Adam Doliwa

Determinanty kierunkéw zagospodarowania
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

1. Ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 75, poz. 603, ze zm.) przewiduje szereg instrumentow
prawnych, ktore w zatozeniu stuzy¢ maja restrukturyzacji 1 prywatyzacji panstwo-
wego sektora w rolnictwie (zob. przepisy art. 6 1 art. 24 i nast. ustawy). Dziatalnos¢
zmierzajaca ku prywatyzacji panstwowych gospodarstw rolnych okreslié mozna
jako etap w procesie realizacji konstytucyjnych zapisobw o ustroju gospodarczym
Rzeczypospolitej w ogdlnosci, a ustroju rolnym w szczegdlnosci; podstawg pierw-
szego stanowi¢ ma spoteczna gospodarka rynkowa, opierajaca si¢ m.in. na wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej 1 wlasno$ci prywatnej, za§ podstawg ustroju rolnego — sta-
nowi¢ ma gospodarstwo rodzinne (zob. art. 20-23 Konstytucji).

Zatozy¢ nalezy, ze likwidacja wielkoobszarowych panstwowych gospodarstw
rolnych i prywatyzacja rolniczej wiasnosci panstwowej zdeterminowane sa celem
tworzenia gospodarstw rodzinnych, co z kolei prowadzi do sformulowania tezy, zc¢
rola panstwa w ukladzie stosunkow rolnych powinna by¢ w zasadzie regulacyjna;
gospodarowanie — np. przez Agencj¢ Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa — Zaso-
bem Wiasnosci Rolnej powinno skutkowac tworzeniem nowych (oraz wzmacnia-
niem istniejacych) jednostek produkcyjnych (dziatalno$¢ o profilu gospodarczym);
nic powinna natomiast polegaé na realizacji celow socjalno—bytowych. W pierw-
szym planie umiejscowi¢ nalezy bowiem, w strategii dzialan panstwa, starania o
popraw¢ warunkoéw gospodarowania.

Z tego punktu widzenia prywatyzacja, powodujac ograniczenic bezposred-
niego wplywu wiadzy politycznej na procesy ekonomiczne, utatwi¢ moze popra-
wig efektywnos$ei dziatania systemu ckonomicznego kraju. W tym sensie prywaty-
zacja stanowi krok w kierunku delimitacji (jasnego okreslenia zakresu, funkcji 1
metod dziatania) sfer zycia spotecznego; polityki, gospodarki i sfery zastrzezonej
dla funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego. Prywatyzacja oznacza wigc
cze¢$¢ procesu definiowania roli panstwa w gospodarce i spoleczenstwie obywatel-
skim'. Racjonalna prywatyzacja powinna mie¢ na celu podniesienie efektywnosci
wykorzystania gospodarczego majatku panstwa poprzez oddanie go w rgce pod-

1 Por. A. Wojtyna: Prywatyzacja a przemiany systemowe w krajach tworzacych gospodarke rynkowa, (w:)
Przeksztalcenia wtasnosciowe w Polsce (1990-1997), Warszawa 1999, s. 35 oraz A. Doliwa: Dychotomicz-
ny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (imperium i dominium), Studia Prawnicze, nr 3/2002, s. 33 i
nast.
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miotow prywatnych, ale takze uksztattowanie takich relacji migdzy sektorem
publicznym a prywatnym, aby ten pierwszy wyznaczal jedynie reguly prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarczej, pozostawiajac petnienie aktywnej roli w gospodarce
sektorowi prywatnemu.

Rozstrzygnigcia prywatyzacyjne w odniesieniu do panstwowej wiasnosci rolne;j
musza, co podkresla si¢ w doktrynie, nie tylko by¢ podporzadkowane przysztemu
ustrojowi rolnemu, ale takze $wiadomie ksztattowac jego zrgby. Prywatyzacja i
restrukturyzacja panstwowej wiasnosci rolnej powinna by¢é ukierunkowana na
restrukturyzacj¢ obszarowa 1 produkcyjna gospodarstw rolnych, na system zachet do
odchodzenia z rolnictwa 1 wyzbywania si¢ gruntow rolnych, na tworzenie nowych
miejsc pracy dla opuszczajacych rolnictwo i bezrobotnych robotnikéw rolnych?.

2. Panstwowa osoba prawna, poprzez ktora panstwo realizuje od 11. lat sekto-
rowa polityk¢ gospodarcza, jest Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (zob.
art. 3 1 art. 6 ustawy z 19.10.1991 r.). Agencja wykonuje prywatnoprawne wiadz-
two (dominium) wzgledem panstwowych gruntéw rolnych®. Dzialalnosé ta, pole-
gajaca na wykonywaniu przez Agencj¢ prawa wiasnosci 1 innych praw rzeczo-
wych sktadajacych si¢ na panstwowe mienie rolne, ma mieé¢ przymiot gospodaro-
wania przedmiotami tego mienia. Kierunki dziatalno$ci Agencji w zakresie zago-
spodarowania Zasobu wyznaczaja przepisy ustawy, na biczaco za$ cele i zadania
AWRSP konkretyzuja dyrektywy, wynikajace z aktualnych uwarunkowan gospo-
darczej i majatkowej polityki panstwa®. Agencja obciazona zostala obowiazkiem
skoncentrowania, w trybie i w terminie okreslonym w ustawie, panstwowych nie-
ruchomosci rolnych w drodze ich przejecia do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, a po drugie — zadaniem podejmowania czynno$ci gospodarowania Zaso-
bem (art. 12 1 nast. ustawy).

3. Zasob Wiasnosci Rolnej stanowi mienie Skarbu Panstwa, o ktorym mowa
w art. 112 ustawy z 19.10.1991 r., przejete przez Agencje w trybie przewidzia-
nym ustawa. W §wietle powyzszego odestania do zakresu przedmiotowego ustawy
(tj. do jej art. 11 2), pojeciu ZWRSP przypisano: 1) nieruchomosci rolne w rozu-
mieniu KC (zob. art. 461 kc.), potozone na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej, oprocz gruntow znaj-
dujacych si¢ w zarzadzie Lasow Panstwowych i parkdow narodowych, ponadto 2)
inne nieruchomosci (niezaleznie od ich rodzaju 1 miejsca potozenia, np. budynki)

2 Por. M. Btazejczyk: Prawne formy prywatyzacji panstwowych gospodarstw rolnych i ustrojowe uwarunkowa-
nia ich przeksztatcen wiasnosciowych traktatowymi zatozeniami polityki rolnej EWG, ,Prawo Rolne”, nr
2/1991, s. 26.

3 Zob. A. Doliwa: Powierniczy charakter uprawnien Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Studia luridica
Agraria, t. 1, 2000 r., s. 75 i nast.

4 Por. St. Prutis: Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz i orzecznictwo SN

i NSA, Bialtystok 1997, s. 31.
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oraz sktadniki majatkowe (inwentarz, maszyny rolnicze, itp.) pozostate po likwi-
dacji panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, ich zrzeszen i zjednoczen,
a takze 3) lasy nie wydzielone geodezyjnie z nieruchomosci, o ktorych mowa w
pkt 1)1 2).

Oproécz tego, zgodnie z ustawag, charakter sktadnika Zasobu uzyskuja nieru-
chomosci rolne, ktorych wiascicielem Skarb Panstwa stat si¢ na podstawie decyzji
administracyjnych lub innych tytutow po wejsciu w zycic ustawy (art. 2 ust. 2).
ZWRSP tworzy takze mienie (chodzi o wszelkie przedmioty majatkowe, nie tylko
nicruchomodci rolne) nabyte przez Agencje (art. 12 ust. 2) — zasada surogacji’;
oprocz przedmiotow majatkowych, co do ktorych prawa podmiotowe uzyskuje
Agencja, a nabytych przez nig w celu zapewnienia funkcjonowania Biura Prezesa
AWRSP 1 jej oddziatéw terenowych (art. 12 ust. 2 in fine w zw. z art. 5 ust. 4).
Ustawa przewidziata termin na utworzenie Zasobu; zgodnic z przepisem art. 13 —
Agencja zobowigzana zostala do zgromadzenia mienia Skarbu Panstwa w ZWRSP
najpozniej do 30.6.2000 r. Jak stanowi przepis art. 13 ust. 2 ustawy, nie przejgeie
do ZWRSP nicruchomosci rolnych do dnia 30.6.2000 r. skutkuje tym, zc staja si¢
one ex lege wlasno$cig gmin, na obszarze ktorych sa potozone; zob. tez art. 13 ust.
3-4.

4. Zasady gospodarowania niecruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa okre-
Slone w ustawic z 19.10.1991 r. opicraja si¢ na wyodrgbnieniu tych gruntow z
ogblnej puli mienia panstwowego dla realizacji okre$lonego celu. Utworzenic
Zasobu mialo by¢ elementem przeksztatcen strukturalnych majacych zapewnié
jednolito$¢ regulacji prawnej przed zamierzona, 1 w perspektywic doceclowa, pry-
watyzacja rolnictwa panstwowego. Znowu w zalozeniu — utworzenie Zasobu ma
by¢ posunigciem przejsciowym; ma by¢ etapem staran o pozadane uksztattowanie
ustroju rolnego, co ma nastapi¢ przez rozdysponowanic na rzecz indywidualnych
rolnikow, za posrednictwem AWRSP, gruntéw rolnych wchodzacych w sktad
ZWRSP. Tyle tylko, ze utworzenic ZWRSP spowodowato zmonopolizowanic 1
scentralizowanic systemu gospodarowania nicruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa; takie rozwiazanic nic byto raczej podyktowane wzgl¢dami ekonomicz-
nymi i potrzeba osiagnigcia sprawnosci organizacyjnej (z pewnos$cia za$ byly to
determinanty drugorzg¢dne), ale przyczynami natury polityczno—prawnej, a zwlasz-
cza che¢cig zachowania wlasnosci ziemi w r¢kach panstwa 1 przyznania uprawnie-
nia do wykonywania prawa wiasnosci wytacznie jednej strukturze — Agencji
Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa’.

5 Zob. uzasadnienie do wyroku NSA z 7.9.1993 r. (SA/Lu 67/93), ONSA, nr 4/1994, poz. 130, s. 64-65.
6 Tak St. Prutis: Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz i orzecznictwo SN i
NSA, Bialystok 1996, s. 74-75.
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AWRSP gospodaruje nieruchomo$ciami (a takze innymi przedmiotami
majatkowymi) wchodzacymi w sklad Zasobu w drodze: 1) sprzedazy, 2) oddawa-
nia na czas oznaczony do odptatnego korzystania osobom prawnym lub fizycz-
nym, 3) wniesienia mienia (w tym nieruchomosci) do spotki, 4) oddania na czas
oznaczony administratorowi w celu zagospodarowania, 5) przekazania w zarzad,
6) zamiany nicruchomosci (zob. art. 24 ust. 1 ustawy).

Wyliczone instrumenty prawne, ktore ma do dyspozycji Agencja, sa
uzupetniane 1 modyfikowane przez nastgpujace mozliwosci zagospodarowania
ZWRSP: 1) zabezpieczanic gruntow Zasobu; art. 24 ust. 2 ustawy 1 § 37 statutu, 2)
edy przemawiajg za tym wzgledy gospodarcze ich odlogowanie; art. 24 ust. 3, 3)
przekazywanie nicodptatnic nieruchomosci Lasom Panstwowym w celu zalesienia;
art. 24 ust. 4 i 4a, 4) mozliwos¢ przenoszenia, w drodze umowy pod tytutem dar-
mym, wilasnosci nicruchomosci, na rzecz; a) jednostek samorzadu terytorialnego
(gminy, powiatu, wojewodztwa samorzadowego) z przeznaczeniem na cele
zwigzane z inwestycjami infrastrukturalnymi stuzacymi do wykonywania zadan
wlasnych, b) Polskiej Akademii Nauk, izb rolniczych, Krajowej Rady Izb Rolni-
czych, panstwowej szkoty wyzszej lub panstwowej jednostki rozwojowej, na cele
stuzace wykonywaniu ich zadan statutowych; art. 24 ust. 5, 5) przekazywanie, co
do zasady odptatnie, urzadzen, obicktow 1 sicci (energetyczne, wodnokanaliza-
cyjne, ciepfownicze 1 telekomunikacyjne) wraz z niezbgdnymi gruntami na
wilasnosc¢ jednostek prowadzacych dziatalno$¢ w powyzszym zakresie; art. 24 ust.
6, 6) przekazywanic nicodpfatnic, w drodze zawarcia stosownej umowy, gruntow
w uzytkowanic Agencji Budowy 1 Eksploatacji Autostrad, na pasy drogowe auto-
strad; art. 24 ust. 7.

Wyliczone wyzej sposoby zagospodarowania gruntow rolnych Skarbu
Panstwa, co podkresla si¢ w pi$miennictwie, maja rownorzedny charakter, cho¢
Agencja, ktora decyduje o wyborze prawnego instrumentu zagospodarowania
Zasobu, powinna, kicrujac si¢ dyrektywami okre§lonymi w art. 6 ustawy 1 majac
na wzgledzie cele prywatyzacyijne, preferowaé sprzedaz nieruchomosci’. Sposrod
przewidzianych w ustawic form zagospodarowania ZWRSP $cisle prywatyzacyjny
charakter maja sprzedaz (art. 27 1 nast.), oraz dzierzawa 1 najem w takim
wypadku, gdy tres¢ stosunku pomigdzy AWRSP a dzierzawca (najemcy)
wspotksztattuje wynikajace z umowy zapewnienic (zobowigzanie si¢ Agencji do
przeniesicnia wilasnosci) tego ostatniego o przystugujacym mu prawie do kupna
przedmiotu dzierzawy (najmu); zob. art. 38a ustawy. Pozostale prowadza jedynie
do zmiany podmiotu faktycznie uzytkujacego gospodarstwo, ktdrego wilascicielem
pozostaje Skarb Panstwa, reprezentowany przez AWRSP. Zawarcie przez AWRSP,

7 Tak St. Prutis: Gospodarowanie nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz i orzecznictwo SN i
NSA, s. 78, t. 3.
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lub upowazniony przez nia w drodze zlecenia inny podmiot (art. 27 ustawy)
umowy sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa, oznacza co do zasady wyzbycie
si¢ przez Skarb Panstwa wiasno$ci (art. 535 w zw. z art. 155 § 1 kc.). Sprzedaz
nieruchomosci z ZWRSP spetni¢ moze funkcje stymulatora procesu przemian
strukturalnych w rolnictwie, np. jako instrument koncentracji ziemi w gospodar-
stwach rodzinnych®. Kierunek transakcji moze byé tez odwrotny, jako ze AWRSP
ma prawo nabywa¢ nieruchomos$ci dla Skarbu Panstwa. Podkresli¢ nalezy, ze
zadaniem AWRSP jest przede wszystkim sprzedaz nieruchomos$ci; nabywaé
grunty na wiasnos¢ Skarbu Panstwa moze ona w wypadkach wyjatkowych, np. w
sytuacji okreslonej w art. 29 ust. 4 ustawy. Do tego, zgodnie z nowym art. 32a
ustawy, AWRSP moze nabywa¢ dla Skarbu Panstwa nieruchomosci jedynie
wtedy, gdy jest to niezbgdne dla zapewnienia realizacji jej zadan okreslonych w
ustawie, a zwlaszcza zadan w zakresie powigkszania juz istniejacych gospodarstw
rodzinnych (zob. art. 32 a ust. 1 1 2).

Nieruchomos$ci wchodzace w sktad Zasobu Wtiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, wzglgdem ktorych Agencja nie wdrozyta zadnej z form zagospodarowa-
nia przewidzianych w ustawie stanowia, wedlug terminologii stosowanej na uzy-
tek wewngtrznej 1 zewngtrznej sprawozdawczosci Agencji, ,,zasob gruntow do roz-
dysponowania”. Tego rodzaju nazewnictwo $wiadczy¢ ma, iz wszystkic grunty
ZWRSP sa przewidziane do zagospodarowania. Wspomniany zasob gruntow do
rozdysponowania stanowia przede wszystkim pojedyncze dziatki pochodzace z
PFZ, nieruchomosci pozostale po restrukturyzacji i cz¢§ciowym rozdysponowaniu
nieruchomosci gospodarstw skarbowych, nieruchomosci zwracane do Zasobu —
przez dzierzawcOw po ustaniu stosunku dzierzawy, oraz przez panstwowe jed-
nostki organizacyjne — w razie wygasnigcia trwatego zarzadu 1 inne.

5. AWRSP, podejmujac dziatania zmierzajace ku zagospodarowaniu panstwo-
wych gruntow rolnych, winna bra¢ pod uwagg réoznego rodzaju cele o charakterze
systemowym. Celem nadrz¢dnym jest organizacyjne i strukturalno — wlasnosciowe
przygotowanie polskiego rolnictwa do funkcjonowania w ramach wspolnego
rynku UE. Sposrod wielu czynnikow decydujacych o konkurencyjnosci polskich
gospodarstw rolnych, jeden — struktura obszarowa gospodarstw — powinien leze¢
w zasiggu oddzialywania Agencji’. Tylko trwate (na wlasnos¢) rozdysponowanic
gruntow Zasobu na rzecz podmiotéw prywatnych wspomniang konkurencyjnosé
moze efektywnie wspiera¢. Tak tez, cho¢by w sferze deklaracji — praktyka bowiem

8 Tak E. Tomkiewicz: Sprzedaz panstwowych nieruchomosci rolnych w aspekcie ulepszania struktur rolnych,
Wie$ i Rolnictwo, nr 1/1994, s. 117.
9 Zdaniem A. Stelmachowskiego: pod wzgledem jakosci i cen produktéw rolnych — polskie rolnictwo jest, w

kontekscie warunkoéw rynku europejskiego, w petni konkurencyjne. Wiele jest natomiast do zrobienia w
ptaszczyznie zdolnosci do zapewnienia dochodowosci produkcji rolnej; zob. A. Stelmachowski: Problemy
harmonizacji prawa w zwigzku z integracjq polskiego rolnictwa z UE, (w:) Polskie prawo rolne u progu UE,
(red. St. Prutis) Biatystok 1998, s. 61.
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prywatyzacyjnych dziatan AWRSP jest dalece niezadowalajaca, widzi swoja rolg
w realizacji, z punktu widzenia procesu integracji europejskiej, krajowej polityki
gospodarczej — sama Agencja'’. Oddziatywanie zatem na strukture agrarna, w tym
na przecigtna obszarowa norm¢ gospodarstwa rolnego w Polsce — jako na czynnik
wspotdecydujacy o zdolnosci do zapewnienia dochodowosci produkcji rolnej na
poziomie zblizonym do krajow UE, wspotdecydujacy tym samym o konkurencyj-
nosci polskiego rolnictwa — winno determinowac dziatalno§¢ AWRSP.

Przepis art. 6 ustawy, okre$lajacy syntetycznie przedmiot dziatalnos$ci
AWRSP, do czasu noweli z 6.5.1999 r. formutowat cele tejze — operujac wylacznie
zadaniami z zakresu polityki majatkowej panstwa. Przepis ten czynit Agencije
odpowiedzialng za tworzenie warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzysta-
niu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, za obrot
nieruchomosciami 1 innymi sktadnikami panstwowego majatku rolnego, za zabez-
pieczanic majatku Skarbu Panstwa, za prowadzenie prac urzadzeniowych na grun-
tach rolnych Skarbu Pafistwa (por. art. 6 pkt. 1-7). W publikacjach poswigconych
procesowi przeksztalcen rolnictwa panstwowego zwracano uwage, z¢ przemiany
strukturalne panstwowych gospodarstw rolnych nie sa neutralne wobec spoteczno-
sci funkcjonujacych w ich ramach i nalezy zwréci¢ uwagg na potrzebg ztagodze-
nia bolesnych konsekwencji socjalnych procesu restrukturyzacji 1 prywatyzacji
rolnictwa panstwowego''. Podkreslano, iz transformacja wiasnosciowa panstwo-
wego sektora rolnego, realizowana przez AWRSP — oparta jedynie na celach z
domeny polityki majatkowej — prowadzi wprawdzie do racjonalizacji i moderniza-
cji struktur wlasnosci 1 sposobow gospodarowania, ale przy tym nie radzi sobie z
bolesnymi problemami ludzi zwigzanych z panstwowymi przedsiebiorstwami
gospodarki rolnej. Wywotuje ona nadto skutki takie jak: dezaktywizacja zawo-
dowa, bezrobocie 1 pauperyzacja tej ludnosci, $wiadczace o jej spotecznej margi-
nalizacji'>. W znowelizowanej ustawie podkreslono wigc wyraznie, ze Agencja,
poprzez racjonalne gospodarowanie mieniem rolnym Skarbu Panstwa, zmierzac
ma takze ku realizacji celow z zakresu polityki socjalnej. Tak wigc AWRSP ma
tworzy¢, w zwiazku z restrukturyzacja panstwowej wlasnosci rolnej, nowe miejsca
pracy, a takze wspiera¢ dzialania majace na celu udzielanie pomocy bylym pra-
cownikom panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej i cztonkom ich rodzin
w przezwycigzaniu trudnych sytuacji zyciowych (art. 6 pkt. 8 1 9 ustawy). Tego
typu sprzecznosci, polegajace na nieprzemyslanym ksztattowaniu oblicza Agencji,
w ten sposoOb, ze raz jest ona traktowana jako typowa jednostka gospodarcza

10 Zob. A. Kotodziej: Dziatania AWRSP wobec perspektywy wejscia Polski do UE, ,Agroprzemiany”, nr
1/1998, s. 1 i nast.

" Por. B. Koziowska: Spoteczna akceptacja reformy restrukturyzujacej rolnictwo przysposabiane do integracji
we Wspdlnocie Europejskiej, ,Prawo Rolne”, nr 2/1995, s. 77 i nast.

12 Por. M. Halamska: Procesy marginalizacji na wsi popegeerowskiej, WiR, nr 2/1999, s. 37 i nast.
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(zasada samofinansowania), a raz jako jednostka zobowiazana do realizacji zlcca-
nych wiadczo zadan socjalnych, wymagajacych $rodkow finansowych, znacznie
utrudni¢ moga realizacj¢ podstawowej funkcji AWRSP — tj. restrukturyzacje 1 pry-
watyzacje rolnictwa panstwowego'’.

6. Stwierdzi¢ nalezy, ze Agencja WRSP pelni okreslone funkcje, co oznacza,
7e jest instytucja, ktorej dziatania, majace charakter celowej realizacji ustawowych
zadan, wywotuja okreslone skutki (nastgpstwa). Agencja jest instytucja powotana
do podejmowania czynnos$ci z zakresu gospodarowania nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa. Cclem ustawy z 19.10.1991 r. jest catosciowe uregulowanie sto-
sunkoéw wilasnosciowych w zakresie nieruchomosci rolnych stanowiacych
wiasno$¢ Skarbu Panstwa i ustalenie regutl gospodarowania tymi nieruchomo-
sciami'*. AWRSP pelni funkcje podmiotu wyltacznie kompetentnego i odpowic-
dzialnego za wykonywanic uprawnicn sktadajacych si¢ na prawo wtasnosci 1 inne
prawa rzeczowe w stosunku do panstwowych nieruchomoscei rolnych zgromadzo-
nych w Zasobic Wtasnoséci Rolnej Skarbu Panstwa. Utworzenie Agencji miato
zapewni¢ instytucjonalna obstuge wykonywania prawa wtasnosci Skarbu Panstwa.
Taki sens przypisa¢ da si¢ sprawowaniu przez Agencj¢ powierzonych jej funkcji
wilascicielskich tylko wowczas, gdy jej dzialania beda jak najmniej biurokra-
tyczne, jak najwigcej rynkowe, a odwotujac si¢ do konkretnych form prawnych
gospodarowania wiasno$cig rolng Skarbu Panstwa, gdy w praktyce Agencji bedzie
jak najmniej tymczasowego zarzadu i administrowania, za$§ jak najwigcej sprze-
dazy 1 dzierzawy.

Zasygnalizowane wyzej funkcje Agencji WRSP, pojmowane jako obicktywne
nastgpstwa celowej dziatalno$ci tego podmiotu, sa uwarunkowane jakoscia przepi-
sow prawnych stanowiacych podstawg jej dziatania, poziomem merytorycznego
przygotowania 0so6b funkcjonujacych w strukturze Agencji, a takze kontckstem
gospodarczo—politycznym podejmowanych przez nia czynnosci. Zastrzezenia co
do stanu wymienionych czynnikow stanowia przyczyn¢ wyrdznienia — zwigzanych
z dziatalnoscia AWRSP — zjawisk dysfunkcjonalnych. Przeciwicnstwem zjawisk
funkcjonalnych, rozumianych jako oznaczonc i1 dodatnio oceniane nast¢pstwa
pewnych dziatan, sa zjawiska dysfunkcjonalne. Zjawiska funkcjonalne przyczy-
niaja si¢ do adaptacji (przeksztalcenia) danego systemu, za$ zjawiska dystunkcjo-
nalne adaptacj¢ (przeksztatcenia) danego systemu zmnicjszaja. Wspohstnienic zja-
wisk funkcjonalnych i dysfunkcjonalnych jest symptomatyczne, zwlaszcza dla sze-
roko rozumianych proceséw prywatyzacyjnych'.

13 Por. J. Pyrgies: Kierunki i efekty prywatyzacji PGR (w:) Problemy integracji rolnictwa polskiego z Unig Eu-
ropejska, Warszawa 1994, s. 181.

14 Zob. uzasadnienie do uchwaly SN z 22.4.1994 r. (Ill CZP 189/93), OSNIC, nr 6/1994, poz. 121.

15 Por. T. Mréz: Zjawiska dysfunkcjonalne w procesach prywatyzacyjnych, (w:) Funkcje spoétek kapitatowych
w procesie prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, Biatystok 1999, s. 235-255.
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Nalezy podja¢ watek konfrontacji nastepstw dziatalnosci AWRSP z zaktada-
nymi celami systemowymi i oczekiwaniami deklarowanymi przez zainteresowanc
rolnictwem i przcksztalceniami wiasnosciowymi tegoz $rodowiska (polityczne,
gospodarcze i1 spoteczne, a takze naukowe). Przede wszystkim, co podkresla si¢ w
literaturze przedmiotu, reforma rolnictwa (restrukturyzacja 1 prywatyzacja
panstwowego scktora rolnego) musi by¢ koherentna z reforma catego ustroju
gospodarczego, a formutowanie jej celow 1 metod weiclania w Zycie — adekwatne
do wymogow integracji curopejskiej. Wymaga to zmian w $wiadomosci organow
odpowiedzialnych za proces przeobrazen strukturalnych rolnictwa. Reforma nic
moze przeciez oznaczaé proby zachowania w jak najwigkszym stopniu wlasnosci
gruntéw rolnych w rgkach panstwa. Restrukturyzacja rolnictwa panstwowego,
przedstawiana jako konicczny 1 potencjalnie skuteczny $rodek przezwycigzenia
ncgatywnych zjawisk w rolnictwie polskim (polepszenie struktury agrarnej,
wplyw na wzrost wydajnosci 1 oplacalnoséci produkceji gospodarstw rolnych), nie
moze de facto oznacza¢ dyskretnej ochrony, jak si¢ go czasem okresla ,,sowchozo-
wego rolniczego scktora”'®. Rozwoj rolnictwa polskicgo, w szczegélnosci jesli
idzic o podstawowy czynnik produkcji rolnej tj. ziemig, winien zmierza¢ ku stan-
dardom europejskim. To wymaga rekonstrukcji struktury obszarowej rolnictwa,
rozumianej jako powigkszanie, do pozadanego poziomu, arcatu chtopskich gospo-
darstw rodzinnych. Szansa realizacji tego postulatu pojawita si¢ z chwila utworze-
nia AWRSP.

W powszechnym przekonaniu szansa ta zostala zaprzepaszczona. Jak sig alar-
muje zamiast powigkszania obszaru gospodarstw chiopskich usytuowanych w
poblizu likwidowanych panstwowych gospodarstw rolnych i chtopskiego osadnic-
twa rolnego na pozostalych gruntach panstwowych utworzono ,,obce Wspdlnej
Polityce Rolnej kapitalistyczne przedsigbiorstwa rolne o charakterze wiclkoobsza-
rowych folwarkéw i latyfundiéw”!’. Przyktadowo: sprzedaz gruntéow rolnych z
Zasobu WRSP czgsto przybiera posta¢ skomercjalizowanej gry, a nabywca, nie
majac zamiaru prowadzi¢ na zakupionych gruntach produkeji rolnej, czyni to jedy-
nic dla perspektywy zysku z natychmiastowej czy pdzniejszej odsprzedazy. Roz-
dysponowanic ZWRSP nie moze by¢ tylko zdeterminowane chgcia pozbycia sig
przez panstwo politycznej 1 ekonomicznej odpowicdzialnosci za los tego majatku,
ale przede wszystkim konsekwentnym zmierzaniem do poprawy stanu polskiego
rolnictwa. Praktyka realizacji ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rol-
nymi Skarbu Panstwa niewiele ma wspdlnego z pojgciem restrukturyzacji w
modelowym ujgeiu. Wydaje sig, ze zadanie restrukturyzacji komplekséw majatko-

16 Por. M. Btazejczyk: Strategiczne kierunki restrukturyzacyjnej reformy rolnictwa w przejsciowym okresie sto-
warzyszenia ze Wspolnotami Europejskimi, ,Prawo Rolne”, nr 1/1993, s. 27-28.

17 Tak M. Bflazejczyk: Ustrojowo-strukturalne przeobrazenia panstwowych gruntéw rolnych w zatozeniach pra-
wa i w jego stosowaniu, ,Prawo Rolne”, nr 2/1998, s. 51 i nast.
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wych — pozostato$ci zlikwidowanych w sensie podmiotowym panstwowych przed-
siebiorstw gospodarki rolnej — potencjalnie cho¢by tylko zdolnych do prowadzenia
na ich bazie produkcji rolnej, wpisane do katalogu zadan ustawowych AWRSP
(art. 6 pkt. 2) zawisto jakby w powietrzu. Wyznaczono cel, a zapomniano sprecy-
zowaé jak go osiggnac. W zadnym razie nie mozna uzna¢ za satysfakcjonujaca
metodg, polegajaca jedynie na koncentracji w jednym reku wladztwa nad
majatkiem rolnym panstwa. Wprawdzie w ramach wprowadzanych przeksztatcen
stosuje si¢ w AWRSP tzw. programy restrukturyzacyjne gospodarstw skarbowych,
opracowywane przez ich tymczasowych zarzadcow (w rozumieniu art. 14 ust. 2
ustawy), ale pojmowane sa one wasko 1 polegaja gtownie na poszukiwaniu mozli-
wie nieskomplikowanego 1 szybkiego rozdysponowania majatku gospodarstwa
skarbowego'®. Tak rozumiana restrukturyzacja, wraz z prywatyzacja w wydaniu
Agencji (cho¢ pamigta¢ nalezy o czg¢§ciowo usprawiedliwiajacym niczadowalajace
wyniki prywatyzacji osiagnigte przez AWRSP niskim krajowym popycie na zie-
mi¢ rolnicza), nic wnosza koniecznych zmian w plaszczyznach problemowych rol-
nictwa takich jak — pozytywny wplyw na opracowanie modelu ustrojowego gospo-
darstwa rolnego 1 jego stopniowe zrealizowanie, oddziatywanie na ,,problemy
demograficzne” — tj. zmierzanic do uzyskania pozadanego odsetka ludnosci, spo-
$§réd tej, ktora zamieszkuje obszary wiejskie 1 ktora zajmuje si¢ produkcja rolna;
pozytywna interwencja skicrowana na uksztattowanie rynkow zbytu na produkty
rolne. Prawda, Ze czg¢$¢ wskazanych w tym miejscu zagadnien lezy poza zasig-
giem oddziatywania AWRSP, lecz jej wplyw na problematyke struktur wiasno-
sciowych, przy odpowiednim wykorzystaniu potencjatu Zasobu Wiasnosci Rolne;j
Skarbu Panstwa, jest dalece niezadowalajacy. Ponadto restrukturyzacja i prywaty-
zacja zlikwidowanych panstwowych gospodarstw rolnych nie przebiega w oczeki-
wanym tempie. Powody takiej sytuacji sa zroznicowane. Wsérod wiodacych
wymienia si¢: dtugi proces sporzadzania programéw restrukturyzacyjnych dla
przejmowanych przez AWRSP panstwowych gospodarstw rolnych, a takze niski
poziom merytoryczny tych programéw, niski popyt na ziemig rolnicza i bariery
finansowe przed jakimi staja polscy rolnicy zainteresowani kupnem gruntéw z
Zasobu WRSP jako forma ich prywatyzacji, wreszcie przeszkoda w postaci braku
rozstrzygnig¢ problemu ewentualnej reprywatyzacji, co zniech¢ca¢ moze poten-
cjalnych nabywcow ziemi z ZWRSP.

Dysfunkcjonalno$¢ instytucji powolanych celem inspirowania i wspierania
przeksztatcen struktury wiasnosciowej oraz rynkowej rolnictwa wydaje si¢ by¢, z
perspektywy czasu, cecha ogdlnie im wiasciwa. Agencja Rynku Rolnego, wyposa-
zona pierwotnie w zadanie przeprowadzania ograniczonej interwencji na rynku

18 Zob. A. Kotodziej: Regionalizacja polityki przeksztatlcen w rolnictwie, ,Agroprzemiany”, nr 7-8/1993, s. 12.
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produktow rolnych, przeksztalcita sig, poprzez rozszerzenie zakresu dziatalnosci —
z podmiotu interweniujacego, w zasadzie tylko w potrzebie 1 w ekstremalnych
przypadkach — w trwatego 1 glownego uczestnika rynku rolnego. Jak stwierdza A.
Leopold, ARR stata si¢ super—przedsigbiorstwem, zastgpujacym (w mozole si¢
tworzaca) organizacj¢ hurtowego obrotu produktami rolnymi'’. Podobnie zarzuca
si¢ Agencji Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa znaczng centralizacj¢
gospodarowania funduszami publicznymi — przeznaczonymi na rozwoj infrastruk-
tury wiejskiej 1 wspieranie przedsigbiorczosci w rolnictwie — jako z kanonami
dziatania w panstwie demokratycznym, opierajacymi si¢ na decentralizacji i zasa-
dzie pomocniczosci. Znamig¢ dysfunkcjonalnosci dziatan agencji publicznych,
wtym AWRSP, w krytycznym ujgciu J. Staniszkis, przedstawione zostato jako
cecha szczegolna ksztaltujacego si¢ w Polsce ustroju gospodarczego — , kapitali-
zmu struktur wylaczonych” — opierajacego si¢ na instytucji restrukturyzowanego
przedsigbiorstwa panstwowego, dotowanego ze $rodkéw publicznych®. | Kapita-
lizm struktur wylaczonych” to uklad publicznych agencji, funduszy, wraz z
uktadem klientelistycznym narostym wokot tych instytucji — pozostajacych
zarowno pod kontrola panstwa jak i1 obywateli, takze poza zasiggiem ,,racjonalno-
$ci rynkowej”. Wspomniane organizacje powotano celem zdjgcia z aparatu admi-
nistracji publicznej odpowiedzialnosci za realizacj¢ okreslonych zadan dla
spoleczenstwa, co nie oznacza w rzeczywistosci, ze takie zadania sa realizowane.
Zdarza sig tez tak, ze instytucje ,kapitalizmu struktur wyltaczonych” stanowia
nowego typu zaplecze partii politycznych?®'. Podobny poglad wyraza A. Suwalski,
ktory rozwazajac ekonomiczny sens prywatyzacji w ogéle dochodzi do przekona-
nia, iz ma ona w Polsce cel swoisty. Na dobitkg ten ostatni wyraznie ewoluuje —
od tworzenia nowego ukladu wlascicielskiego, ktéry nazwa¢ mozna ,kapitali-
zmem wiascicielskim”, do budowania ukladu zasadzajacego si¢ na ,kapitalizmie
panstwowym”, obejmujacym koncepcj¢ masowej komercjalizacji oraz tworzenie
agencji 1 holdingow panstwowych. Krytykujac obserwowany proces, A. Suwalski
nazywa go zmierzaniem w kierunku ,nomenklaturowego kapitalizmu” — ktérego
rysem szczego6lnym jest dazenie lideréw do internalizacji zysku, a eksternalizacji
odpowiedzialnosci i ryzyka®.

Jako przeszkodg w skutecznym przeprowadzaniu reformy rolnictwa uznaé
nalezy uniformizm stosowanych w skali catego kraju rozwiazan i instrumentoéw
restrukturyzacyjnych. Wyraznie akcentuje si¢, wobec niezadowalajacej w tej mie-

19 Zob. A. Leopold: O agencjach rzadowych, ,Agroprzemiany”, nr 4/1997, s. 2.
20 Por. J. Staniszkis: Teoria konca komunizmu, ,Arka”, nr 4/1993.
21 J. Staniszkis: Koniec komunizmu, (w:) Magazyn Tygodnika Solidarnos¢ ,Tysol”, nr 6/1999.

22 Por. A. Suwalski: Podstawowe spory o ekonomiczny sens polskiej prywatyzacji, RPEIS, nr 2/1998, s. 15 i
nast.
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rze praktyki AWRSP, potrzebg koordynacji strategii centralnej z potrzebami, spe-
cyfika 1 uwarunkowaniami regionalnymi”. Zréznicowane stosowanic — adckwat-
nic do uwarunkowan 1 potrzeb regionu — instrumentow restrukturyzacyjnych
dostepnych Agencji jest konieczne cho¢by ze wzgledu na silne, w sensie iloscio-
wym, regionalne zréznicowanie udziatu panstwowego sektora wiasnosciowego w
rolnictwie™. Regionalizacja to trend pozadany, nie tylko jak w wyzej podanym
»zlokalizowanym” 1 ilosciowym ujgciu, ale takZze w rozumieniu szcrszym,
odwolujacym si¢ do specyfiki rolniczej przestrzeni produkcyjnej jako takiej i
sensu largo krajobrazu obszaréw wiejskich. Regionalizacja polityki przeksztatcen,
to takze zroznicowane stymulowanic zmian w strukturze zawodowej na wsi; zale-
zne od regionalnego charakteru i1 potencjatu rozwojowego danego miejsca 1 ludzi,
wspieranie pozarolniczych funkeji wsi — ustugowych, turystycznych 1 prze-
mysfowych®

Postulat regionalizacji polityki przeksztatcen w rolnictwic zglaszany jest
tacznie z propozycja zmian (umozliwiajacych realizacjg tego pierwszego) w kon-
strukcji samej Agencji. Z oczywistego faktu, ze przemiany ukicrunkowane na roz-
woOj wsi 1 rolnictwa nie postgpuja rownomiernie w skali catego kraju — co uwarun-
kowane jest specyfika (trwata badz dajaca si¢ modelowac) poszczegolnych regio-
now Polski, polegajaca na zroznicowaniu tak stosunkéw wiasno$ciowych, jak i
poziomu wicdzy i kwalifikacji rolnikow?, powinno si¢ wyciagna¢ wnioski takze
odnos$nie stworzenia odpowiednich warunkéw prawno—organizacyjnych pozwa-
lajacych na podejmowanic prawidtowych decyzji nic tylko na szczeblu central-
nym, ale rownicz w poszczegdlnych regionach. Jak dotychczas, na bazie aktual-
nego stanu prawnego oraz kreowancj na jego podstawie praktyki dzialalnosci
AWRSP, odnotowaé¢ mozna, ale 1 oceni¢ jako wysoce niezadowalajace — ,,warunki
wstepne” ku regionalizacji polityki przeksztalcen — tj. ksztalt struktury organiza-
cyjnej Agencji, z jej oddzialami terenowymi oraz oddziatem specjalnym w War-
szawic, wlasciwym w kwestii restrukturyzacji panstwowych specjalistycznych
przedsigbiorstw rolnych. To zdecydowanic za malo, zwlaszcza jesli uprzytomnimy
sobie system rozdziatu i legalizacji kompetencji wewnatrz Agencji, z omnipo-
tencja jej Prezesa i begdacg tego pochodng piramida petnomocnictw (por. §§ 6—12,
§ 191 §§ 22-27 statutu AWRSP). W ocenie autoréw zajmujacych si¢ omawiana
problematyks, ,.koncentracja wykonywania panstwowej wilasnosci rolniczej w

23 A. Kotodziej: Warunki i mozliwosci restrukturyzacji sektora panstwowego w rolnictwie, WiR, nr 1/1994, s.
131 i nast.

24 Zob. mape ilustrujaca procentowy udziat ziemi w uzytkowaniu PGR-6w w 1990 r., (w:) M. Halamska: Pro-
cesy marginalizacji na wsi popegeerowskiej, WiR, nr 2/1999, s. 38.

25 Por. A. Kolodziej, Regionalizacja polityki przeksztalcen w rolnictwie, ,Agroprzemiany”, nr 7-8/1993, s. 1.

26 Por. J. Gajewski, Wies$ i rolnictwo w kontekscie stowarzyszenia Polski z UE i regionalnych uwarunkowan
rozwoju, ,Agroprzemiany”, nr 11/1997, s. 5.
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ramach jednej, monopolistycznej struktury organizacyjnej dziatajacej w skali
catego kraju bylo zdecydowanie rozwigzaniem wykazujacym przewage wad nad
zaletami”.

Na poparcie zastuguje postulat zmiany organizacyjnej w postaci utworzenia,
adckwatnych wobec regionalnej struktury organizacyjnej panstwa, agencji o woje-
wodzkim zasiggu, podlegajacych samorzadom wojewodzkim — wraz z przekaza-
niem majatku ZWRSP tym jednostkom samorzadu terytorialnego, tak, aby sta-
nowit on baz¢ materialng regionalnych instytucji realizujacych przemiany struktu-
ralne w rolnictwic®’. Pozwolitoby to koordynowaé zatozenia krajowej polityki roz-
woju — formutowanymi przez rzad, ze specyfika regionow; dzigki temu czynnik
zewnetrzny — w postaci ogoélnokrajowej polityki gospodarczej — oddziatujacy na
poszczegdlne wiejskic 1 rolnicze jednostki gospodarcze, czynitby to w sposdb zop-
tymalizowany. Datoby to wladzom regionalnym przestrzen samodziclnego wyzna-
czania celow 1 zasad ich realizacji.

27 St. Prutis, Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa panstwowego, ,Studia luridi-
ca Agraria”, Biatystok 2000, t. I, s. 49 i s. 63.
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