicja tego pojecia uzyskata w polskie;j literaturze kolo-
ryt po dzi§ dzien uksztaltowany giéwnie dzietem Profesora Jerzego Starosciaka, de-
dykowanego wlasnie decentralizacji administracji publicznej'?. Podgzajac za jego
mysla, o istocie decentralizacji ma stanowié¢ prawem okreslona samodzielnos¢. Od-
r6zni¢ wigc tu nalezy samodzielnos¢, a wigc decentralizacj¢ prawng od decentrali-
zacji faktycznej, a wigc rzeczywistej swobody dziatania podmiotéw podlegajacych
kierownictwu. Profesor Starosciak rozr6znial w zwiazku z powyzszym strong¢ bier-
na i czynng samodzielnosci jako okreslniki stopnia zdecentralizowania podmiotu'?.

Na przyktadzie sektora rolnego gospodarki decentralizacja wtadztwa publicz-
nego w uktadzie podmiotowym jest rozwini¢ta na stosunkowo skromnym poziomie,
cho¢ liczba tych podmiotéw rosnie. Charakteryzuje te podmioty réznorodny status
prawny. Mowa tu zaréwno o jednostkach centralnych, takich jak: KRUS, Lasy Par-

10 Zob. opis samorzadowej administracji rolnej, M. Mozdzen—Marcinkowski, P. Czechowski, P. Wojciechowski, Ad-
ministracja rolna, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2011, s. 138 i n.

1 O pojeciach narzedziach zobacz szerzej: F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ prawnych, ZNUWr. Prawo
1960, z. 27, s.11 i n.

12 J. Starosciak, Decentralizacja administracji publicznej, Warszawa 1960, s. 16.

13 Ibidem, s. 10.
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stwowe, Polski Zwigzek Dziatkowcéw, jak i terenowych: samorzady powszechne,
np. administracja lowiectwa wykonywana przez samorzad wojewddztwa jako zada-
nie zlecone rzadowe, jednostki doradztwa rolniczego — dawne ODR-y, samorzady
zawodowe, izby rolnicze, spoteczno—zawodowe organizacje rolnikéw, czgsciowo
zwigzki zawodowe rolnikéw, stowarzyszenia rolnikow oraz spétdzielnie rolnicze.
Kolejng grupg podmiotéw, ale juz w rozumieniu przedmiotowym administracji pub-
licznej, sg przyktadowo spéiki do zagospodarowania wspdlnot gruntowych, domy
sktadowe, gieldy towarowe, grupy producentéw rolnych, do pewnego stopnia tez
sami rolnicy w ramach obowigzkéw administracyjnoprawnych, a w szczegdélnosci
w tych kompetencjach, w ktérych paristwo naktada swoje obowigzki nieodptatnie
na obywatela'.

Podsumowujgc kwesti¢ decentralizacji i uzytecznosci tego pojgcia w badaniu
choc¢by statusu ustrojowego ANR, ale i innych podmiotéw wskazanych wyzej, nale-
zy wskazac podstawowe cechy podmiotu zdecentralizowanego. Podmiot taki, co nie
jest raczej kwestionowane w literaturze," powinien by¢ wzglednie samodzielny (ale
nie zdekoncentrowany i nie autonomiczny), utworzony ustawa, jego samodzielnos¢
za$ powinna by¢ chroniona sgdownie. Poza analizg pozostawiamy w tym miejscu
problem samodzielnosci orzeczniczej organéw rolnych jako elementu samodzielno-
$ci prawnej, ktéra réwniez wydaje si¢ miesci¢ w istocie decentralizacji'®.

3. Agencja Nieruchomosci Rolnych a kwestia decentralizacji

Jak juz pisano, oprocz organéw centralnych podlegtych, w strukturze wystepu-
je rowniez pewien typ organéw centralnych nadzorowanych przez Ministra Rolni-
ctwa i Rozwoju Wsi'7. Mowa tu o trzech paistwowych agencjach rolnych: Agencji
Nieruchomosci Rolnych, Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz
Agencji Rynku Rolnego. Charakter ustrojowy agencji rolnych nie jest jednoznacz-
ny. Wymienione wyzej agencje sg, zgodnie z ich ustawami ustrojowymi (précz
Agencji Rynku Rolnego), paiistwowymi osobami prawnymi nadzorowanymi przez
ministra rolnictwa i rozwoju wsi. Agencje te dzialajg na podstawie ustaw i, w zasa-
dzie, posiadaja znaczny zakres samodzielnosci. Podgzajac za systematyka Profeso-
ra Starosciaka, posiadajg duzg samodzielnos¢ faktyczng. Nie sg jednak administra-
cja zdecentralizowana, gdyz ich organy nie pochodza z wyboréw powszechnych,
organy agencji s3 powotywane w drodze otwartego konkursu przez Prezesa Rady

14 Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze dystynkcja pomiedzy obowigzkiem obywatelskim naktadanym przez organ
W procesie przyznawania pomocy publicznej a zdecentralizowanym zadaniem publicznym jest niezmiernie trud-
no uchwytna.

15 Por. M. Mozdzen—Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogélnego, wyd. 2, Warszawa 2009, w szcze-
golnosci rozdziat poswigcony zasadom prawa administracyjnego i literatura tam podana.

16 Czy organ wydajacy decyzje administracyjna jest samodzielny w momencie jej wydawania? Pewnym jest, iz jest
niezawisty i jako taki posiada element samodzielno$ci prawne;j.

17 Zob. P. Czechowski (red.), op. cit., s.125i n.
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Ministréw na wniosek Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Z drugiej jednak strony
organy agencji, wydajac decyzje administracyjne (np. prezes KRUS, prezes ANR),
korzystajg z autonomii orzeczniczej i nie podlegajg w tym zakresie poleceniom stuz-
bowym organéw naczelnych. Charakterystycznym centralnym organem administra-
cji rzadowej jest prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, powotywany
1 odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow. Prezes KRUS wykonuje zadania na-
tozone ustawg z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow's.

Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR) powotana zostata ustawg o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Padstwa (u.g.n.r.s.p.) z dnia 19 paz-
dziernika 1991 r."” pod nazwg Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Jej obec-
ng nazw¢ zawdzigczamy ustawie o ksztalttowaniu ustroju rolnego z dnia 11 kwietnia
2003 r.,%° ktéra wprowadzita tez dodatkowe zadania i kompetencje dla ANR. Agen-
cja opisywana byla w literaturze, w poczatkowych latach swojego funkcjonowania,
jak i w aktualnych opracowaniach, jako jednostka o charakterze powierniczym?'.
Taka teza jednak po ponad 20-letnim okresie funkcjonowania na gruncie legislacyj-
nym nie wytrzymuje proby czasu. Zmiany ustawodawcze dotyczace statusu Agencji
i Zasobu Wtasnosci Rolnej nie poszly w kierunku systemowych regulacji powierni-
czych. Obecny ksztalt Agencji i zespotu jej kompetencji wobec Zasobu pokazuje, iz
nie rézni si¢ ona zasadniczo od poszczegdlnych centralnych organéw administracji
rzadowej w kwestii ustrojowej. Zaktadany poczatkowo przez nauke i jurysprudencje
»powierniczy” charakter Agencji pozostaje koncepcjg wiasciwie teoretyczng. Uzy-
te w ustepie 1 art. 5 u.g.n.r.s.p. sformutowanie, iz Skarb Paristwa powierza Agencji
wykonywanie prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosun-
ku do okreslonego mienia, nie daje podstawy do postawienia tezy o powstaniu od-
rebnej, ustawowej instytucji powiernictwa panstwowego. Rowniez prezes ANR nie
posiada statusu organu regulacyjnego, a jego powoltywanie i odwotywanie jest kaz-
dorazowo zwigzane ze zmianami kolejnych gabinetéw rzadowych. Nie pozwala to
na budowanie dtugofalowej polityki zagospodarowania Zasobu, choc¢ z drugiej stro-
ny Agencja ma wiasciwie nieograniczong swobodg profilowania biezgcej gospodar-
ki gruntami w ramach instrumentéw ustawowych. Wydaje si¢ réwniez, iz element
sadowej ochrony prawnej Agencji, jako element istotowy decentralizacji, wydaje si¢
w funkcjonowaniu tej jednostki zachowany. Swoboda dziatania Agencji jest prze-
ciez chroniona sagdownie w ramach ochrony posesoryjnej i windykacyjnej w trakcie
realizacji normy art. 5 u.g.n.r.s.p., a wigc wykonywania prawa wtasnosci i innych
praw rzeczowych. Z drugiej strony prezesowi Agencji wydawane sg niekiedy po-
lecenia stuzbowe przez organy naczelne, ktdre to dziatlania wtasciwie w tym aspek-

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr.50, poz. 291.

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2007r. Nr 231, poz. 1700 z p6zn. zm.

20 Dz.U. Nr 64, poz. 592 z p6zn. zm.

21 Por. M. Mozdzen—Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 38 i n. oraz literatura tam po-
wotana.
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cie znacznie pomniejszajg samodzielnos¢ Agencji jako odrgbnej paiistwowej osoby
prawnej, a wigc redukujg aspekt decentralizacji prawnej. Po prostu pomijany jest tu
przez rzad aspekt odrgbnosci osobowosci prawnej Agencji. Do elementéw reduku-
jacych decentralizacj¢ prawng zaliczy¢ nalezy réwniez sytuacje, w ktérej Agencja
nie moze w pelni swobodnie dysponowa¢ srodkami pochodzgcymi z gospodarowa-
nia Zasobem Wtiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Potwierdza to obligatoryjny me-
chanizm wptaty czgsci dochodéw do budzetu panistwa, a takze obowigzek finanso-
wania kosztéw innych ustaw?®?. Jej budzet w sposéb semiimperatywny ustalany jest
przez Radg Ministréw i Ministra Finanséw przy udziale Ministra Rolnictwa i Roz-
woju Wsi. Lista zadan ANR jest wcigz poszerzana przez kolejne ustawy. Samodziel-
no$¢ budzetowa jest kluczowym elementem samodzielnosci i faktycznej, i prawne;j.

Reasumujac, mozna dzi§ juz méwic¢ o zatarciu funkcji powierniczej ANR
i skomplikowanej szachownicy kompetencji, ktére formalnie pozycjonujg t¢ insty-
tucje poza katalogiem jednostek zdecentralizowanych, jednak w sensie materialnym
pozostawiajacym tej jednostce wcigz ogromng swobode dziatania. Jak juz wspomi-
nano, Agencja, z punktu widzenia obecnych funkcji, zadar i pozycji ustrojowe;j jest
w istocie centralnym organem administracji rzagdowej pod nazwg ,,Agencja Nieru-
chomosci Rolnych”*. Na pytanie, czy Agencja Nieruchomosci Rolnych jest pod-
miotem zdecentralizowanym, nie mozemy odpowiedzie¢ twierdzaco chocby z po-
wodéw ustrojowych. Chodzi tu tez, obok aspektéw podawanych wyzej, o pewng
przeszkode w regulacji ustrojowej, w ktdrej organ prezesa tej Agencji jest ewiden-
tnie powotywany i odwolywany przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek Ministra
Wiasciwego do Spraw Rolnictwa. W tym sensie prezes Agencji podlega zaleznosci
osobowej, ktéra jest fundamentem podlegtosci stuzbowej.

Jednak ostatnie zmiany w ustawie wydaja si¢ podwyzszac stopieri decentrali-
zacji prawnej. Mowa tu o nowelizacji, ktéra weszta w zycie 3 grudnia 2011 roku®.
Przypomnie¢ dla porzadku nalezy, ze nowela ta jest realizacjg jedynie jednej z trzech
koncepcji zmian w obrocie Zasobem Wiasnosci Rolnej Skarbu Panistwa. W zeszlej
kadencji sejmu byty jeszcze dwa projekty (poselski i komisyjny; druki: 28191 1423).
Nalezy wigc obawiac si¢, ze zmiany w ustawie wprowadzone przez obecng koalicj¢
rzagdowa beda poddawane dalszej krytyce, a w konsekwencji sprzyja¢ to moze nie-
stabilnosci zalozen polityki Zasobem. W tak waznej sprawie jak obrét ziemig pani-
stwowg rzad powinien wcigz dazy¢ do jak najszerszego konsensusu politycznego,
szerszego niz jedynie koalicyjnego.

22 Np. udziat w finansowaniu rekompensat za utracone mienie zabuzanskie.
23 Zob. P. Czechowski, op. cit., s. 126.
24 ,Prezesa Agencji powotuje Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, spo-

$réd osob wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Prezes Rady Ministréw odwotuje Prezesa
Agencji”, art. 9, ust. 1. Ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, op. cit., przyp.19.

25 Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 233, poz. 1382.
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Szczegblowa analiza noweli ustawy, szczeg6lnie przesledzenie calego jawne-
£0, sejmowego procesu jej tworzenia jednoznacznie wskazuje, ze w pierwszej kolej-
nosci realizowany nig bedzie cel fiskalny. Gtéwnym mechanizmem stuzacym temu
celowi jest zapisanie w katalogu sposobéw gospodarowania Zasobem dyrektywy
ustawowej w art. 24 ust. 1 wprost nakazujacej Agencji w pierwszej kolejnosci sprze-
dawac. Ustawodawca niestety nie wychodzi naprzeciw, od dawna juz podnoszonym
W nauce prawa i zarzgdzania watpliwosciom, czy preferowana przez rzad i Agencje
metoda uzyskania najwyzszej ceny (a czasami jakiejkolwiek ceny) za grunt jest je-
dyna i najlepszg formg wykorzystania pafistwowych gruntéw rolnych. Co jest bar-
dziej korzystne, maksymalizacja wplywow ze sprzedazy od nabywcow gruntéw, czy
tez moze zmiana myslenia w kierunku szerokiego i taniego udostgpniania tych grun-
tow polskim rolnikom i skupienie si¢ nastgpnie na egzekwowaniu podatkéw i in-
nych obowigzkéw administracyjnoprawnych? Co jest zatem korzystniejsze: bogat-
sze panistwo czy bogatszy obywatel-rolnik? Niestety, ustawodawca wciaz pozostaje
gluchy na postulaty nauki i praktyki w sprawie generalnego przemodelowania zasad
obrotu paiistwowymi gruntami rolnymi w kierunku przeksztalcenia Agencji w in-
stytucje pomagajaca w kompleksowym procesie aktywnego wspierania rodzinnych
gospodarstw farmerskich, poprzez prawdziwy, tzn. wsparty szerokimi i fatwo do-
stepnymi kredytami, program osadnictwa mtodych rolnikéw na gruntach panstwo-
wych; upelnorolnienia dotychczasowych gospodarstw, a takze wiaczenia Agencji
Nieruchomosci Rolnych jako aktywnego podmiotu w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich?.

Ustawodawca zlikwidowatl nowelg takze jeden z organéw Agencji, jakim byla
Rada Nadzorcza, pozostawiajac Prezesa jako jedyny organ Agencji. Dla przypo-
mnienia, dotychczasowa Rada Nadzorcza byta pewnym eksperymentem, by¢ moze
niezbyt udanym, jednak tgczacym elementy nadzoru zewngtrznego i statego nad-
zoru wewnetrznego nad organem wykonawczym, jakim jest prezes Agencji. Rada
ta miata waskie kompetencje, ale stanowila jednak element nadzoru stalego. Rada
sktadata sie¢ z przewodniczacego i jedenastu cztonkéw, w tym:

1) trzech przedstawicieli ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi;
2) trzech przedstawicieli ministra wlasciwego do spraw Skarbu Paristwa;

3) po jednym przedstawicielu ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych oraz ministra wlasciwego do spraw gospodarki;

3a) jednego przedstawiciela Krajowej Rady Izb Rolniczych;

26 Por. np. S. Prutis, SAFER a polityka strukturalna w polskim rolnictwie, (w:) Zagospodarowanie ziemi we Francji
i w Polsce, Materiaty pokonferencyjne, wydawnictwo SGGW, warszawa 1999, s.145 i n.; P. Czechowski, M. Moz-
dzen—Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych — przyszte kierunki przeksztatcen, ,Studia luridica Agraria”
2007, t. 6.
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4) trzech przedstawicieli powolywanych sposréd kandydatéw zgloszonych
przez zwigzki zawodowe rolnikéw, organizacje spoteczno-zawodowe rol-
nikéw, zwigzki zawodowe pracownikéw rolnictwa, rolnicze zwigzki spoét-
dzielcze, zwigzki dzierzawcédw, administratoréw i wiascicieli nieruchomo-
sci rolnych oraz organizacje pracodawcéw rolnych — o zasiegu krajowym.

Jak juz podkreslano, sam skiad Rady i jej nieliczne kompetencje stanowity jed-
nak element stalego nadzoru nad dziatlaniami Prezesa ANR. Nalezy wyraZnie pod-
kresli¢, ze obecny stan prawny daje Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi wlasciwie
niewielkie, bezposrednie srodki tzw. stalego nadzoru, np. poprzez merytoryczng in-
gerencj¢ w biezace gospodarowanie mieniem Zasobu przez Agencj¢. Znoszac Rade
Nadzorczg, nowelizacja nie okreslita zarazem nowego katalogu srodkéw meryto-
rycznego nadzoru dla Ministra. Jezeli przypomnimy, ze Agencja jest wyodrebnio-
ng panstwowa osobg prawng i nie podlega Ministrowi, a jedynie ustawie, to czyni
z prezesa Agencji, pomimo wskazywanych wyzej, innych systemowych ograni-
czefi, organ sui generis zdecentralizowany. Jedynym instrumentem nadzorczym mi-
nistra pozostaje wcigz, i jedynie, srodek prawny ad personam, tj. odwolanie Prezesa
Agencji. Pozostaje tez Ministrowi wnoszenie kolejnych, czasochtonnych, inicjatyw
ustawodawczych.

Ustawodawca, pomimo présb wielu srodowisk, wcigz nie okreslit wewnetrznej
polityki rolnej panstwa dotyczacej nieruchomosci pafstwowych. Jezeli zestawimy
to ze wspominang powyzej fiskalng dyrektywg ustawowgq sprzedazy, to tatwo moze-
my zauwazyd, iz coraz szybciej uszczuplany Zas6b Wtasnosci Rolnej w niedtugim
czasie nie bedzie mégt juz stuzy¢ np. do celéw wciaz nierozwigzanej kwestii repry-
watyzacji zabranej przez PRL bez odszkodowania wilasnosci prywatnej. W noweli-
zacji ustawodawca postanowit tez da¢ Agencji prawo do ingerencji w przyszie umo-
wy dzierzawne oraz co najbardziej kontrowersyjne, w juz podpisane i obowigzujace
umowy dzierzawy. W znowelizowanej ustawie w art. 38 dodaje si¢ ust. 1a, zgod-
nie z ktérym ,,W umowie dzierzawy, takze zawieranej na czas oznaczony, zawie-
ra si¢ postanowienie o mozliwosci wypowiedzenia przez agencj¢ umowy dzierzawy
w zakresie wytaczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem
dzierzawy.” W przypadku juz podpisanych uméw Agencja w ciagu 6 miesiecy,
poczawszy od 3 grudnia tego roku, przesyla¢ bedzie zawiadomienia i propozycje
zmian w umowach. Oznacza to istotng ingerencj¢ w prawa dotychczasowych dzier-
zawcow. Nadmieni¢ nalezy, ze konstrukcja ta byta krytykowana przez zewngtrzne
opinie eksperckie jako niekonstytucyjna. O tym, czy takie obawy sg zasadne, moze
oczywiscie skutecznie orzec jedynie Trybunat Konstytucyjny, jednak juz na tym
etapie okiem laika widaé, ze dzierzawca jest podmiotem podrz¢gdnym w tej rela-
cji. Ustawodawca zastosowal tu bowiem pewng sankcje. Odrzucenie oferty Agencji
o zabraniu dzierzawcy 30% powierzchni dzierzawy skutkowaé bedzie w przysztosci
brakiem mozliwosci skorzystania z prawa pierwszenstwa nabycia dotychczas dzier-
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zawionych gruntéw paristwowych, nie bedzie tez mégt on skorzystac jako dotych-
czasowy dzierzawca z trybu bezprzetargowego.

Ustawodawca w komentowanej nowelizacji postanowit réwniez dokona¢ zmian
w innej ustawie o ksztaltowania ustroju rolnego. Zmiany w tej ustawie sg na tyle
istotne, ze zasluguja na odrgbne opracowanie, jednak pokrétce nalezy ocenic je jako
wprowadzajace jednak pewien ,,chaos” w dotychczasowych pojeciach. Przyktado-
wo wprowadza si¢ zmiany w definiowaniu pojgcia rolnika indywidualnego. Nowe-
la powoduje wigc, Ze mnoza nam si¢ kategorie rolnika indywidualnego. Powoduje
to, ze w jednej wsi pod rzgdami tej samej ustawy bedg 3 kategorie rolnikow indy-
widualnych. W zwigzku z tym dla obecnych i przysztych nabywcéw gruntéw rol-
nych nowelizacja oznacza obowiazek doksztalcania si¢ w okresie lat 5 od momentu
wejscia ustawy w zycie oraz — co najwazniejsze — obowigzek zamieszkiwania od 5
lat w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych wcho-
dzacych w sklad gospodarstwa rolnego i prowadzenie przez ten okres osobiscie tego
gospodarstwa.

Do tej pory wystarczal wymdég zamieszkania nieokreslony czasowo — w prak-
tyce mozna byto zameldowac si¢ tuz przed transakcja, aby skorzystac ze statusu rol-
nika indywidualnego.

Nowelizacja koriczy rowniez z liberalnym podejsciem do kwestii kwalifikacji
rolniczych. Nastepuje powrdt do znanego z czaséw sprzed 1989 roku zaciesniania
przestanek uprawniajgcych do nabycia gruntéw rolnych. Nie wystarczy juz do sta-
tusu rolnika indywidualnego, aby jakakolwiek osoba uzyskata wyksztatcenie rolni-
cze co najmniej zasadnicze lub wyksztalcenie srednie lub wyzsze (jakiekolwiek),
Iub osobiscie prowadzita gospodarstwo rolne, lub pracowata w gospodarstwie rol-
nym przez okres co najmniej 5 lat. Po nowelizacji, z uwzglednieniem wspominane-
go 5-cioletniego okresu dostosowawczego, osoba posiada kwalifikacje rolnicze, je-
zeli uzyskata:

a) wyksztatcenie rolnicze zasadnicze zawodowe, srednie lub wyzsze lub

b) tytul kwalifikacyjny lub tytul zawodowy, lub tytut zawodowy mistrza w za-
wodzie przydatnym do prowadzenia dziatalnosci rolniczej i posiada co naj-
mniej 3-letni staz pracy w rolnictwie, lub

c) wyksztalcenie wyzsze inne niz rolnicze i posiada co najmniej 3-letni staz pra-
cy w rolnictwie albo wyksztalcenie wyzsze inne niz rolnicze i ukoficzone
studia podyplomowe w zakresie zwigzanym z rolnictwem, albo wyksztatce-
nie srednie inne niz rolnicze i posiada co najmniej 3-letni staz pracy w rol-
nictwie, lub

d) wyksztalcenie podstawowe, gimnazjalne lub zasadnicze zawodowe inne niz
rolnicze i posiada co najmniej 5-letni staz pracy w rolnictwie.
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Za staz pracy, o ktérym mowa w ust. 2, uznaje si¢ okres, w ktérym osoba fi-
zyczna:

1) podlegata ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw lub

2) prowadzita dziatalnos¢ rolniczg w gospodarstwie rolnym o obszarze nie
mniejszym niz 1 ha stanowigcym jej wtasnosé, przedmiot uzytkowania wie-
czystego, przedmiot samoistnego posiadania lub dzierzawy, lub

3) byla zatrudniona w gospodarstwie rolnym na podstawie umowy o prace lub
spétdzielczej umowy o pracg, wykonujac prace zwigzang z prowadzeniem
dziatalnosci rolniczej, lub

4) wykonywata pracg zwigzang z prowadzeniem dziatalnosci rolniczej w cha-
rakterze cztonka spétdzielni produkcji rolnej, lub

5) odbyta staz, o ktérym mowa w art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2008 r.
Nr 69, poz. 415 z pé7Zn. zm.), obejmujacy wykonywanie czynnosci zwigza-
nych z prowadzeniem dziatalnosci rolniczej

Sa tez jednak i pozytywne uregulowania w nowym prawie. Ustawodawca wpro-
wadzil bowiem cenne utatwienia dla wtascicieli gruntéw, ktére sgsiadujg z gruntami
Zasobu w ich nabyciu. Dodano w art. 29 ustawy ustep 1h, zgodnie z ktérym nieru-
chomos¢ Zasobu lub jej czgs¢ moze by¢ sprzedana bez przetargu, jezeli moze po-
prawié¢ warunki zagospodarowania nieruchomosci przylegtej stanowigcej wtasnosé
osoby chcacej naby¢ te nieruchomos¢ lub jej czesé, o ile nieruchomosé ta nie moze
by¢ zagospodarowana samodzielnie. Ustawodawca w przypadku splaty naleznosci
za nabywane grunty obnizyt tez tzw. ,,dolng” wplate z 20% do 10% i pozostawit
mozliwo$¢ roztozenie pozostatej sumy na okres 15 lat.

4. Wnioski

Pobiezny oglad statusu Agencji w swietle zasady decentralizacji nie daje zada-
walajacych efektéw analizy. Szereg wskazywanych wyzej kompetencji wskazuje na
wciaz eklektyczny charakter prawny tej jednostki publicznej. Wynikiem ustrojowe;]
analizy badanego podmiotu publicznego, jakim jest Agencja, powinien by¢ jasny
dla czytelnika obraz uktadu struktur nadzorujacych oraz ich kompetencji na kazdym
etapie gospodarowania przez nig Zasobem. Chodzi tu nie tylko o kontrolg¢ i nadzér
panstwowy, ale takze kontrole publiczng (w rozumieniu wpltywu samorzadéw tery-
torialnych) oraz kontrole spoteczng w rozumieniu publicznych praw podmiotowych
zwyklego obywatela. Jezeli przyktadowo Agencja decyduje si¢ na sprzedaz nieru-
chomosci lub innego mienia, w danym terenie o danym znaczeniu lokalnym i spo-
tecznym, to interesowa¢ nas powinno, jaki wptyw na t¢ decyzj¢ majg odpowiednie
ciata publiczne. Chodzi tu np. o: komisje i podkomisje sejmowe, wladze samorza-
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dowe, ministra rolnictwa i rozwoju wsi czy tez zwigzki zawodowe, nie méwiac juz
o spotecznosci podstawowej, jaka sa lokalni rolnicy i inni producenci rolni pracu-
jacy 1 zyjacy w miejscu pozostajacym w jurysdykcji danego oddziatu terenowego
Agencji. Lektura tekstu ustawy, jak réwniez przesledzenie orzecznictwa pokazu-
je, ze srodki kontrolno—nadzorcze, czy tez jakikolwiek bezposredni wpltyw wyzej
wskazanych podmiotéw na polityke Agencji sg stosunkowo niewielkie. Prostym te-
stem sprawdzajacym publiczne prawo podmiotowe obywatela czy tez podmiotu go-
spodarczego w procesie gospodarowania mieniem publicznym, upraszczajac prawo
obywatela do wptywu na losy tego mienia, jest pokazanie jakiegokolwiek skutecz-
nego uprawnienia przeciwdzialajgcego, opartego na ustawie. Ot6z w przypadku go-
spodarowania nieruchomos$ciami przez Agencj¢ u.g.n.r.s.p. nie daje bezposrednio
zadnych mechanizméw kontroli tego obrotu obywatelom. Jaki bowiem majg wpltyw
lokalni rolnicy na rozpoczgcie procedury sprzedazy danych gruntéw z Zasobu. By¢
moze jedynym postepowaniem, ktérym moglibySmy si¢ tu positkowac, jest poste-
powanie w sprawach skarg i wnioskéw przewidziane w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego, ale tam przedmiotem postgpowania nie jest sprawa administracyj-
na, lecz sprawa skargowa. Przedmiotem badania skargi na dziatania Agencji bedzie
tu skarga na proces zalatwiania sprawy obywatela, a nie na samg tres¢ tej sprawy.
W nieco lepszej sytuacji sa wladze samorzadowe, ktdre co prawda bezposrednio nie
moga ingerowaé w proces gospodarowania, lecz posrednio, poprzez wiadze¢ plani-
styczng znaczaco mogg taka polityke ksztattowaé. Stosunkowo stabg pozycje posia-
da takze minister rolnictwa i rozwoju wsi, ktéry posiada wlasciwie dwie mozliwosci
wplywu na dzialalnos¢ Agencji. Pierwsza jest czasochtonna, bo zwigzana z pro-
cesem legislacyjnym (wydawanie wigzacych Agencje rozporzadzen i poddawanie
Radzie Ministréw pod rozwage projektdw ustaw lub zmian ustawowych). Druga
mozliwos¢ ministerialna to Srodki nadzorcze ad personam w stosunku do prezesa
Agencji, a wigc mozliwos¢ odwolania i powotania nowego. Historycznie istniata
jeszcze trzecia Sciezka nadzorcza, ale z dniem 3 grudnia 2011 roku zostata zniesio-
na. Mowa tu o Radzie Nadzorczej Agencji, ktéra wykonywata staly nadzér nad go-
spodarowaniem Zasobu.

W kontekscie badania stopnia decentralizacji Agencji rodzi si¢ wigc pytanie,
kto tworzy realnie polityke gospodarowania Zasobem. Odpowiedz jest z jednej stro-
ny trudna, z drugiej dos¢ oczywista, tworzy jg w ogromnym stopniu sama Agencja
w trudnym, jak prébowano pokazaé, réwniez dla niej samej uktadzie systemowych
ograniczen. Skoro zas jedynym organem Agencji, po nowelizacji, pozostaje prezes
Agencji, istotnym bedzie podkreslenie, ze aktualng polityke zagospodarowania Za-
sobem tworzy, w oparciu o ustawowe kompetencje i z uwzglednieniem czynnikéw
polityczno—ustrojowych, zawsze prezes Agencji.

Oczywiscie naiwnoscig byloby sadzié, iz prezes Agencji dziata w prézni poli-
tycznej. Tak glebokiego stopnia decentralizacji nie mozemy oczekiwaé¢ w naszych
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uwarunkowaniach spolecznych. Ogromny, cho¢ formalnie jedynie posredni wplyw
na zagospodarowanie Zasobu maja kwestie przynaleznosci do partii politycznej za-
réwno prezesa Agencji oraz — co najwazniejsze — Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi. Jezeli obydwaj piastunowie wymienionych organéw przynalezg do jednej par-
tii, to znaczacy wpltyw na zagospodarowanie Zasobu maja, w spos6b nieformalny,
wtadze okreslonej partii politycznej. Sprawa komplikuje si¢ w przypadku reprezen-
towania przez prezesa Agencji i ministra rolnictwa dwéch odmiennych stronnictw
politycznych. W takim uktadzie dochodzi do oddziatywania na polityke zagospo-
darowania Zasobu dwéch frakcji, co w konsekwencji zazwyczaj spowalnia procesy
zagospodarowania®’ lub przyspiesza te procesy?.

27 Przyktadem moze by¢ polecenie stuzbowe premiera Jerzego Buzka, ktére obowigzywato do 2011 roku w spra-
wie wstrzymania sprzedazy mienia objgtego roszczeniami bytych wiascicieli, por. M. Mozdzen—Marcinkowski,
Agencja..., s. 104.

28 Przykiad ostatniej nowelizacji, ktéra jak wida¢ w cato$ci stuzy celowi fiskalnemu nakreslonemu przez Prezesa
Rady Ministrow.
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Prolegomena to the study of decentralization within public
administration in the agriculture sector on the example
of the management of the State Treasury

Key words: state public body, Agricultural Property Agency, government
agency

The subject of discussion in this article are the processes of progressive
emancipation of state public bodies(organs) in the agricultural economy. In particular,
we show that it is necessary to make a partial contemporary observation, which
should strive towards establishing a better research tools to study the functioning of
government agencies in the agricultural sector. After a nearly 20-year period of the
legal mechanisms for the management of state agricultural property there is a need
to summarize the state policy in this sector.Choosing this theme, in light of recent
amendments to the Law on Management of State Treasury agricultural property is
not only necessary but urgent.
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