Stanistaw Prutis

Kierunki zmian modelowych
restrukturyzacji i prywatyzacji
rolnictwa panstwowego

1. Podjecie krytycznej oceny normatywnego modelu przeksztalcen struktural-
nych rolnictwa panstwowego, uregulowanego ustawa z dnia 19 paZdziernika
1991 r., o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa', uzasadni¢
mozna kilkoma wzglgdami.

Dziewiaty juz rok funkcjonowania rozwigzai ustawowych upowaznia
przede wszystkim do oceny dokonaii. O realizacji celéw, zakladanych przez usta-
wodawce, swiadczy w szczegdlnosci stan zaawansowania procesOw restruktury-
zacji i prywatyzacji rolnictwa paristwowego. Stopien realizacji zaktadanych ce-
16w stanowi¢ moze podstawe oceny dzialalnosci Agencji Wlasnosci Rolnej Skar-
bu Paristwa, jako struktury organizacyjnej o zasiggu ogélnokrajowym, ktérej po-
wierzono calosé zadan w zakresie restrukturyzacji i prywatyzacji paistwowe;j
wlasnosci rolniczej. Stan przeksztalcen rolnictwa pafistwowego upowaznia takze
do glebszej oceny, a mianowicie oceny samych zatozen lezacych u podstaw mode-
lu normatywnego i jego rozwigzan konstrukcyjnych. Czeste nowelizacje regulacji
ustawowej Swiadcza, iz ustawodawca poszukuje ciggle rozwigzadi majacych
zapewni¢ skuteczng realizacje celéw polityki rolnej. Liczne zmiany rozwigzan
szczegbtowych moga wszakze prowadzi¢ do postawienia problemu zasadniczego:
czy model organizacyjno-prawny przeksztalceri rolnictwa pafstwowego byt i jest
w pelni adekwatny do zadar, ktérych realizacji ma stuzy¢? Watpliwosci  zglasza-
ne uprzednio do przyjetego modelu rekonstrukcji sektora pafistwowego w rolnic-
twie®, ulegly obecnie poglebieniu ze wzgledu na zmiany zaszle w organizacji pa-
fistwa oraz potrzeby dostosowania ustroju rolnego do mechanizméw sterowania
rolnictwem w krajach Wspélnoty Europejskie;.

1 Tekst pierwotny: Dz.U. nr 107, poz. 464; tekst jedn. Dz.U. z 1995 r. nr 56, poz. 299 z p6éZniejszymi licznymi
zmianami, sposréd ktérych zaakcentowac nalezy istotng nowelizacje ustawy z dnia 6 maja 1999 r. (Dz.U. nr
49, poz. 484).

2 Por. A. Wos: Paistwowe gospodarstwa w rolnictwie w okresie transformacji systemowej. Wies i Rolnictwo nr
2/1994 ., s. 291 30; S. Prutis: Restrukturyzacja i prywatyzacja paristwowej wlasnosci rolniczej (w pracy zb.:)
Przeksztalcenia wlasnosciowe w Polsce. Determinanty prawne. Biatystok, 1996 r., s. 69-76.
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2. Aby oceni¢ dokonania, przypomnie¢ nalezy rozmiar zadan stawianych
Agencji w punkcie startu.

Sektor paristwowej wlasnosci rolnej przed reforma obejmowat, oprécz innych
sktadnikéw majatkowych, grunty rolne ktére:

1) stanowily skladnik zorganizowanych catosci gospodarczych w formie pa-
nstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, ogélnoprodukcyjnych i specjali-
stycznych,

2) wchodzily do Paristwowego Funduszu Ziemi, bgdacego instytucjonalnie
wyodrebnionym zasobem (rezerwa) nieruchomosci, stanowigcych wlasno$¢ Skar-
bu Paristwa i nie znajdujacych si¢ we wladaniu innych pafistwowych oséb praw-
nych. Gospodarowanie i administrowanie PFZ nalezalo do kompetencji organéw
administracji rzadowej; kompetencje te zostaly, w duzej czgsci, zlecone ustawowo
organom gminy, z chwila utworzenia tych jednostek samorzadu terytorialnego®.

Ilosciowa skale problemu restrukturyzacji paristwowej wlasnosci rolniczej
okreslaty, wedlug danych na koniec 1991 roku, nastgpujace wielkosci: 3 477 tysie-
cy ha uzytkéw rolnych znajdowalo si¢ w zarzadzie panstwowych przedsigbiorstw
gospodarki rolnej, zatrudniajacych ponad 450 tys. pracownikéw; stan zasobu PFZ
wynosit 798 tys. ha uzytkéw rolnych. Lacznie byt to zatem obszar gruntéw powy-
zej 4 250 tys. ha, a problem restrukturyzacji rolnictwa paristwowego dotykal, wraz
z czlonkami rodzin 0s6b zatrudnionych w PPGR, blisko 2 mIn oséb*. Tam gdzie
koncentracja wlasnosci pafistwowej przybrala najwigksze rozmiary (tereny Ziem
Odzyskanych) rozwigzywanie probleméw restrukturyzacyjnych zadecydowad
mialo o poziomie bytu spolecznosci wiejskich.

W praktyce, co wykazalo porzagdkowanie stanu wiladania i stanu prawnego na
nieruchomosciach, wielkosci zasobéw panstwowej ziemi rolniczej okazaly si¢ o
kilkaset tysiecy ha wigksze. Do korica 1996 r. Agencja przejeta po zlikwidowa-
nych PPGR nieruchomosci o powierzchni 3750 tys. ha, a wigc o 300 tys. ha wig-
cej w stosunku do danych statystycznych na koniec 1991 r. W tym samym okresie
Agencja przejela takze 570 tys. ha z PFZ, lecz proces przejmowania ziemi z tego
Zrédla, niezwykle zmudny i skomplikowany, nie zostal zakoriczony do dnia dzi-
siejszego. Dos¢ wspomnieé, iz zakladany, w pierwotnym brzmieniu ustawy, 2-
letni termin przejecia gruntéw przez Agencj¢ byt wielokrotnie przedtuzany; aktu-
alnie ustawodawca zaklada, ze przejegcie nastapi nie pdzniej niz do 30 czerwca
2000 r. (art. 13 ustawy).

3 Por. przykiadowo art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadari i kompetencji okreslonych w
" ustawach szczeg6lnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowe;j..., Dz.U. nr 34, poz. 798.

4 Informacje z Rocznika Statystycznego z 1992 r., w szczeg6lnosci zawarte w tabelach o numerach: 2 (399) ze
strony 305, 4 (401) ze s. 309, 6 (403) ze s. 310 i 7 (404) ze s. 311.
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Gdy chodzi o realizacj¢ zadan prywatyzacyjnych stwierdzié¢ nalezy, iz do
korica 1998 r. Agencja sprzedala blisko 730 tysigcy hektaréw gruntéw. Na koniec
roku 1998 w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa pozostawalo jednak nadal
3757 tys. ha, w tym 122 tys. ha bylo przekazane w zarzad i wieczyste uzytkowa-
nie, a 207 tys. ha - w administrowanie. Grunty wydzierzawione przez Agencje
obejmowaly obszar 2810 tys. ha, a 616 tys. ha gruntéw znajdowalo si¢ w tymcza-
sowym zarzadzie lub oczekiwalo na zagospodarowanie®. A zatem blisko 3,4 mln
hektaréw gruntéw wymaga w dalszym ciagu znalezienia trwalych form zagospo-
darowania. Oznacza to konieczno$¢ znacznego przyspieszenia prac restrukturyza-
cyjno-prywatyzacyjnych.

3. Z obecnej perspektywy uznaé nalezy zdecydowanie, iz koncentracja wyko-
nywania panstwowej wlasnosci rolniczej w ramach jednej, monopolistycznej
struktury organizacyjnej dzialajagcej w skali calego kraju, stanowila rozwigzanie
wykazujace przewage wad nad zaletami.

Podstawowym mankamentem rozwigzan prawnych przyjetych w ustawie z 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Paristwa jest to, iz regulacja prawna nie zostala poprzedzona nalezycie jasng kon-
cepcja modelowa ustroju rolnego polskiego rolnictwa, ani tez analizg ekonomicz-
nych i spolecznych skutkéw mozliwych wariantéw transformacji. Rozwigzania
ustawy stanowily w istocie koncepcje restrukturyzacji rolnictwa paristwowego ,,0od
razu ubrang w szat¢ normatywng”’, bez uprzedniego przedyskutowania programu
prywatyzacji w dokumentach polityki rolnej paristwa.

Blgdem bylo - zdaniem moim - powierzenie Agencji wykonywania uprawnien
wlascicielskich Paristwa w stosunku do catosci pafistwowego mienia rolniczego. O
ile dla prywatyzacji PPGR mozna bylo rozwaza¢ powotlanie nowych struktur, o
tyle, gdy chodzi o zagospodarowanie PFZ, to terenowe agendy administracji pu-
blicznej mogly réwnie dobrze kontynuowac swoje zadania w zakresie sprzedazy i
dzierzawy gruntéw paristwowych, dzialajac na rachunek Skarbu Paristwa. Przej-
mowanie gruntéw PFZ do Zasobu Wiasnosci Rolnej pochlongto tak wiele czasu i
energii Agencji, a przeciez w praktyce nie zmienito systemu organizacji sprzedazy
parnistwowych nieruchomosci rolnych. Do czasu powstania Agencji sprzedaz
gruntéw PFZ prowadzily gminy, jako zadanie zlecone ustawowo, za$ po utworze-
niu Agencji sprzedaz prowadza réwniez gminy, ale na podstawie umowy zlecenia
zawartej a Agencja, po uprzednim przekazaniu gruntéw PFZ przez wojewod¢ do
Zasobu Wtasnosci Rolnej. Czesto zdarzalo si¢ nawet tak, ze grunty PFZ po prze-

5 Raport z dziatalnosci Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa w 1998 r., Warszawa, czerwiec 1999 r.
Zalacznik S: Aneks tabelaryczny, Tabela A 14: ,Zagospodarowanie gruntéw Zasobu WRSP”.
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kazaniu do Zasobu byly przekazywanie przez Agencje gminom lub innym oso-
bom prawnym, na cele realizowane przez te jednostki.

Doda¢ nalezy, ze w strukturze sprzedazy ziemi przez Agencjg, grunty po-
chodzace z PFZ stanowia nie wiecej niz 20% calosci sprzedanych gruntéw
panstwowych. Mozna zatem postawi¢ teze, iz zagospodarowanie gruntéw Pa-
nstwowego Funduszu Ziemi w systemie zdecentralizowanym - poprzez gminy
dzialajace na ustawowe zlecenie Panstwa - mogloby przynies¢ znacznie lepsze
efekty niz w systemie scentralizowanym, poprzez dzialania na zlecenie Agencji.
UniknelibySmy w ten sposéb wielkiej ocigzatosci struktury, ktéra przez pierwsze
lata swojej dzialalnosci koncentrowala si¢ gtéwnie na gromadzeniu mienia w Za-
sobie Wlasnosci Rolnej.

4. Prywatyzacja produkcyjnego majatku rolniczego, w odréznieniu od prywa-
tyzacji painstwowych przedsigbiorstw przemystowych i handlowych, poprzedzona
zostala glebokg restrukturyzacja. Przed podj¢ciem jakichkolwiek przedsigwzied
prywatyzacyjnych dotyczacych bezposrednio podmiotéw gospodarczych, nastapita
restrukturyzacja (koncentracja) systemu zarzadzania poprzez oddanie wszystkich
przedsigbiorstw rolnych w gesti¢ Agencji Wiasnosci Rolnej. Proces restrukturyza-
cji zostal przeprowadzony w sposéb zuniformizowany w stosunku do wszystkich
paristwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, bez uwzglednienia ich zré-
znicowania wewngtrznego, zaréwno gdy chodzi o profil produkcji, jak i koncepcje
ekonomiczng. Wszystkie PPGR zostaly zlikwidowane i przekazane Agencji, pod-
czas gdy prywatyzacja innych przedsigbiorstw panstwowych - prowadzona na
podstawie ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsigbiorstw pafistwo-
wych® - miata charakter zindywidualizowany, dostosowany do specyfiki oraz sytu-
acji ekonomicznej przedsigbiorstwa i uwzgledniajacy wolg organéw, w tym sa-
morzadu, prywatyzowanego przedsiebiorstwa.

Zdaniem A. Wosia w okresie transformacji systemowej rolnictwa nalezato
uwzglednia¢ unormowania dwojakiego rodzaju: polityczne i ekonomiczne. ,,Dyle-
mat polski polega na tym, ze pafistwowe gospodarstwa rolne zostaty zakwestiono-
wane przede wszystkim w sensie politycznym i wszystko co si¢ pdéZniej dziato
bylo skutkiem tej opcji politycznej... Uznano, ze sprawg nadrzedng jest prywatyza-
cja gospodarstw panstwowych, a efekty ekonomiczne przyjda jako efekt prywaty-
zacji”’. Zdaniem cytowanego Autora proces rekonstrukcji sektora paristwowego w
rolnictwie nalezalo rozlozy¢ na 2 etapy, a mianowicie: 1) komercjalizacji oraz 2)
prywatyzacji’.

6 Dz.U. nr 51, poz. 298 z péin. zm.
7 Por. A. Wos: jw.
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Trafnos¢ powyzszej oceny potwierdzita rzeczywisto$¢ gospodarcza. Wszyst-
kie panstwowe przedsigbiorstwa gospodarki rolnej zostaly zlikwidowane, a
majatek ich zostal przekazany Agencji, cho¢ przeciez nie przestaly funkcjonowad
panistwowe gospodarstwa rolne. Gospodarstwa specjalistyczne (hodowli roslin i
nasiennictwo, hodowli zwierzat zarodowych) funkcjonujg w formie spélek z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia, natomiast gospodarstwa ogélnoprodukcyjne (tzw. go-
spodarstwa skarbowe) prowadzone sa przez administratoréw, na podstawie umo-
wy zawieranej z Agencja Wiasnosci Rolnej. Co jednak charakterystyczne, prze-
ksztalcenia organizacyjne gospodarstw bedacych w gestii Agencji prowadzone
byly niejako ,,0krezng drogg”.

I tak, gdy chodzi o spéiki kodeksu handlowego wskazaé nalezy, iz ustawo-
dawca - w przepisie art. 26 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Paristwa - przewidzial mozliwos¢ przeksztalcenia paristwowego przedsie-
biorstwa gospodarki rolnej w jednoosobowg spétke Skarbu Parstwa. Przeksztatce-
nie moglo by¢ dokonane bezposrednio, bez potrzeby likwidacji przedsigbiorstwa i
przekazania jego majatku do Zasobu Wiasnosci Rolnej. Jednoosobowa spéika
Skarbu Paristwa wprowadzona zostala do ustawy z mysla o specjalistycznych
przedsiebiorstwach rolnych, aby zapewnic ich dalsze funkcjonowanie na potrzeby
calego rolnictwa (produkcja materialu siewnego i hodowlanego) w formie sko-
fnercjalizowanej, z pominigciem restrukturyzacji w ramach Agencji. Mozliwos¢
bezposredniego przeksztalcenia przedsigbiorstwa w jednoosobowg spétke Skarbu
Panistwa nie zostala w praktyce w ogdle wykorzystana. Wszystkie przedsiebior-
stwa pafistwowe, w tym i specjalistyczne, zostaty zlikwidowane, a po przejsciu
procedury przekazania majatku Agencji, majatek niektérych z nich zostal wniesio-
ny do jednoosobowych spdlek, ale nie Skarbu Paristwa, tylko Agencji Wlasnosci
Rolnej.

Co si¢ tyczy gospodarstw skarbowych prowadzonych przez administratoréw
przyjaé nalezy, iz sg i beda trwalym elementem naszego zycia gospodarczego. Do-
wodzi tego takze zmiana stosunku ustawodawcy do instytucji administrowania go-
spodarstwem. W pierwotnym brzmieniu ustawy administrowanie byto traktowane
jako subsydiarna forma zagospodarowania rolniczego mienia paristwowego. Ad-
ministratora ustanawiano jedynie w przypadku braku mozliwosci, badZ celowosci
zagospodarowania w inny sposéb, z wyjatkiem odlogowania gruntéw®. Noweliza-
cja przepisu ustawy (wprowadzona w 1995 r.) uznala administrowanie za forme
zagospodarowania Zasobu réwnorzedng w stosunku do innych form, takich jak
sprzedaz, dzierzawa czy wniesienie do spolki. Ustawa unormowala takze w sposéb
samoistny (bez odsytania do ustawy o przedsigbiorstwach paristwowych) podsta-

8 Szerzej na ten temat por. St. Prutis: Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa, Komentarz
i orzecznictwo SN i NSA, Bialystok, 1997 r., s. 83-85.
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wowe elementy umowy o administrowanie. Umowg¢ te, podobnie jak umowe o
zarzadzanie przedsigbiorstwem’, zaliczyé nalezy do kategorii uméw o swiadczenie
ushug (art. 750 kc.), do ktdrej nalezy stosowaé przepisy kodeksu cywilnego o zle-
ceniu (art. 734 i n. kc.).

Zaréwno prawna regulacja, jak i praktyczny zasieg administrowania mieniem
Skarbu Paristwa wskazuja jednoznacznie, ze administrowanie z formy subsydiar-
nej, stosowanej w ostatniej kolejnosci, awansowalo do trwatej formy organizacyj-
nej gospodarstwa skarbowego. Mozna wszakze mie¢ watpliwosci, czy zobowigza-
niowy wezel prawny laczacy Agencje z administratorem jest odpowiednim instru-
mentem prawnym dla funkcjonowania gospodarstwa jako zorganizowanej catosci
taczacej w procesach produkcji czynniki: ziemi, pracy i kapitatu. Z punktu widze-
nia zasad funkcjonowania jednostek organizacyjnych w obrocie gospodarczym
pozadane bytoby wyodrgbnienie podmiotowe takiej struktury, aby z jednej strony
ograniczy¢, czy wylaczy¢ odpowiedzialnos¢ Agencji za jej zobowiazania, z dru-
giej za$ - usamodzielniajac struktur¢ uruchomic bodZce konkurencji i maksymali-
zacji zysku.

Dla tych panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, ktére zachowaly
swoj byt gospodarczy w formie jednoosobowych spétek Agencji, badZ tez gospo-
darstw skarbowych wystarczata zatem forma komercjalizacji, bez potrzeby re-
strukturyzacji poprzez likwidacje i przekazanie majatku przedsigbiorstw do Zaso-
bu. Zbgdne procedury restrukturyzacyjne negatywnie oddziatywaly na kondycje
ekonomiczng przedsigbiorstw. Powszechnos¢ restrukturyzacji spowodowata nad-
to, iz sposréd zlikwidowanych przedsigbiorstw Agencja przejmowata do Zasobu,
w pierwszej kolejnosci, te z nich, ktére znajdowaty si¢ w najlepszej kondycji pro-
dukcyjnej i ekonomicznej. Odwlekano natomiast przejecia przedsigbiorstw pod-
upadtych i zadtuzonych, co przyczynito si¢ do zupelnego ich upadku i powstawa-
nia, na terenach o przewadze rolnictwa panstwowego, catych stref ubdstwa na wsi.

5. Przedstawiony obraz restrukturyzacji rolnictwa pafistwowego upowaznia do
konstatacji, iz model normatywny restrukturyzacji i prywatyzacji uwzglednial w
pierwszej kolejnosci determinanty natury polityczno-prawnej, natomiast wzgledy
natury ekonomicznej czy spotecznej odgrywaly role zdecydowanie drugorzedng.

Determinanty o charakterze polityczno-prawnym to:

1) zachowanie w gestii Pafstwa wlasnosci ziemi rolniczej i powierzenie
uprawnien do jej wykonywania wylacznie jednemu podmiotowi - Agencji, jako
strukturze o ogélnokrajowym zasig¢gu dzialania,

9 Na temat tej umowy por. L. Etel, St. Prutis: Umowa o zarzadzanie przedsigbiorstwem - status prawny
zarzadcy, Przeglad Prawa Handlowego, nr 11/95 r., s. 20-24.
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2) przejecie obowigzkéw cigzacych na pafstwowym mieniu rolniczym przez
Agencje; przejecie ogromnego zadluzenia pafistwowych przedsigbiorstw gospodar-
ki rolnej eliminowalo prowadzenie postgpowan likwidacyjnych (z przyczyn eko-
nomicznych), badZ upadlosciowych tych przedsigbiorstw.

Z punktu widzenia centralnej administracji pafistwowej, sprawujacej nadzor
nad wykonywaniem paristwowej wlasnosci rolnej, latwiej bylo kierowaé dyrekty-
wy polityki rolnej do jednego tylko adresata, niz do wielu podmiotéw funkcjo-
nujacych samodzielnie w ukladzie terytorialnym. Zaletg byta jednolito$é roz-
wiazaf organizacyjno-prawnych w skali kraju, a takze jednos¢ polityki restruktu-
ryzacyjnej w stosunku do wszystkich jednostek gospodarczych funkcjonujacych w
ramach Agencji. Skoncentrowanie odpowiedzialnosci w rgkach jednego podmiotu
prawnego, gwarantujacego wykonanie przejetych zobowiazan, byto réwniez zaletg
z punktu widzenia wierzycieli posiadajacych roszczenia do podmiotéw paristwo-
wej wlasnosci rolnicze;j.

Nadzieje wigzane z monopolistyczng struktura Agencji rychto zaczely sie roz-
wiewaé. Ocig¢zalo$¢ machiny, ktéra przez pierwsze lata swojej dziatalnosci kon-
centrowala si¢ giéwnie na gromadzeniu mienia w Zasobie, spowodowala poglebie-
nie kryzysu pafistwowych gospodarstw rolnych w okresie oczekiwania na nowego
gospodarza. Powodowalo to réwniez, sila rzeczy, odroczenie dziatan stuzgcych
restrukturyzacji i prywatyzacji tegoz Zasobu.

Nierealnym okazalo si¢ takze zalozenie o przejeciu przez Agencje, powiernika
uprawnien wiascicielskich Skarbu Paristwa, pelnej odpowiedzialnosci za zadluze-
nie przejmowanych przedsigbiorstw. Ograniczenie odpowiedzialnosci znalazto
swoj wyraz, w pierwszej kolejnosci, w orzecznictwie sadowym'®. To ograniczenie
odpowiedzialnosci nie miato jasnych podstaw prawnych i oceniane byto krytycz-
nie; stad tez kolejne nowelizacje ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi przyniosly ustawowe uregulowanie tej kwestii. Zgodnie z art. 14 ust. 3 a)
ustawy, egzekucja naleznosci przypadajacych od Agencji z tytulu przejetego zobo-
wigzania moze by¢ prowadzona tylko z mienia i pozytkéw z niego uzyskiwanych,
przekazanego Agencji po tym zlikwidowanym przedsiebiorstwie, ktére zaciggne¢lo
zobowigzanie. Jest to ograniczenie odpowiedzialnosci do wyodrgbnionej masy
majatkowej dluznika traktowanej w jego majatku jako osobna calosé. Wierzyciele
zlikwidowanego przedsigbiorstwa nie moga skierowac¢ egzekucji do innego
majatku Agencji, niz majatek przejety po zlikwidowanym przedsigbiorstwie. Dal-
sze ograniczenie odpowiedzialnosci Agencji przyniosta kolejna nowelizacja usta-

10 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 10 listopada 1992 r. (II CZP 106/92) sfor-
mutowala teze, ze Agencja, przejmujaca majatek oraz wierzytelnosci i zobowigzania zlikwidowanego przed-
sigbiorstwa na podstawie art. 13 ust. 2, 14 ust. 3 w zw. z art. 19 ustawy, odpowiada za zobowigzania zwigzane
z przekazywanym mieniem do wysokosci wartosci przejetego mienia (OSP 1993, z. 12, poz. 240, z glosg An-
drzeja Zielifiskiego).
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wy'!. W braku odmiennej umowy stron diuznik nie moze dokonaé potracenia swe-
go dhugu z wierzytelnosci, jaka mu przystuguje wobec Agencji, jezeli dlug powstal
z tytulu zakupu, dzierzawy lub najmu mienia przejetego przez Agencj¢ po innym
zlikwidowanym przedsigbiorstwie (art. 14 ust. 3 b) ustawy).

Interwencje ustawodawcze co do odpowiedzialnosci Agencji za przejete zobo-
wigzania sa zrozumiale w sytuacji, gdy splata zadluzen pochlaniata tak wielkie
srodki, ze zagrozona byla realizacja zadari statutowych Agencji. Stad ochrona
rachunkéw bankowych jednostek organizacyjnych gromadzonych srodkéw na re-
alizacj¢ zadan statutowych, a skierowanie egzekucji do rachunkéw bankowych
obstugujacych gospodarstwa rolne Agencji'>. Rozwigzanie takie Swiadczy wsza-
kze o peknieciach w jednolitej strukturze organizacyjnej Agencji. Wzgledem wie-
rzycieli Agencja przestaje by¢ gwarantem wykonania przejgtych zobowigzan, sko-
ro moze ograniczy¢ egzekucje naleznosci do mienia pozostatego po zlikwidowa-
nym przedsigbiorstwie, czy rachunku bankowego dzialajacego gospodarstwa skar-
bowego. Nie jest tez Agencja monolitem organizacyjnym, skoro jej poszczegdlne
jednostki organizacyjne posiadajg zréznicowany status finansowo-prawny.

6. Co sie tyczy instrumentéw prawnych obrotu ziemia, stuzacych bezposred-
nio (sprzedaz) lub posrednio (dzierzawa z prawem zakupu) prywatyzacji gruntow
panstwowych, regulacja ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
przeszta w tym zakresie szereg istotnych zmian.

W pierwotnym brzmieniu ustawy, sprzedaz i dzierzawa gruntéw Zasobu
Wiasnosci Rolnej nie odbiegata, w swych rozwigzaniach konstrukcyjnych, od
regulacji prawnej sprzedazy i1 dzierzawy jako instrumentéw obrotu gruntami
Paristwowego Funduszu Ziemi. Dopiero nowelizacja ustawy wprowadzona w
1994 1. przyniosta rozwigzania dajace Agencji mozliwos¢ prowadzenia okreslone;j
polityki sprzedazy czy dzierzawy, godzacej postulaty polityki rolnej z lokalnymi
warunkami rolnictwa. Elastyczne podejscie do potencjalnych nabywcéw gruntéw
zapewnialy zmiany w zakresie trybu sprzedazy nieruchomosci, zasad ustalania cen
sprzedazy oraz ustalania warunkéw splaty naleznosci. Oprécz sprzedazy w trybie
publicznego przetargu ustnego (licytacji), kiedy to nabywca nieruchomosci jest
osoba placaca najwyzsza ceng¢ za kupowane grunty (z pomini¢ciem kryteriow pro-
dukcyjnych, zwiazanych z potrzeba nalezytego zagospodarowania gruntéw), poja-
wila si¢ wéwczas mozliwos¢ ustalania nabywcy na podstawie przetargu ofert pi-
semnych (konkurs ofert), w ramach ktérego okresli¢ mozna wymagania, jakim po-
winna odpowiadaé oferta. Wprowadzono takze instytucje pierwszeristwa, w razie

11 Z dnia 25 kwietnia 1996 r. (Dz.U. nr 59, poz. 268).

12 Por. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 1995 r. w sprawie ograniczenia egzekucji z rachun-
kéw bankowych Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Paiistwa (Dz.U. nr 75, poz. 379).
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zgloszenia kilku réwnorzednych ofert nabycia. Wilasciwe korzystanie z odpowied-
nich form przetargu, pozwolilo Agencji na prowadzenie okreslonej polityki sprze-
dazy. Elastycznos¢ tej polityki zapewnia takze mozliwos¢ obnizenia ceny
wywotawczej w kolejnych przetargach, a takze rozkladania na raty naleznosci z
tytutu sprzedazy nieruchomosci."

Podobnie elastyczne uregulowanie wprowadzono wéwczas do instytucji dzie-
rzawy gruntéw rolnych, nadajac normatywnemu modelowi dzierzawy charakter
aktywnego instrumentu posredniej prywatyzacji gruntéw panstwowych. Noweliza-
cja ustawy wprowadzila istotne modyfikacje w zakresie trybu zawierania uméw i
ustalania ich warunkéw, w tym zasad okreslania czynszu dzierzawnego. Nadto no-
welizacja wprowadzila zupelnie nowy instrument prywatyzacyjny. Mienie
wchodzace w sklad Zasobu moze by¢, od tego czasu, wydzierzawiane lub wynaj-
mowane osobom fizycznym lub prawnym z zapewnieniem dzierzawcy lub najem-
cy prawa kupna przedmiotu dzierzawy lub najmu najpézniej z uplywem okresu,
na jaki zostala zawarta umowa (art. 38 a) ustawy). Ta forma rozdysponowania
mienia pomyslana zostata jako sui generis umowa leasingowa, zastosowana do
prywatyzacji mienia rolniczégo. Po uplywie okresu, na jaki zostala zawarta umo-
wa dzierzawy, dzierzawca moze naby¢ wlasno$¢ dzierzawionych gruntéw, przy
czym na poczet ceny zalicza¢ si¢ bedzie wplacone kwoty czynszu dzierzawnego.
Na temat praktycznego znaczenia tej formy prywatyzacji mienia trudno si¢ wypo-
wiadaé, albowiem raporty z dzialalnosci Agencji nie dostarczajg informacji staty-
stycznych co do jej wykorzystania.

Glgboka nowelizacja uregulowan w zakresie sprzedazy oraz dzierzawy grun-
téw Zasobu, dokonana ustawa z dnia 6 maja 1999 r.'*, widziana przez pryzmat za-
dari prywatyzacyjnych Agencji, budzi mieszane oceny. Dopuszczenie mozliwosci
organizowania przetargdw ograniczonych nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz
rozwigzanie to pozwala Agencji prowadzi¢ elastyczng polityke sprzedazy lub dzie-
rzawy gruntéw. Ustawowe okreslenie, i to w sposéb wysoce kazuistyczny, katego-
rii uczestnikéw takich przetargéw ograniczonych (art. 29 ust. 3 b) pkt 1-7), regu-
lacj¢ tg usztywnia. Nadmierna szczegélowos¢ uregulowan ustawowych, ktérej
,koronnym osiggnigciem” sg przepisy zwalniajgce z obowigzku stosowania prze-
targu przy zawieraniu umow dzierzawy (art. 39 ust. 2-4 ustawy), dowodzi braku
zaufania ustawodawcy, co do racjonalnego wywigzania si¢ Agencji z obowigzkéw
powiernika Skarbu Paristwa w zakresie gospodarowania pafistwowymi gruntami w
skali calego kraju.

13 Por. art. 29-31 ustawy w brzmieniu obowigzujacym do dnia 15 czerwca 1999 r. Szerzej na ten temat: P. Cze-
chowski, M. Korzycka-Iwanow, St. Prutis, A. Stelmachowski: (w:) Polskie prawo rolne na tle ustawodaw-
stwa Unii Europejskiej, Warszawa 1997 r., s. 172-177.

14 Dz.U. nr 49, poz. 484.
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Krytycznie oceni¢ nalezy takze zastgpowanie, w rozwiazaniach konstrukcyj-
nych stosunku prawnego sprzedazy, prawa pierwokupu nieruchomosci instytucja
,,piérwszeﬁstwa w nabyciu nieruchomosci” (art. 29 ust. 1 g), albowiem oznacza to
oslabienie uprawnien uprzywilejowanych kategorii nabywcéw. Naruszenie usta-
wowego prawa pierwokupu dzierzawcy powoduje niewazno$¢ umowy sprzedazy
(art. 599 § 2 kc.) zawartej z naruszeniem tego prawa, natomiast ,,pierwszenstwo w
nabyciu” jest instytucja o niedopracowanej konstrukcji. Gdy chodzi o skutki praw-
ne, jakie wywoluje naruszenie pierwszenistwa tzn. dokonanie czynnosci uniemozli-
wiajacej uprawnionemu skorzystanie z pierwszefistwa, zdania doktryny sg podzie-
lone.

Stan obowigzujacych uregulowan, charakteryzujacy si¢ nadmierng kazuistyka
i stosowaniem instytucji o niedopracowanych konstrukcjach, wskazuje jedno-
znacznie, iz wyczerpane zostaly mozliwosci ,,dalszego doskonalenia” rozwiazan
stymulujgcych prywatyzacyjne zadania Agencji. W mechanizmach organizacyj-
no-prawnych restrukturyzacji rolnictwa pafistwowego potrzeba zmian zasadni-
czych, modelowych dotyczgcych rozwigzan strukturalnych oraz funkcjonalnych.

7. Zgodnie z ustawowym zakresem zadan (art. 6 pkt 1-9 ustawy) Agencja
skupia w swojej gestii calos¢ kompetencji restrukturyzacyjno-prywatyzacyjnych
oraz przedsigwzigé gospodarczych, dotyczacych paristwowej wilasnosci rolnicze;j.
Zadania Agencji ulegaja permanentnemu rozszerzeniu obejmujac takze m.in.
,wspieranie dzialai majacych na celu udzielanie pomocy bylym pracownikom pa-
fAstwowych przedsigbiorstw gospodarki i czlonkom ich rodzin w przezwycigzaniu
trudnych sytuacji zyciowych” (art. 6 pkt 9). Dziatania w sferze socjalnej obejmuja
w szczegblnosci pomoc dla dzieci z wielodzietnych, czg¢sto patologicznych, rodzin
w formie organizacji i finansowania kolonii letnich, zimowisk, leczenia sanatoryj-
nego, dozywiania, partycypacji w kosztach remontéw osrodkéw rehabilitacyjnych
i wyposazenia szkot'®. Agencja pomaga réwniez w formie stypendiéw, w zdoby-
waniu wyksztalcenia sredniego dzieciom bylych pracownikéw ppgr. Wspétpraca
Agencji z instytucjami i organizacjami zajmujacymi si¢ zwalczaniem bezrobocia
oraz wsparcie inicjatyw regionalnych i lokalnych w zakresie tworzenia nowych
miejsc pracy jest dziatalnoscig z pogranicza zadar produkcyjnych i socjalnych.

Agencja Wlasnosci Rolnej jest zatem struktura, ktérej zadania maja charakter
gléwnie, lecz nie wylacznie gospodarczy. Okreslajagc Agencj¢ jako strukturg go-
spodarczg E. Gniewek stusznie stwierdzil, iz jest ona ,zjednoczonym, krajowym
przedsigbiorstwem produkcji rolnej”.'” W tym jednak nie wyczerpuja si¢ funkcje

15 Por. na ten temat: S. Prutis: Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi..., s. 99-103.
16 Raport z dzialalnosci Agencji w 1998 r., s. 51-52.

17 E. Gniewek: Prawo rzeczowe. Poznai-Kluczbork, 1996 r., s. 79.
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Agencji. Wprawdzie, jak wyjasnit Sad Najwyzszy, Agencja...” nie jest czgscig
aparatu pafistwowego ani organem administracji pafistwowej (rzadowej) w scistym
tego stowa znaczeniu”'®, jednak pelni takze funkcje, ktére naleza do kompetenc;ji
administracji gospodarczej oraz administracji terenowej. Podejmowanie coraz
szerszych zadan, dublujacych dziatalnos¢ administracji terenowej (ochrona zabyt-
kéw, pomoc spoleczna) od ktérej Agencja jest znacznie bogatsza, ugruntowuje
opini¢ o niezbgdnosci istnienia Agencji w zyciu gospodarczym wsi. Poczucie nie-
zbgdnosci misji przy generalnie jedynie zakreslonych celach i zasadach dzialalno-
$ci, prowadzi do autonomizacji celéw organizacji gospodarczej. I tu rodzi si¢ pro-
blem kontroli racjonalnosci wydawania publicznych pienigedzy.

Realizacja catosci zadann Agencji, zaréwno tych o charakterze produkcyjnym,
jak i zadan socjalnych, objgta jest - od strony finansowej - rocznym planem finan-
sowym Agencji, ustalonym przez Prezesa Agencji w porozumieniu z Ministrem
Skarbu Paristwa oraz Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi (art. 21 ustawy). Przy-
chodami w zakresie dzialalnosci Agencji (oprécz oddania gruntéw w administro-
wanie na podstawie art. 25 ustawy) sg:

a) wplywy z tytutu sprzedazy mienia Skarbu Paristwa,

b) wplywy z oplat z tytulu trwatego zarzadu, uzytkowania, uzytkowania wie-
czystego, czynszu dzierzawnego oraz z tytutu najmu lub innej umowy o podob-
nym charakterze,

c) wplywy z tytutu udzialu w zyskach z dzialalnosci gospodarczej, o ktérej
mowa w art. 24 ust. | pkt 4,

d) inne wpltywy.
Kosztami dzialalnosci Agencji sg natomiast:
a) wydatki poniesione na realizacj¢ zadan okreslonych w ustawie,

b) wydatki poniesione na funkcjonowanie Agencji (art. 20 ust. 2 ustawy).

Na wynik finansowy Agencji skladajg si¢ przychody i koszty dzialalnosci o
réznorodnym charakterze, i to dzialalnosci prowadzonej w skali calego kraju. W
takiej sytuacji zasadniczym problemem jest wypracowanie obiektywnych, zew-
netrznych kryteriéw oceny efektywnosci poszczeg6lnych przedsigwzigc. Obiek-
tywne mierniki efektywnosci zyskuja na znaczeniu, gdy przedsigwzigcia podejmo-
wane przez Agencj¢ s3 wzgledem siebie konkurencyjne. Przyktadowo wskazaé
mozna, iz rézny efekt finansowy moze przynies¢ zagospodarowanie konkretnej
nieruchomosci przez Agencj¢ badZz poprzez jej sprzedaz, badZ wydzierzawienie
osobie trzeciej, czy spbice Agencji, badZ tez oddanie w administrowanie.

18  Uzasadnienie uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 5 wrzesnia 1995 r. IIl AZP 18/95, Orzecznictwo Sadu Naj-
' wyzszego JAPiUS nr 3/1996 r., poz. 36, s. 69.
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Sytuacja powyzsza uswiadamia problem, iz wypracowanie obiektywnych
miernikéw, tak réznorodnych przedsiewzie¢ realizowanych w skali catego kraju,
jest po prostu praktycznie niewykonalne. W konsekwencji kontrolowanie racjo-
nalnosci wydawania publicznych pienigdzy jest znacznie utrudnione, a normy re-
gulujace dziatalnosé Agencji pozwalaja uzasadni¢ kazdy wydatek.'

8. Zwolennikom utrzymania struktury Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa stwierdzajacym, iz przeciez ,kto§ musi to zrobi¢”, postawic¢ nalezy pyta-
nie, w jakim stopniu obecna struktura jest konieczna i niezastgpiona w swojej wie-
lofunkcyjnosci. Zakladajac nawet trwale istnienie pafistwowej wlasnosci rolniczej
w Polsce, stanowigcej gtéwng baze¢ specjalistycznej hodowli roslin oraz hodowli
zwierzat gospodarskich, zapyta¢ nalezy, ktére z zadan realizowanych przez Agen-
cj¢ - produkcyjne, restrukturyzacyjno-prywatyzacyjne, socjalne - wymagajg mono-
polistycznej, wysoce scentralizowanej, jednolitej struktury gospodarczej, o ogélno-
krajowym zasiggu dzialania.

W historii gospodarczej sektora paistwowej wlasnosci rolniczej mozna wska-
za¢ na okresy koncentracji organizacyjnej i centralizacji zarzadzania. Tak zorgani-
zowane byly Paristwowe Nieruchomosci Ziemskie (lata 1946-49), bedace instytu-
cja administrujagca w okresie powojennym caloscig obiektéw panstwowych. Po-
dobnie, w okresie planu 6-cio letniego, bgdacego szczytowym okresem centraliza-
cji w gospodarce planowej, wlasnos¢ rolnicza stanowita odrgbng branzg¢ w gospo-
darce parstwowej, zorganizowang ,,we wlasne” Ministerstwo Padstwowych Go-
spodarstw Rolnych (lata 1951-56). Z cyklicznym nawrotem centralizacyjnym mie-
liSmy jeszcze do czynienia w latach 1975-80, kiedy to wszystkie przedsigbiorstwa
rolnicze, ogdélnoprodukcyjne i specjalistyczne, zgrupowane byly, za posrednic-
twem zjednoczen, w Centralnym Zarzadzie PPGR, ktéry miat charakter organu
administracji gospodarczej a jednoczesnie organizacji gospodarczej, jako ze calos¢
przedsigbiorstw rolnych rozliczala si¢ z budzetem za posrednictwem centralnego
zarzadu.”® W pozostatych okresach, a w szczegélnosci w latach osiemdziesiatych,
paniistwowe gospodarstwa rolne uzyskiwaty status samodzielnych przedsigbiorstw
paristwowych.

Z racjonalnym wykorzystaniem czynnikéw produkcji rolnej mamy do czynie-
nia w sytuacji, gdy gospodarstwo rolne, stanowigc zorganizowany zespét tych czy-
nnikéw, jest samodzielnym podmiotem gospodarczym. Z prawidiowoscig tg mamy
do czynienia takze w sferze pafstwowej wlasnosci rolniczej. Realizacja zadari pro-

19 Sfinansowanie grupie 120 bezrobotnych bytych pracownikéw PGR pielgrzymki do Rzymu zakwalifikowane
zostato - zgodnie z przepisami - jako swiadczenie socjalne (J. Solska: Agencje rzagdowe: jak wydajg nasze pie-
nigdze, ,,Polityka” nr 22 (2247), 27 maja 2000, s. 66).

20 Szerzej na temat ewolucji struktur organizacyjnych w rolnictwie pafistwowym por. S. Prutis: Pozycja prawna
paristwowych przedsigbiorstw gospodarki roonej, Ewolucja rozwiazar, Biatystok 1987 r., s. 109 i n.
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dukcyjnych przez gospodarstwa skarbowe wymaga zatem zmiany sytuacji dotych-
czasowej, kiedy to Agencja pelni w istocie funkcj¢ centralnego zarzadu skarbo-
wych gospodarstw rolnych. Po osmiu latach funkcjonowania Agencji wiadomo
juz, co potwierdza sprawozdanie, ze jednoosobowe spétki Agencji oraz gospodar-
stwa administrowane majg charakter trwatych struktur gospodarczych. Stan ten
wymaga odpowiedniej instrumentacji prawnej. Jednoosobowe spdtki Agencji nale-
zy wylaczy¢ spod tej czapki organizacyjnej, poddajac w pelni regutom gospodarki
rynkowej 1 nadajac status jednoosobowych spélek Skarbu Paristwa, z perspektywa
prywatyzacji wedlug regul ogélnych dotyczacych takich spétek. Forme jednooso-
bowych spélek Agencji nada¢ nalezy dotychczasowym gospodarstwom pozo-
stajacym w administrowaniu, tak aby wyposazy¢ je w podmiotowos¢ prawng nie-
zbe¢dng samodzielnemu podmiotowi gospodarki rynkowej.

9. ,,Wspieranie dzialai majacych na celu udzielanie pomocy bytym pracowni-
kom panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej i czlonkom ich rodzin w
przezwyciezaniu trudnych sytuacji zyciowych” jest zadaniem, ktére do katalogu
ustawowych zadari Agencji (art. 6 pkt 9) wprowadzone zostato nowelizacjg usta-
wy z dnia 6 maja 1999 r. Mimo szlachetnosci celu zapis powyzszy nalezy ocenié
zdecydowanie krytycznie jako przejaw woluntaryzmu ustawodawczego, a takze
jako rozwiazanie prowadzace do zagmatwania odpowiedzialnosci za sprawy po-
mocy spolecznej na terenach wiejskich.

Pomoc w przezwycigzaniu trudnych sytuacji zyciowych oséb i rodzin, jako
instytucja polityki spolecznej, organizowana jest przez organy administracji
rzagdowej i samorzadowej we wspélpracy z organizacjami spolecznymi i zwigzka-
mi wyznaniowymi, fundacjami itp.?' W strukturze administracji rzadowej pomoc
spoleczna objeta jest dzialem ,,zabezpieczenie spoteczne” kierowanym przez Mini-
stra Pracy i Polityki Spolecznej.22 Wprawdzie Agencja Wlasnosci Rolnej moze, a
nawet powinna, czu¢ si¢ odpowiedzialna za stan degradacji terendw ,,popegeerow-
skich”, jednakze jako wyspecjalizowana, rzadowa agencja gospodarcza nie powin-
na by¢ upowazniona do wydatkowania pozabudzetowych Srodkéw finansowych na
cele nalezace do wyodrebnionego, takze budzetowo, dzialu administracji rzagdowe;j
jakim jest zabezpieczenie spoleczne. Kierunki wydatkowania przez Agencj¢ pie-
nigdzy na cele socjalne pozostajg w istocie w dyskrecjonalnej wladzy prezesa
Agencji, a kontrola zasadnosci i racjonalnosci wydatkowania tych srodkéw, w po-
réwnaniu z kontrolg wydatkéw budzetowych, ma jedynie charakter kontroli wew-
netrzne;j.

21 Por. art. 1 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz.U. z 1998 1. nr 64,
poz. 414 z péin. zm.).

22 . Por.ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. nr 141, poz. 943 z p6Zn. zm.).
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Przepisy ustawy o pomocy spolecznej precyzyjnie reguluja zakres zadari reali-
zowanych przez poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego (gming, powiat)
i administracj¢ rzagdowsq, zasady udzielania poszczegdlnych rodzajéw Swiadczeri
pomocy spolecznej oraz tryb przeprowadzania Swiadczeni, z zagwarantowaniem
uprawnionym do uzyskania pomocy praw strony w postepowaniu administracyj-
nym i kontrolg legalnosci wydanych decyzji przez Naczelny Sad Administracyj-
ny. Regulacja ta nie dotyczy pomocy socjalnej udzielonej przez Agencje, stad
otwiera si¢ pole do zupelnie swobodnego uznania, naduzyé, dublowania dzialari
Agencji 1 stuzb socjalnych, zagubienia obywateli co do mozliwosci uzyskania po-
mocy i poczucia niesprawiedliwosci u tych, ktérych wsparcie socjalne Agencji nie
obejmie.

Majac na uwadze szczeg6lng drazliwos¢ spoleczng w kwestii dostepnosci do
darmowych $wiadczen socjalnych nalezy badZ precyzyjnie uregulowaé dziatalnosé
Agencji w tej dziedzinie, badZ pomoc socjalng wykresli¢ z katalogu zadan Agenciji
jako organizacji par excellence gospodarczej. Zdecydowanie opowiadam si¢ za
rozwigzaniem drugim.

10. Agencja winna skoncentrowaé swojg dzialalno$¢ na zadaniach restruk-
turyzacyjno-prywatyzacyjnych, bedacych koniecznym elementem przygotowan
naszego rolnictwa do warunkéw funkcjonowania wspdlnego rynku rolnego Unii
Europejskiej. Stad funkcje produkcyjne i socjalne winny byé wyltaczone z gestii
Agencji, aby mobilizowala swoje sily i §rodki na przeksztalceniach rolnictwa
parfistwowego.

Z tego punktu widzenia nalezy pozytywnie oceni¢ uwolnienie Agencji z obo-
wigzku zgromadzenia w Zasobie Wiasnosci Rolnej wszystkich nieruchomosci rol-
nych stanowigcych wlasnos¢ paristwa. Jak wiadomo, ustawowy termin przejecia
przez Agencje praw i obowigzkow wynikajacych z wykonywania prawa wlasnosci
w stosunku do mienia objetego zakresem regulacji ustawy byl wielokrotnie
przedluzany. Ostatnia nowelizacja ustawy® okreslila, iz przejecie to nastapi nie
p6Zniej niz do dnia 30 czerwca 2000 r. I jest to termin ostateczny, poniewaz nieru-
chomosci rolne nie przekazane do Zasobu ostatecznymi decyzjami (o ktérych
mowa w art. 16 ust. 11 art. 17 ust. 1 ustawy) w tymze terminie stajg si¢ z mocy
prawa wlasnoscia gmin, na terenie ktérych sa polozone. Rozstrzygnigcie to
zakoniczylo ostatecznie proces przejmowania nieruchomosci rolnych do Zasobu,
pozwalajac Agencji na prace nad restrukturyzacja i prywatyzacja majatku rolnicze-
go. Postulowaé nalezy, aby Agencja przyspieszyla procesy przekazywania nieru-
chomosci i innych sktadnikéw majatkowych Zasobu na inne, niz rolnicze, kierun-

23 Dokonana przepisem art. 28 ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektdrych ustaw zwigzanych z funk-
cjonowaniem administracji publicznej (Dz.U. nr 12, poz. 136).
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ki zagospodarowania (art. 24 ust. 4-7 ustawy), tak aby u progu wejscia do Unii
Europejskiej byla przygotowana do podjecia si¢ funkcji realizacji polityki struktu-
ralnej w rolnictwie.

11. Z perspektywy rychlego wejscia do Unii Europejskiej rozwazy¢ nale-
zy, zgtoszony przez A. Stelmachowskiego, postulat dokoriczenia procesu prywaty-
zacji gruntéw rolnych poprzez uwlaszczenie dzierzawcéw gruntéw paristwo-

2%
wych.

Z integracyjnego punktu widzenia, prywatyzacja gruntéw panstwowych wy-
maga uruchomienia instrumentéw organizacyjno-prawnych radykalnie przyspie-
szajacych ten proces. Gléwnym celem prywatyzacji nie moze by¢ maksymalizacja
dochod6éw Agencji oraz utrzymanie wlasnego, rozbudowanego aparatu urzednicze-
go, lecz znalezienie i pozyskanie wiasciciela gwarantujacego trwale zagospodaro-
wanie gruntow.

Wobec niklego zainteresowania instytucja dzierzawy gruntéw z prawem ich
zakupu, nalezy opowiedzie¢ si¢ za przeprowadzeniem uwlaszczenia dzierzawcow
gruntéw panstwowych w drodze ustawowej. ,,Wzorem moze by¢ stary dekret z
1955 r., chociaz oczywiscie aktualnie forma wlasciwg powinny by¢ rozwigzania
cywilistyczne, w szczegdlnosci przeniesienie wlasnosci w formie notarialnej na
wniosek dzierzawcy. Czynsz dzierzawny winien by¢ forma splaty ceny sprzeda-
znej w okresie np. 10 lat (wszelako przeniesienie wilasnosci winno byd
bezzwloczne). Rozwigzanie takie zabezpieczy interesy polityczne naszego
paristwa, a jednoczesnie zwigkszy zdolnosé kredytowq aktualnych dzierzawcéw.
Proponowane uwtaszczenie winno dotyczy¢ tylko gospodarstw o charakterze ro-

dzinnym 1 0 obszarze nie przekraczajagcym 100 ha” »

Uwlaszczenie dzierzawcéw gruntéw panstwowych mogloby stanowié za-
poczatkowanie aktywnej polityki strukturalnej w rolnictwie polskim. Zniesienie, z
dniem 1 X 1990 r., wszelkich ograniczed w obrocie nieruchomosciami rolnymi
oznaczalo rezygnacje z funkcji prawa jako aktywnego instrumentu polityki struk-
turalnej w rolnictwie. Obecnie nie ma juz watpliwosci, iz do tej funkcji nalezy po-
wrécid, jezeli chcemy prowadzi¢ polityke strukturalng w rolnictwie.

12. Polityka strukturalna w rolnictwie krajéw Unii Europejskiej rozumia-
na jest szeroko jako oddziatywanie na catos¢ ustroju rolnego, a wigc nie tylko na
ksztaltowanie struktury agrarnej, lecz takze na organizacj¢ produkcji i infrastruktu-

24 A. Stelmachowski: Problemy harmonizacji prawa w zwigzku z integracjg polskiego rolnictwa z Unig Euro-
pejskg (w:) Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej (pod red. St. Prutisa), Biatystok 1998, s. 64 1 65.

25 Tamze, s. 65.
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ry w rolnictwie. Polityka strukturalng objete jest ksztaltowanie rolniczej przestrze-
ni produkcyjnej oraz urzadzanie obszaréw wiejskich.

Przewidywane wejscie Polski do Unii wymaga, aby kwestii polityki struktu-
ralnej w rolnictwie nada¢ odpowiednig wage i range w polityce gospodarczej
panstwa. Budowa systemu polityki strukturalnej w rolnictwie polskim wymaga:

1) wypracowania koncepcji i zasad polityki strukturalnej okreslajacych kie-
runki restrukturyzacji rolnictwa, tempo i horyzont czasowy prywatyzacji pafistwo-
wej wlasnosci rolniczej oraz zaktadany, docelowy ustréj rolnictwa i model gospo-
darstwa rolnego,

2) wprowadzenia ustawodawstwa stymulujacego projektowane przeksztalce-
nia strukturalne,

3) okreslenia, czy dla osiggnigcia zakladanych przeksztalcen strukturalnych
przydatne byloby powolanie instytucji majgcej za zadanie realizacje polityki struk-
turalne;j.

W dokumentach polityki rolnej naszego pafistwa nie mozna znalezZ¢ zadowa-
lajacej odpowiedzi na kwestie podniesione w pkt. 1. Jedynym rozstrzygnieciem
jest zasada konstytucyjna, iz podstawg ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo
rodzinne (art. 23 Konstytucji RP). W ramach prac nad harmonizacja polskiego
prawa rolnego z prawem Wspdlnot Europejskich opracowany zostal projekt usta-
wy o ksztaltowaniu rolniczej przestrzeni produkcyjnej, obrocie nieruchomosciami
rolnymi i dzierzawie gruntéw rolnych. Nadanie mu mocy ustawy stworzy nie-
zbg¢dng instrumentacj¢ prawng do prowadzenia polityki strukturalne;j.

Gdy chodzi o powolanie instytucji prowadzacej polityke strukturalng przypo-
mnie¢ nalezy, iz dyrektywa Rady 72/160/EWG z dnia 17 kwietnia 1972 r. w spra-
wie dzialan zachecajacych do zaprzestania uprawy ziemi i przeznaczenia wyko-
rzystywanych uzytkéw rolnych na cele poprawy struktury, zwana dyrektywa
,odstapieniowg*®, zaklada, iz osiagnigcie celéw ,moze by¢ latwiejsze dzigki in-
terwencji powotanych przez paristwa cztonkowskie agencji majatku rolnego, kt6-
rym rolnicy mogg oferowaé swoje grunty w celu dalszego zagospodarowania na
potrzeby reformy strukturalnej” (preambula dyrektywy). Funkcj¢ taka spelniajg we
Francji SAFER - stowarzyszenia zagospodarowania ziemi i urzadzania obszaréw
wiejskich.”’

26 Szerzej na ten temat por. A. Lichorowicz: Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspélnoty
Europejskiej, Krakéw 1996, s. 17-47.

27 Na ten temat patrz: L. Verdun: SAFER: rola i organizacja, (w pracy zb.:) Zagospodarowanie ziemi we Francji
i w Polsce. Wydawnictwo SGGW, Warszawa 1999, s. 131-144.
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Czy funkcja ,,agencji majatku rolnego” jako podmiotu polityki strukturalne;j
w naszym rolnictwie moze by¢ powierzona Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa? Pozytywna odpowiedZ na to pytanie wymaga istotnych zmian zaréwno
co do zakresu zadan, jak i struktury organizacyjnej Agencji. Agencja musi byé
przede wszystkim odcigzona od zadan produkcyjnych oraz socjalnych, tak aby
mogla skoncentrowac si¢ na zadaniach restrukturyzacyjnych. Restrukturyzacja rol-
nictwa panstwowego nie moze by¢ traktowana, tak jak dotychczas, jako zadanie
autonomicznie, wyodrebnione z catosci rolnictwa i przydzielone odrebnej struktu-
rze. Zdaniem moim, restrukturyzacja rolnictwa paristwowego powinna by¢ trakto-
wana jako integralna czg$¢ polityki strukturalnej dotyczacej catosci rolnictwa, nie-
zaleznie od przynaleznosci sektorowe;.

Polityka strukturalna w-rolnictwie nie moze by¢ wszakze prowadzona przez
scentralizowang struktur¢ organizacyjng. Uksztaltowanie ustroju paristwa na zasa-
dzie decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 Konstytucji RP), poprzez powotanie
powiatéw i samorzadu wojewddztwa, rozstrzyga - zdaniem moim - o usytuowaniu
instytucji polityki strukturalnej w rolnictwie. Jezeli do zadai samorzadu woje-
woédztwa nalezy prowadzenie polityki rozwoju wojewddztwa, w szczegdlnosci w
zakresie: 1) modernizacji terenéw wiejskich, 2) zagospodarowania przestrzenne-
g0, 3) ochrony srodowiska®, to instytucja powolana do prowadzenia polityki
strukturalnej w rolnictwie, winna by¢ instytucjg o charakterze regionalnym (a nie
krajowym, centralnym), funkcjonujaca pod nadzorem jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Obecna struktura Agencji Wlasnosci Rolnej, jako organizacji scentralizowa-
nej, nie bedzie adekwatna w zreformowanej, regionalnej strukturze panistwa. Za
utworzeniem agencji o regionalnym (wojewddzkim) zasiggu przemawia prze-
strzenny (regionalny, a nawet lokalny) aspekt problemu, jakim jest restrukturyza-
cja rolnictwa. Problem ten w poszczegélnych regionach kraju ma rézng rangg i po-
winien by¢ rozwigzywany, przy uwzglednieniu specyfiki regionu przez decydenta
regionalnego, a nie z punktu centralnego monopolisty. Restrukturyzacja i prywaty-
zacja rolnictwa panstwowego powinna by¢ elementem szerszej calosci, jakg jest
regionalna polityka strukturalna odnoszgca si¢ do catosci rolnictwa, niezaleznie od
podziatéw sektorowych. Argumentacja ta przemawia za propozycja podziatu
Agencji Wlasnosci Rolnej i przekazania majatku rolnego samorzagdom woje-
woédztw, tak aby mdgt on stanowi¢ materialng baz¢ do utworzenia regionalnych
(wojewddzkich) instytucji powolanych do realizacji polityki przemian struktural-
nych w rolnictwie. W interesie paristwa lezy przede wszystkim organizacja racjo-
nalnie funkcjonujacego rolnictwa, a nie zachowanie zasobu paristwowej wlasnosci
ziemi.

28  Por. art. 11 ust. 2 oraz 14 ust. 1 pkt. 6,7, i 8 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz.U. nr 91, poz. 576 ze zm.).
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