Stanistaw Prutis

Instrumenty prawne polityki strukturalnej w rolnictwie
(dysfunkcje i bariery)

1. ,,Problematyka modernizacji polskich struktur agrarnych jest jednym z naj-
bardziej spornych zagadnien w naszych stosunkach z Uniq w okresic przedakce-
syjnym. Konieczno§¢ modernizacji struktur jawi si¢ jako jeden z najpilniejszych
obowiazkow strony polskiej. Modernizacja struktur to jedna z tych dziedzin, ktora
nic moze si¢ obejs¢ bez licznych interwencji ustawodawcy, zmiany wiclu
obowiazujacych ustaw (w tym kodeksu cywilnego) tudziez uchwalenia nowych.
Tymczasem wiasnic ten aspekt harmonizacji polskicgo ustawodawstwa rolnego z
ustawodawstwem europejskim przedstawia si¢ od strony legislacyjnej najgorzej i
jego realizacja wymaga¢ begdzie wiele wysitku... Z przykroscia odnotowaé
wypada, ze problematyce strukturalnej, mimo jej doniostosci, stanowisko negocja-
cyjne Polski w rokowaniach z Unia Europejska poswiccito niewicle micjsca”™".

Stanowisko Rady Legislacyjnej ze stycznia 2001 roku nic stracito aktualnosci,
pomimo uplywu dwu lat i zamknigcia negocjacji. Co wigeej, wybor przez polski
rzad uproszczonego systemu doptat bezposrednich, stanowiacych w istocic rodzaj
renty socjalnej, nic moze by¢ uznany za opowiedzenic si¢ za unowoczes$nicnicm
rolnictwa, a jest rozwiazaniem konserwujacym dotychczasowa, wadliwg strukture
obszarowa. Z tym wigksza uwaga nalezy podejmowac zagadnicnia polityki struk-
turalnej w rolnictwie zwiaszcza, 1z dalecy jesteSmy od uksztalttowania modelu
organizacyjno—prawnego polityki strukturalnej, w szczegolnosci polityki realizo-
wanej w skali regionu.

2. Polityka strukturalna w rolnictwie krajow Unii Europejskie] wyrdznia sig
dwiema charakterystycznymi cechami, a mianowicie:

1) polityka rolna ujmowana jako oddziatywanie na strukturg agrarng i organi-
zacj¢ produkcji przeksztalca si¢ w polityke rozwoju wsi, obejmujac swoim zakre-
sem takze ksztaltowanie rolniczej przestrzeni produkcyjnej oraz urzadzanic catych
obszarow wicjskich®, 2) w curopejskim ustawodawstwic strukturalnym szeroko
jest stosowana zasada regionalizacji oddziatywania. Odst¢puje ona od stosowania

1 Podstawowe kierunki rozwoju polskiego ustawodawstwa rolnego w okresie przedakcesyjnym, Stanowisko Rady
Legislacyjnej, Przeglad Legislacyjny nr 1/2001.
2 Por. A. Stelmachowski: Problemy harmonizacji prawa w zwigzku z integracja polskiego rolnictwa z Unig Euro-

pejska, w: Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 64 i n.
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na terenie catej Unii jednakowych, generalnych rozwiazan, zast¢pujac je instru-
mentami prawnymi o wgzszym, pod wzgledem terytorialnym, zakresie oddzia-
tywania, lecz za to skuteczniejszymi, w wigkszym stopniu uwzgledniajacymi spe-
cyfike rolna terendw, na ktérych maja oddziatywaé’.

Regionalizacja oddzialywania wymaga nie tylko prowadzenia przez centrum
polityczno—gospodarcze panstwa zréoznicowanej polityki w stosunku do regionow
(polityka interregionalna), lecz takze uzupetnienia tej polityki o element intrare-
gionalny — polityki regionalnej prowadzonej w skali, na szczeblu i przez podmiot
(strukturg) regionalny. Problem przeksztatcen strukturalnych w rolnictwie ma
rézng range w poszczegodlnych regionach kraju i powinien by¢ rozwigzywany
gtéwnie przy uwzglednieniu specyfiki regionu, przez decydenta regionalnego, a
nie przez ogoélnokrajowe, zmonopolizowane struktury nastawione na realizacj¢
autonomicznych celow. Instytucja powotana do prowadzenia polityki strukturalnej
w rolnictwie winna by¢ instytucjq o charakterze regionalnym (wojewddzkim), a
nie krajowym, centralnym.

Jak wiadomo uksztaltowana zostala wyrazna pozycja ustrojowa samorzadu
wojewoddztwa jako struktury, ktora ma petnié funkcje podmiotu polityki intrarcgio-
nalnej. Jednakze, gdy chodzi o polityke strukturalng w rolnictwie aktualnie zacho-
dzi istotna dysfunkcja pomigdzy ustrojowa pozycja samorzadu wojewodztwa jako
podmiotu polityki regionalnej, a koncentracja zasobow ziemi i srodkéw finanso-
wych w scentralizowanych agencjach panstwowych, w stosunku do ktorych
samorzad terytorialny pozostaje w roli petenta, a nie podmiotu polityki struktural-
nej w rolnictwie.

Taka konkluzja konczylem moje opracowanie poswigcone problemom poli-
tyki strukturalnej w poprzednim — II tomie ,,Studiow™*. Temat zastuguje na konty-
nuacjg¢, poniewaz zarowno z programem polityki strukturalnej, jak 1 z prawnym
instrumentarium majacym stuzy¢ jego wdrazaniu sytuacja nic jest jasna i nalezycie
urcgulowana.

3. Co sig tyczy polityki uzasadniony jest poglad o braku spojnej polityki rol-
nej naszego panstwa. Z pewnoscig za program polityki nie moze by¢ uznane ,,Sta-
nowisko negocjacyjne Polski w obszarze rolnictwa”, traktujace aspekty struktu-
ralne zupelnie marginesowo. W tonie koalicji rzadzacej sprawy rolnictwa sg z
reguly przedmiotem przetargéw 1 naciskow. Kazda z partii traktuje wies$ i rolnic-
two glownie w kategoriach ,,zaglgbia wyborczego”, gromadzacego liczny elekto-
rat. Trudne i niepopularne decyzje co do koniecznych przeksztatcen strukturalnych

3 A. Lichorowicz: Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspdinoty Europejskiej, Krakow 1996,
s. 228.
4 S. Prutis: O problemach regionalnej polityki strukturalnej w rolnictwie, Studia luridica Agraria, tom |1, Bialystok

2001, s. 148-155.
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odktadane sa na przyszto$¢. Zadna z gtownych sit politycznych nie chee podjaé
ryzyka politycznego wiazacego si¢ z przeprowadzeniem koniecznych zmian.

Nawet zwolennicy wej$cia naszego kraju do UE zwracajac uwagg, iz w nego-
cjacjach dlugofalowe interesy, szanse rozwoju 1 modernizacji rolnictwa pod-
porzadkowali$my doraznym zyskom politycznym i zaspokajaniu biezacych zadan
rozmaitych grup nacisku. Dowodem tego jest przyjgcie systemu doptat do
powierzchni gospodarstwa rolego zamiast do wielkosci produkeji. Jak stwierdza
R.A. Ziemkiewicz, ,,w praktyce postanowiliSmy wytaczy¢ znaczaca czg¢$¢ polskich
areatéw z produkcji i pozostawic je na statusie cywilizacyjnego skansenu. Doptata
do hektara stanie sie bowiem rodzajem gtodowego zasitku dla bezproduktywne;
ludno$ci wiejskiej, zamrazajac na dlugi czas archaiczna, rozdrobniong strukture
wiasnosci. Egoistycznie pojmowany interes najwigkszych w UE producentéw rol-
nych spotkat sig¢ tu z réwnie egoistycznym interesem naszych partii, ktore w kraju,
gdzie 50% catej produkcji rolnej wytwarzane jest przez 5% gospodarstw, a prawie
50% gospodarstw produkuje tylko na wilasne potrzeby, zabiegaja giownie o
wzgledy tego akurat elektoratu, ktorego interesy stoja w sprzecznosci z interesami
kraju™.

Celowo przytaczam wyostrzona wypowiedz publicysty, aby wskaza¢, iz w
procesie akcesji do UE zagadnienia modernizacji 1 przemian strukturalnych w rol-
nictwie zostaty niedocenione. Wynegocjowany system doptat ma w istocie charak-
ter alimentacyjny, produkcyjnie za$ jest w zasadzie neutralny. Zapewnia ochrong
gruntéw rolnych przed degradacja — grunty nieuprawiane winny znajdowac si¢ w
nalezytej kulturze rolnej, aby uzyska¢ doptaty. Konstrukcja systemu doptat nie sty-
muluje wszakze przemian strukturalnych w rolnictwie.

4. Gdy natomiast chodzi o obowiazujace obecnie instrumentarium prawne,
mogace mie¢ zastosowanic w przemianach strukturalnych, skonstatowaé, niestety,
trzeba, iz daleko jeszcze do uksztaltowania spdjnego, logicznego systemu organi-
zacyjno—prawnego.

W plaszezyznie organizacyjnej czyli urzedow, instytucji, agencji admini-
strujacych oraz gospodarujacych w rolnictwie zachodzg istotne bariery, czy dys-
funkcje, gdy chodzi o wzajemne relacje pomigdzy siatka organizacyjna
dziatajacych struktur. Wynikaja one z odmiennosci szczebla usytuowania struktur i
zakresu, czy skali realizacji ich zadan, barier wlasnosciowych pomigdzy sektorem
panstwowym a prywatnym w rolnictwie, rozdzielenia kompetencji pomigdzy
administracj¢ rzadowa 1 samorzad na szczeblu wojewodztwa, roztozenia kompe-
tencji administrowania sprawami rolnymi pomigdzy trzy szczeble jednostek
samorzadu terytorialnego.

5 R.A. Ziemkiewicz: Ozdrowienczy szok Unii, w cyklu: Pytania o Polske, ,Rzeczpospolita” 18-19.01.2003 r. poz.
539).
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W sferze regulacji prawa materialnego pojawily si¢ w naszym systemic praw-
nym, wzorowane na regulacjach krajow UE, akty normatywne majace na celu
przeksztatcenie struktur rolnych, czy przestrzeni rolniczej. Mam tu na mysli
ustawg o rentach strukturalnych w rolnictwic’ oraz ustawe o przeznaczeniu grun-
tow rolnych do zalesiania’. Rozwiazania przyjete w obu ustawach moga wszakze
budzi¢ krytycznie oceny z punktu widzenia ich adekwatno$ci do wymagan modelu
organizacyjnego polityki strukturalne;j.

W sferze prawa materialnego zasadnicza barierg ksztattowania struktur gospo-
darczych w rolnictwic stwarza brak unormowan w zakresic obrotu wlasnoscio-
wego oraz obrotu dzierzawnego gruntami rolnymi. Zniesicnie, z dniem | pazdzier-
nika 1990 r., wszelkich ograniczen w obrocic nicruchomosciami rolnymi spotkato
si¢ ze zroznicowanymi ocenami doktryny, z przewaga ocen negatywnych. Swojc
stanowisko zaprezentowane w podrgezniku: ,,Polskie prawo rolne na tle ustawo-
dawstwa Unit Europejskic)” z 1994 r. pragng przypomnie¢: ,,Podzicli¢ nalezy
poglad, iz obecny stan prawny w sferze obrotu nicruchomosciami rolnymi wyka-
zuje z punktu widzenia funkcji prawa rolnego jako aktywnego instrumentu poli-
tyki rolnej, cechy klasycznego ctapu przejsciowego — ctapu przecbudowy ustroju
gospodarczego. Celem przeksztalcen ustrojowych calej gospodarki (w tym takze
rolnictwa pafistwowego) jest prywatyzacja (w tym takze reprywatyzacja) przy
zapewnieniu zasady wolnosci gospodarczej. Trudno zatem, przy braku precyzyj-
nych programow polityki rolnej, utrzymywac systemy zakazow i ograniczen w
sferze prywatnej whasnosci rolniczej, ktora tak dtugo opierata si¢ réznorodnym
koncepcjom uspolecznienia. Dlatego tez likwidacja ograniczen w sferze roz-
porzadzania nicruchomosciami rolnymi oznacza bardzo istotne dowartosciowanic
psychologicznego aspektu prawa wlasno$ci ziemi prywatnej. Ten aspekt whasnosci
ma takze znaczenic spoleczno—polityczne. Natomiast system ograniczen w obro-
cie, charakterystyczny dla krajéw Europy Zachodniej, zapewne pojawi si¢ wow-
czas, gdy zrealizujemy podstawowy kanon naszej polityki zagranicznej, jakim jest
przystapienic do EWG. Trudno jednak przewidywa¢ konkretny system rozwigzan
prawnych. Beda one zapewne konsckwencja dostosowania dyrektyw dwczesnej

wspolnej polityki rolnej do warunkéw naszego rolnictwa™.

Podtrzymuj¢ wyrazone wowczas stanowisko, opowiadajac si¢ jednoznacznie
za wprowadzeniem regulacji prawnej obrotu wlasnosciowego oraz dzierzawncgo
gruntami rolnymi, stymulujacych przeksztatcenia strukturalne gospodarstw. Wejs-
cie do Unii wymaga bowiem potozenia akcentu na produkcyjny aspekt wiasnosci
rolniczej; na dalszy plan schodzi psychologiczny aspekt wiasnosci. Skonstruowa-

6 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2001 r. (Dz.U. nr 52, poz. 539).
Ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. (Dz.U. nr 73, poz. 764).

8 P. Czechowski, M. Korzycka-lwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski: Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii
Europejskiej, Warszawa 1994, s. 96.
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nie odpowiedniej, spojnej regulacji obrotu nieruchomosciami nie jest zadaniem
tatwym. Bedacy przedmiotem prac Sejmu poselski projekt ustawy z 2 lipca 2002 r.
o obrocie nieruchomosciami rolnymi 1 dzierzawie rolniczej budzi wiele krytycz-
nych opinii 1 zawiera wiele kontrowersyjnych propozycji.

5. Wskazujac na bariery, czy dysfunkcje w plaszczyznic organizacyjnej
wymicnitem barier¢ wiasno$ciowa pomigdzy scktorem panstwowym a prywatnym
w rolnictwie. Chodzi mianowicie o to, iz restrukturyzacja rolnictwa panstwowego
traktowania jest jako ustawowe zadanic autonomiczne, wyodr¢bnione z cato$ci
rolnictwa na danym terenie 1 przydzielone do realizacji odrgbnej, scentralizowane;j
strukturze, jaka jest Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Zdaniem moim,
restrukturyzacja rolnictwa panstwowego powinna by¢ traktowana jako integralna
czg¢s$¢ polityki strukturalnej dotyczacej catodci rolnictwa na danym terenie, niczale-
znic od przynaleznos$ci sektorowej. Zasob ziemi stanowiacy wilasnos$¢ panstwa
winicn by¢ wykorzystywany, jako rezerwa ziemi, dla realizacji przeksztatcen nie-
zbgdnych dla poprawy struktury gospodarstw na danym terenic. Nalezy wyrazi¢
przekonanic, iz w przysztosci sta¢ nas bedzic na opracowanie 1 realizacj¢ progra-
mow przeksztatcen strukturalnych rolnictwa), wdrazanych przez samorzad teryto-
rialny, czy samorzad rolniczy. Ziemia panstwowa ma by¢ rezerwa stuzaca realiza-
cji takich programow.

Aktualnic Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa jest jedynym i
wylacznym decydentem w sprawach gospodarowania nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa. Decyduje, czy grunty zagospodarowa¢ we wlasnym zakresie, w
formic gospodarstwa skarbowego lub poprzez oddanie w administrowanie, czy tez
przeznaczy¢ do zagospodarowania przez osoby trzecie. I w tym wypadku Agencja
decyduje, czy grunty przeznaczy¢ do sprzedazy, czy tez je wydzierzawié. Stosujac
formg przetargu ograniczonego, Agencja okresla kandydatow na nabywcow nicru-
chomosci. Organy samorzadu terytorialnego sa wiaczone jedynice formalnic w pro-
cedurg realizacji zadan Agencji. 1 tak, znakomita wigkszo$¢ gmin prowadzi, na
zlecenie Agencji, sprzedaz oraz dzierzawg gruntow zasobu. Jednakze dziataja one
wylacznie w granicach udzielonego im umocowania, bez mozliwosci aktywnego
oddziatywania na prowadzong przez Agencjg polityk¢ zagospodarowania.

Podobna jest funkcja starosty powiatu wydajacego decyzj¢ administracyjng o
wymianie gruntow pomiedzy rolnikiem a Agencja Wiasnosci Rolnej’. Wymiana
stuzy¢ ma racjonalnemu uksztaltowaniu roztogu gruntow gospodarstwa; jednakze
rolnicy czg¢sto spotykaja si¢ z decyzja odmowna, albowiem wymiana moze byé
dokonana na zgodny wniosck stron i w przypadku odmowy Agencji starosta nie
ma zadnych mozliwoéci mancwru.

9 - Por. art. 6 ustawy z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (tekst jedn. Dz.U. z 1989 r. nr 58, poz. 349 z
pozn. zm.).
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Juz wczeéniej podnoszono zarzuty, iz gtdéwnym celem restrukturyzacji 1 pry-
watyzacji rolnictwa panstwowego stalo si¢ nie tyle znalezienie i pozyskanie
wiasciciela gwarantujacego trwate zagospodarowanic gruntow, lecz maksymaliza-
cja dochodow Agencji oraz utrzymanie wlasnego, rozbudowanego aparatu urzgd-
niczego'’. Autonomizacja celow Agencji, jako podmiotu par excellence gospo-
darczego, ostabia potencjalng mozliwos¢ realizowania przez nia celow publicz-
nych. Z tym wigkszym zdziwieniem odnie$¢ si¢ nalezy do propozycji (zawartej w
poselskim projekcie ustawy o obrocie nieruchomosciami rolnymi z 2.07.2002 r.)
powierzenia Agencji (przeksztatconej w Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych) funkcji
organu administracji, kontrolujacego prywatny obrot ziemia. Proponowane zmiany
zakresu zadan i statusu prawnego Agencji nalezy oceni¢ zdecydowanie krytycznie.
Po pierwsze, w sytuacji gdy Agencja nie w pelni radzi sobie z zadaniami restruk-
turyzacyjno—prywatyzacyjnymi, powierzenie jej nadto kompetencji administracyj-
nych, do ktorych wykonywania kadra Agencji nie jest przygotowana, rodzi obawy
co do poziomu realizacji ogotu zadan. Po wtore, powierzenie kontroli prywatnego
obrotu ziemia panstwowej strukturze gospodarczej i to monopoliscic wyko-
nujacemu w skali kraju uprawnienia wlascicielskie Panstwa, oznacza powrot do
taczenia, w gestii jednego podmiotu, wiasnosci 1 wladzy panstwowej (dominium i
imperium), co bylo istotna cechg minionego ustroju. Po trzecie, w sytuacji funk-
cjonowania trojszczeblowej struktury samorzadu terytorialnego oraz dziatania rol-
niczego samorzadu zawodowego (izby rolnicze, ktorym mozna zleci¢ lub przeka-
zaé realizacja zadan administracji rzadowej lub samorzadowej'"), usytuowanie
kontroli prywatnego obrotu ziemig poza strukturami administracji publicznej naru-
sza modelowe zasady dziatania administracji terenowej.

6. Stanowczo podtrzymujg tezg, ze w intercsic Panstwa lezy przede wszyst-
kim organizacja racjonalnic funkcjonujacego rolnictwa, a niec utrzymywanic cen-
tralistycznie zarzadzanego Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Potencjat
ekonomiczny Panstwa nic zalezy bowiem w zasadnicze] mierze od wielko$ci zaso-
boéw panstwowej ziemi rolnicze;.

Wejscie do UE wymaga niewatpliwie przyspieszenia procesow restrukturyza-
cji 1 prywatyzacji panstwowego rolnictwa. Najdalej idaca propozycj¢ przedstawit
A. Stelmachowski, postulujac dokonczenie prywatyzacji gruntow poprzez cigeic
radykalne, a mianowicie w drodze ustawowego uwlaszczenia dzierzawcow grun-
tow panstwowych. Zdaniem autora propozycji, wiasciwa forma uwlaszczenia
powinny by¢ rozwigzania cywilistyczne (przeniesienic wlasnosci w formie nota-
rialnej na wniosek dzierzawcy winno by¢ bezzwloczne, a dotychczasowy czynsz

10 Por. A. Stelmachowski: jw., s. 64-65; S. Prutis: Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzaciji rolnic-
twa panstwowego, Studia luridica Agraria, tom |, Biatystok 2000, s. 61.

1 Por. art. 5 ust. 2-4 ustawy z 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. nr 101, poz. 927 z
pézn. zm.).
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dzierzawny winien by¢ forma sptaty ceny). Proponowane uwlaszczenie winno
dotyczy¢ tylko gospodarstw o charakterze rodzinnym 1 o obszarze nie przekra-
czajacym 100 ha. Rozwigzanie takic zabezpieczy — zdaniem A. Stelmachowskiego
— interesy polityczne naszego Pafistwa, a jednoczeS$nic zwigkszy zdolno$¢ kredy-

towa aktualnych dzierzawcow'?.

Postulat uwlaszczenia dzierzawcow nie zostal podjety przez decydentow, stad
tez szanse jego realizacji uzna¢ nalezy za znikome. Jesli jednak nie ma wsparcia
politycznego dla zmian wlasno$ciowych, tym bardziej pilne sa zmiany organiza-
cyjne, polegajace na rozbiciu monopolistycznej struktury dziatajacej w skali ogodlno-
krajowej 1 dostosowaniu nowych struktur do ustroju terytorialnego panstwa,
uksztattowanego na zasadzie decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 Konstytucji
RP).

W chwili obecnej trudno zaproponowac jedno konkretne rozwigzanie mode-
lowe, poniewaz rozwigzania organizacyjne moga przybiera¢ roznorodne postacie.
Stosunkowo prosty wydaje si¢ zabieg decentralizacyjny polegajacy na podziale
Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (a takze innych panstwowych agencji
rolniczych) na samodzielne jednostki organizacyjne dziatajace w skali woje-
wodztw, nadal zachowujace swoj panstwowy charakter. Samorzadowi wojewodz-
twa, jako podmiotowi polityki regionalnej, stworzy¢ nalezy skutecznic mechani-
zmy prawne oddzialywania na funkcjonowanie takich agencji regionalnych.

Inng mozliwg propozycja jest utworzenic specjalnych struktur — regionalnych
(subregionalnych) agencji zagospodarowania ziemi 1 urzadzania obszarow wiej-
skich, w ktorych udzialowcami mogtyby byc¢ jednostki samorzadu terytorialnego
(powiaty gminy), samorzad rolniczy, a takze Skarb Panstwa (wnoszacy aport w
postaci gruntow rolnych wchodzacych do obecnego Zasobu), bedacych organiza-
cjami gospodarczymi nie nastawionymi na zysk, a realizujacych zadania w zakre-
sie przeksztatcen strukturalnych pod nadzorem samorzadu wojewddztwa. Wzor-
cow do organizacji i zakresu zadan takim strukturom moga w tym przypadku
dostarczy¢ francuskic SAFER".

W rejonach, gdzie zasoby panstwowych gruntéw rolnych nie sa duze gospo-
darowanie ziemig panstwowa moze by¢ powierzone samorzadowi terytorialnemu.
Gospodarowanie zasobem zurbanizowanych nieruchomos$ci Skarbu Panstwa
nalezy do kompetencji starostow, wykonujacych to zadanie jako zadanie powie-
rzone ustawowo z zakresu administracji rzadowej'*. Podobne rozwiazania mozna
zastosowa¢ odnos$nie panstwowych nieruchomosci rolnych; starostom powierzono

12 A. Stelmachowski: jw., s. 64-65.

13 Por. L. Verdun: SAFER: rola i organizacja; S. Prutis: SAFER a polityka strukturalna w polskim rolnictwie, w pracy
zb.: Zagospodarowanie ziemi we Francji i w Polsce, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 1999, s. 131-151.

14 Por. 23 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. nr 46, poz.
543 z pézn zm.).
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juz szereg kompetencji w zakresic gospodarowania ziemig rolnicza, jak np. scala-
nic 1 wymiana gruntdw, przeznaczanie gruntow rolnych do zalesiania.

Zaangazowanie jednostek samorzadu terytorialnego w restrukturyzacje
panstwowej wilasnosci rolniczej nic zaktada bynajmniej pomyshu uwtaszczenia
samorzadu i uczynienia zen podmiotu wlasnosci rolniczej. Jednostki samorzadu
terytorialnego nie powinny prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej poza zakresem
uzytecznosci publicznej. Samorzad terytorialny, jako gospodarz terenu, winien
wszakze stwarza¢ warunki racjonalnego gospodarowania przez mieszkancow
wspolnoty. Dlatego tez samorzad powinicn mie¢ takze wplyw na restrukturyzacje i
prywatyzacj¢ gruntow panstwowych na ,swoim” terytorium.

Powiazania organizacyjnc pomig¢dzy Zasobem Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego moga, jak powiedziano, przybie-
ra¢ réznorodne postacic i — co istotne — nic muszg by¢ zuniformizowane, jednolite
w skali catego kraju.

7. Ksztaltowanic modelu organizacyjno—prawncgo polityki strukturalnej w
rolnictwie wymaga réwnicz przyjrzenia si¢ uktadowi kompetencji terenowej admi-
nistracji publicznej. Chodzi tu zarowno o podziat przedmiotowy kompetencji na
szczeblu wojewodzkim pomigdzy administracja rzadowa a samorzadem, jak i roz-
mieszezenie kompetencji pomigdzy poszezegdlnymi szczeblami samorzadu teryto-
rialnego w zakresic administrowania sprawami rolnymi.

Jak wiadomo model ustrojowy wojewodztwa oparty zostal na koncepcji
dziatania dwu wiladz — samorzadu terytorialnego oraz administracji rzadowe;j.
Generalna linia podzialu zadan pomigdzy obiema witadzami polega na rozgrani-
czeniu kompetencji w sferze stratcgii rozwoju i polityki regionalnej wojewodztwa,
w tym tworzenia warunkoéw rozwoju gospodarczego (co lezy w gestii samorzadu
wojewddztwa) od klasycznej sfery administracji wladczej, polegajacej na nadzorze
nad przestrzeganiem prawa i sprawowaniem tzw. policji administracyjnej (co lezy
w gestii wojewody)"”. Ta linia podziatu kompetencji dotyczy réwnicz dziedziny
rolnictwa. I tak: wojewoda nadzoruje dziatalno$¢ wszelkich inspekeji funkcjo-
nujacych w sferze gospodarki zywnosciowej, natomiast samorzad wojewodztwa
wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim, okre$lone ustawami, w zakresie

. . .. , .. . 16
m.in. modernizacji terenéw wiejskich ™.

W podziale kompetencji pomigdzy wojewoda a zarzadem wojewodztwa
zachodza wszakze dysfunkcje wykraczajace poza ustalong regute. Dla przyktadu
prowadzenie spraw zwiazanych z dzialalno$cia grup producentow rolnych, w tym:

15 Szerzej na ten temat: Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka: Model ustrojowy wojewodztwa
(regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, Samorzad Terytorialny nr 8-9/1997 r., s. 24 i n.

16 Por. art. 14 ust. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa (tekst. jedn. Dz.U.z2001r.nr
142, poz. 1590 z pdézn. zm.).
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— wydawanie decyzji administracyjnych stwierdzajacych lub odmawiajacych
stwierdzenia spetnienia przez grupg¢ producentow rolnych warunkéw upraw-
niajacych do prowadzenia dziatalnosci jako przedsigbiorca,

— prowadzenie rejestru grup producentéw rolnych,

— nadzér nad dziatalnoscia grup producentéw nalezy do kompetencji wojewo-
dy'’, choé przeciez grupy producentéw jako przedsigbiorcy dziatajacy na ryn-
ku rolnym winni by¢ nadzorowani przez samorzad terytorialny. Podobnie nie-
zrozumiale jest powierzenic wojewodzie takich zadan jak:

— zalatwianic spraw zwigzanych z organizacja produkcji ogrodniczej,

— tworzenie 1 znoszenie rejonéw zamknigtych wytwarzania kwalifikowanego
materiatu siewnego ziemniaka oraz udziat w pracach zespotu do spraw do-
boru odmian zb6z do dos$wiadczalnictwa,

— prowadzenic spraw obejmujacych rynki rolne, w tym skup interwencyjny,

— nadzor nad konserwacja urzadzen melioracji wodnych podstawowych;
analiza i ocena wykonanych zadan konserwacyjnych'®.

Wymienione kompetencje dotycza sfery gospodarczej, a zatem z klasycznej
administracji rzadowe] winny by¢ przekazane samorzadowi terytorialnemu, spra-
wujacemu funkcje gospodarcze. Dysfunkcje kompetencyjne poglebia jeszcze
chaos organizacyjny, gdy chodzi o podporzadkowanie jednostek ushugowo—dorad-
czych dziatajacych w rolnictwie. I tak, cho¢ nadzér nad konserwacja urzadzen
melioracyjnych nalezy do wojewody, to wojewodzki zarzad melioracji i urzadzen
wodnych podlega organizacyjnic urz¢gdowi marszatkowskiemu. Natomiast osrodek
doradztwa rolniczego, grupujacy roznorodne stuzby rolnc majace obshugiwac
gospodarstwa rolne, podporzadkowany jest wojewodzic.

8. Niezalezna pozycja panstwowych agencji rolniczych wzgledem obu wiadz
wojewddzkich — rzadowej oraz samorzadowej, rozproszenie kompetencji migdzy
obic administracje w sferze rolnictwa prowadzi do sytuacji, iz w wojewodztwie
brak jest, w istocie, pr¢znego osrodka wiadzy sterujacego zadaniami rolnictwa, a
Jednoczes$nie wspierajacego jego rozwoj. Funkcja samorzadu wojewodztwa kon-
centruje si¢ wokot strategii oraz programéw przedmiotowych, w tym takze roz-
woju rolnictwa. Sporzadzone programy wymagaja wszakze realizacji i tu trzeba
stwierdzi¢, ze ocigzaty mechanizm kontraktu wojewodzkiego w niewielkim stop-
niu dotyczy rolnictwa. Dla egzekucji programow wojewoddzkich niezbedne sa
przede wszystkim $rodki finansowe (powszechnie liczy si¢ na wykorzystywanic

17 Art. 7,9, 10 i12 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o grupach producentow rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie
innych ustaw (Dz.U. z 2000 r. nr 88, poz. 983).

18 Te kompetencje — zgodnie z § 22 pkt. 8 regulaminu Podlaskiego Urzedu Wojewodzkiego w Biatymstoku — naleza
do zadan Wydziatu Srodowiska i Rolnictwa UW.
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funduszy unijnych); potrzebne sa takze struktury organizacyjne realizujace pro-
gramy wojewodzkie w mnigjszej skali przestrzennej. Samorzad wojewodztwa nie
dysponuje przeciez ,,wlasnymi” jednostkami organizacyjnymi w powiatach i gmi-
nach. Mechanizm przekazywania wykonywania zadan przez wojewodztwa sta-
nowia porozumienia w sprawic zadan publicznych (uregulowane w ustrojowych
ustawach samorzadowych), ktére wojewoddztwo moze zawicra¢ z jednostkami
lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa'’. Przekazanie zadan
w drodze porozumienia wymaga wszakze przekazania $rodkow finansowych na
ich realizacj¢. Zasoby finansowe samorzadu wojewoddztwa nie sa tak duze, aby
zapewnic realizacj¢ zadan zlecanych innym jst. Stad, gdy chodzi o realizacje poli-
tyki regionalnej, m.in. w zakresie polityki strukturalnej w rolnictwie, mozliwe sa
dwa rozwigzania organizacyjne:

Samorzad wojewo6dztwa zostanic ,,doinwestowany”, m.in. w drodze udziatu w
dysponowaniu $rodkami nalezacymi obecnie do agencji panstwowych. Wowcezas
to samorzad winien zabezpieczy( realizacjg strategii rozwoju, w tym przeksztatcen
strukturalnych w rolnictwie.

Przy braku $rodkéw wiasnych, rola samorzadu wojewodztwa, jako podmiotu
polityki regionalngj, ograniczy si¢ do opracowania strategii rozwoju i programow
wojewodzkich. Realizacja zadan przez szczeble samorzadu lokalnego zapewniona
by¢ powinna w drodze ustawowych zlecen, przy ich sfinansowaniu z budzetu
panstwa. Kazdy ze szczebli winien zosta¢ zobowiazany do realizacji zadan w zakre-
sie swojej wihasciwosci rzeczowej, przy respektowaniu zasady pomocniczosci. Dla
stymulacji przeksztatcen strukturalnych w rolnictwie optymalny wydaje si¢ by¢
szczebel powiatu, zapewniajac odpowiednia koncentracj¢ Srodkow oraz przestrzenng
skalg dziatania. Przykladem moze by¢ instytucja scalania gruntow, gdzie dotycheza-
sowa kompetencija zarzadu gminy zostata przekazana staroscic powiatu™’.

9. Jak wspomniano w akapicic 4 pojawily si¢ w naszym systemie prawnym
akty normatywne majace na celu przeksztatcenie struktur rolnych, oraz przestrzeni
rolniczej. Stwierdzono tam, 17 rozwiazania przyjgte w ustawie o rentach struktural-
nych, a takze w ustawie o przeznaczeniu gruntdw rolnych do zalesiania moga
budzi¢ krytyczne oceny, z punktu widzenia ich adekwatno$ci do wymagan modelu
organizacyjnego polityki strukturalnej. Nalezy zatem krotko uzasadnié taka oceng.

Ustawa o przeznaczeniu gruntow rolnych do zalesienia ma na celu zintensyfi-
kowanie procesu zalesienia gruntdéw marginalnych i zwigkszenia stopnia lesistosci
kraju, a takze zabezpieczenic socjalne tym rolnikom, ktoérzy gospodaruja na

19 Por. art. 8 ust. 2 w/w ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
20 Por. art. 10 ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem admini-
stracji publicznej (Dz.U. nr 12, poz. 136).
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stabych gruntach i z dziatalno$ci rolniczej uzyskuja niskie dochody. Cele spotecz-
no—gospodarcze ustawy zastuguja na petna aprobat¢. Mechanizmem prowadzenia
polityki zalesiania jest ,,roczny limit zalesiania” — ogolna powierzchnia gruntow
rolnych przeznaczonych do zalesienia w danym roku, na obszarze powiatu. Limit
okresla starosta, po zasiggnigeiu opinii wiasciwego nadlesniczego, oraz w uzgod-
nieniu z wojtami, (burmistrzami), Wojewddzkim Funduszem Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej oraz Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa®",
W oparciu o ustalony limit zalesicnia starosta rozpatruje wnioski zainteresowa-
nych wiascicieli gruntow, wedlug kolejnosci ich wptywu, 1 wydaje decyzje o prze-
znaczeniu gruntu rolnego do zalesienia. Decyzja ta przekazywana jest do wiado-
mosci wladciwego wojta gminy. Jezeli zgloszone przez zainteresowanych wnioski
przekraczaja roczny limit zalesienia, starosta powiadamia o terminie ich rozpatrze-
nia oraz planowanym rozpoczeciu zalesiania w kolejnych latach™.

Wydawanic decyzji wedlug kolejnosci zgloszen zainteresowanych jest mecha-
nizmem niczwykle demokratycznym; jednakze w sytuacji ograniczonej ilosci
Srodkéw finansowych, trudno méwi¢ o planowaniu czy polityce zalesiania, jezeli
prowadzone jest ono wedtug reguly ,kto pierwszy ten lepszy”. Ten kierunek zago-
spodarowania gruntow marginalnych cieszy si¢ duzym zainteresowanicm (szcze-
golnie na tzw. ,,$cianic wschodnicj”) i nalezy zapobiec wszelkim mozliwym ano-
maliom (np. nabycie bardzo tanich gruntéw marginalnych, aby uzyska¢ $wiadcze-
nia pienigzne z tytulu zalesienia gruntéw, okreslone w ustawie). Dla prowadzenia
rzeczywistej polityki zalesiania nalezy instytucjg t¢ powiaza¢ z mechanizmem pla-
nowania przestrzennego. Chodzi mianowicie o ustawowe zastrzezenie, 1z zalesia-
nie gruntow rolnych moze mie¢ miejsce, jezeli nie jest sprzeczne z przeznacze-
niem terenow okre$lonym w miejscowym planic zagospodarowania przestrzen-
nego.

10. Klasycznym instrumentem prawnym stuzacym przyspieszeniu przemian
strukturalnych jest instytucja rent strukturalnych w rolnictwie. Renta strukturalna
jest $wiadczeniem pieni¢znym oferowanym rolnikom, bedacym w wieku przede-
merytalnym, ktorzy zaprzestana prowadzenia dziatalnosci rolniczej i przekaza
gospodarstwo rolne o powierzchni co najmniej 3 ha w takiej konfiguracji, Zze prze-
kazywane grunty powigksza juz istniejace gospodarstwo; powierzchnia powigk-
szonego gospodarstwa nic moze byé w zasadzie mniejsza niz 15 ha”.

Instytucja rent strukturalnych zastuguje niewatpliwic na aprobate, chociaz
winna by¢ przedmiotem szczegdétowych analiz i ocen®®. W tym miejscu pragng

21 Art. 2 ustawy z 8 czerwca 2001 r. (Dz.U. nr 73. poz. 764).

22 Por. art. 3 ust. 4, 7, 8 i 9 ustawy.

23 Por. art. 3 oraz 6 ustawy z 26 kwietnia 2001 r. o rentach strukturalnych w roinictwie (Dz.U. nr 52, poz. 539).

24 W niniejszym tomie Studiow instytuciji rent po$wiecone jest opracowanie pidra Joanny Szymanskiej: Renta struk-
turalna jako instrument oddzialywania na strukture obszarowa gospodarstw roinych.
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podnies$¢ jedynie uwagi lezace w nurcie niniejszych rozwazan, tzn. z punktu
widzenia wymagan modelu organizacyjno—prawnego polityki strukturalncj.

Wobcc istotnego zroznicowania wielkosci gospodarstw rolnych w poszczegol-
nych regionach kraju zdecydowanic krytycznie nalezy ocenié¢ (jednolite dla terenu
kraju) wymaganie, aby powierzchnia powigkszonego gospodarstwa nic byta
mniejsza niz 15 ha. Przy przecigtnej wielkosci gospodarstwa rolnego w kraju
(okoto 7 ha) w wojewodztwach, gdzie $rednia wielko$¢ gospodarstwa nic przekra-
cza 5 ha® rozwiazania ustawy praktycznie nic znajda zastosowania. Wprawdzic w
przepisie art. 6 ust. 3 ustawy jest delegacja dla Rady Ministréw (ktéra moze, w
drodze rozporzadzenia) okreslic wojewddztwa lub powiaty, w ktorych powierzch-
nia powigkszonego gospodarstwa moze by¢ mniejsza od 15 ha, jednakze pomimo
wejscia w zycie ustawy od | stycznia 2002 roku do konca tego roku, rzad nic
wydat stosownego rozporzadzenia. Swiadczy¢ to moze rowniez o trosce, jaka rzad
przywiazuje do spraw rolnictwa.

Zastrzezenia budzi takze wysoce scentralizowany tryb przyznawania $wiad-
czen. Postgpowanie w sprawie przyznania renty strukturalnej wszczyna si¢ na
wniosek rolnika ztozony w jednostce organizacyjnej Kasy Rolniczego Ubezpic-
czenia Spotecznego, w ktorej jest on ubezpieczony. Weryfikacjg wnioskow prze-
prowadza prezes Kasy. On tez wydaje decyzje odmawiajaca przyznania renty
strukturalnej, jezeli w wyniku weryfikacji wniosku okaze sig, ze rolnik nie spetnia
ustawowych wymagan. Od decyzji prezesa Kasy w przedmiocie renty struktural-
nej przystuguje odwotanic do ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi na zasa-
dach okreslonych w kpa. Od decyzji ministra przystuguje skarga do Naczelnego
Sadu Administracyjnego™.

W przypadku braku mozliwos$ci przekazania gospodarstwa w drodze umowy,
nicruchomosci wchodzace w sktad tego gospodarstwa przejmuje si¢ nicodptatnie
na wilasno$¢ Skarbu Panstwa. Przejgcie nastgpuje w drodze decyzji prezesa Agen-
c¢ji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, od ktorej przystuguje odwotanie do ministra
wlasciwego do spraw rozwoju wsi, a od decyzji ostatecznej — skarga do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego”’.

Jak z przedstawionej procedury wynika w sprawach skomplikowanych czy
spornych uzyskanic renty strukturalnej wymaga¢ moze angazowania 2. ministrow
1 Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jest to znakomitym dowodem na nad-
mierng centralizacj¢ administracji publicznej. Nie ma zadnych uzasadnionych
racji, aby w sprawie przeje¢cia gospodarstwa do Zasobu Wtasnosci Rolnej nie mogh

25 Sa to wojewddztwa: matopolskie (3,0 ha), podkarpackie (3,3 ha), slaskie (3,7 ha) i Swietokrzyskie (4,4 ha).
26 Por. art. 16-18 ustawy o rentach strukturalnych w rolnictwie.
27 Por. art. 9 ww. ustawy.
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rozstrzygac starosta, a o przyznaniu renty strukturalnej — dyrektor oddziatu KRUS.
Ocigzatos¢ procedury moze znakomicic ograniczy¢ stosowanie w praktyce tego
instrumentu przeksztatcen strukturalnych.

11. W rozwazaniach na temat instrumentéw organizacyjno—prawnych stymu-
lujacych przeksztatcenia strukturalne nie powinno brakna¢ odniesienia si¢ do kwe-
stit norm obszarowych dotyczacych gospodarstw rolnych. Jak wiadomo normy
obszarowe pelnily réznorodne funkcje. W obrocie nieruchomosciami rolnymi
obowigzywaty niegdy$ normy: minimalna, podstawowa oraz maksymalna. Gérna,
ustrojowa granica indywidualnej wtasnosci rolnej, wynikajaca z przepisow o prze-
prowadzeniu reformy rolnej z 1944 r., zniesiona zostata dopiero w 1990 roku.

W poczatkowym okresie prawnej reglamentacji wielko$ci gospodarstwa rol-
nego dolna jego granicg zakreslono poprzez normg obszarowa nieruchomosci rol-
nej, stanowiacej integralny sktadnik gospodarstwa®. Obecnie zardéwno pojgcie nie-
ruchomosci rolnej, jak 1 definicje gospodarstwa (z wyjatkiem definicji w ustawic o
podatku rolnym) nie operuja kryterium obszarowym. Jednakze dla celéw nicktd-
rych regulacji prawnych normy obszarowe, jako rozwiazania szczegolne, znajduja
w dalszym ciagu zastosowanie. I tak np. ubezpieczeniu emerytalno—rentowemu, z
mocy ustawy, podlega rolnik, ktorego gospodarstwo obejmuje obszar uzytkow rol-
nych powyzej 1 ha przeliczeniowego™.

Czy regulacje prawne stymulujace przeksztatcenia strukturalne winny bazo-
waé na instytucji norm obszarowych gospodarstw rolnych? Ustawa o rentach
strukturalnych jest przykladem regulacji, gdzie ustawodawca znormalizowat kate-
gorie gospodarstwa przekazywanego (3 ha) oraz gospodarstwa powigkszonego (15
ha). Wydaje si¢ wszakze, 1z operowanie normami obszarowymi powinno by¢ zroz-
nicowane, w zaleznosci od charakteru i przedmiotu regulacji prawnej oraz funkcji
normy. Norma obszarowa moze petni¢ funkcj¢ nakazu lub zakazu, warunku, od
ktorego uzaleznione jest uzyskanic okreslonych preferencji, czy decydowaé o zali-
czeniu gospodarstwa do okreslonej prawnie kategorii. Wydaje sig, iz operowanie
normami obszarowymi jest domena instrumentow prawa publicznego, przy
pomocy ktorych zréznicowa¢ mozna obowiazki naktadane na jednostki gospodar-
cze roznej wielkoSci, czy tez uzalezni¢ przyznanie preferencji od spetnienia
wymagan obszarowych. Natomiast w dziedzinic prawa prywatnego, w szczegolno-
$ci w sferze cywilnoprawnych instrumentow ksztattowania prawa wlasnosci rolni-
czej, operowanic normami winno by¢ umiejgtne 1 wywazone. Moim zdaniem nie
nalezy wprowadza¢ zakazu koncentracji wlasno$ci rolniczej poprzez ustanowienie

28 W latach 1965-71 minimalna wielkosé nieruchomosci rolnej wynosita 0,2 ha, od 1972 1. — 0,5 ha, a od 1.07.1989 r.
— 1 ha uzytkéw rolnych.

29 Por. art. 16 ust. 1 pkt. 1 ustawy z 20.12.1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U. z 1993 r. nr 7, poz.
342).
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gornej granicy obszarowej tej wlasnosci. Natomiast przeciwdzialanic rozdrobnie-
niu struktur gospodarczych poprzez wprowadzenie zakazu podziatu nieruchomosci
rolnych ponizej okre$lonego minimum obszarowego nalezy uznac¢ za racjonalne 1
prawnic dopuszczalne™.

Gdy chodzi natomiast o funkcjonujaca w regulacjach publicznoprawnych
normg¢ obszarowg gospodarstwa rolnego ustanowiong dla celow podatku rolnego
oraz ubezpieczenia spotecznego rolnikow (powyzej 1 ha lub 1 ha przeliczenio-
wego), zglosi¢ nalezy postulat istotnego jej powigkszenia, przy wprowadzeniu
regionalnego (powiatowego?) zréznicowania, minimalnej powierzchni gospodar-
stwa. Obecnic obowigzujace normy pozwalaja, poprzez zakup niewiele ponad 1 ha
uzytkow rolnych niskiej jakosci, aby — prowadzac dziatalno$¢ zupeinie nic
zwiazang z rolnictwem — skorzystaé¢ z preferencyjnie niskiego systemu opodatko-
wania 1 oplacania skladek ubezpicczenia spotecznego. Patologic tego rodzaju
wyeliminowaé¢ moze co najmnicj podwojenic wiclko$ci gospodarstwa dla celow
podatkowych i ubezpicczeniowych. Zabieg ten winien zostaé wprowadzony przy
zachowaniu wszelkich regut stanowienia prawa, tzn. z odpowiednim vacatio legis
i elastycznymi rozwigzaniami przechodnimi, aby nic ,,zgubi¢” rolnikow dziata-
jacych w dotychczasowych warunkach. Powigkszenie minimalnej wielkoSci
powierzchni gospodarstwa stanowitoby rzeczywisty bodziec do podjgcia decyzji o
powigkszeniu gospodarstwa lub o odejsciu z rolnictwa. Stuzytoby to niewatpliwic
poprawie struktury agrarnej.

30 Swoboda podziatéw nieruchomosci zurbanizowanych doznaje réwniez licznych ograniczen — art. 93 ustawy z dnia
21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. nr 46, poz. 543 ze zm.).
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