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Agencja Nieruchomosci Rolnych — przyszte kierunki
przeksztatcen panstwowej wlasnosci rolniczej

1. Zagadnienia wprowadzajace

Polskie zmiany ustrojowe lat 90-tych nie ominely obszar6w wiejskich, w tym
i tych pozostajgcych w gestii paistwa. Przytoczenie choéby skrétowo ewolucji wias-
nosci rolniczej Skarbu Panstwa znacznie przekraczaloby ramy niniejszego opraco-
wania, jednak w perspektywie dzisiejszego ustroju rolnego pozostajg niezmiennie
zardwno rozwigzania prawne i organizacyjne funkcjonujgce w PRL, jak i caly sze-
reg nierzadko pionierskich koncepcji wdrozonych w zycie w latach powrotu do go-
spodarki wolnorynkowe;.

Trudno jest dzisiaj zrozumie¢ problemy restrukturyzacji polskiego rolnictwa
w Polsce bez analizy struktur paistwowych w latach Polski Ludowej' oraz nowych
potrzeb dyktowanych wspdlczesng sytuacja geopolityczng Polski.

W niniejszym opracowaniu uwaga skupiona zostala na wybranej i charaktery-
stycznej dla przemian ustrojowych strukturze organizacyjnej polskiego rolnictwa,
jaka jest Agencja Nieruchomosci Rolnych (w skr. ANR). W zamierzeniu autoréw
bedzie préba odpowiedzi na pewne zasadnicze pytania, otwierajgca szerszgq dysku-
sj¢: czy instytucja ta spelnita poktadane w niej oczekiwania i czy wytrzymata probg
czasu, a takze jakie mogg by¢ perspektywy jej funkcjonowania w kontekscie rozwo-
ju obszarow wiejskich w Polsce.

2. Problematyka genezy i pozycji Agencji Nieruchomosci Rolnych
w systemie administracji publicznej

Mowigc o zmianach modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa pan-
stwowego, juz na samym wst¢pie nalezy jasno podkresli¢, iz nauka prawa rolnego
byta w stosunku do tych zmian krytycznie nastawiona i wskazywata na liczne big-
dy w samej koncepcji przeobrazen. Przyktadowo, Stanistaw Prutis juz w 2000 r. pi-

1 Szerzej na ten temat zobacz P. Czechowski, M. Mozdzen-Marcinkowski, Ewolucja wtasnosci rolniczej Skarbu
Panstwa, (w:) Studia luridica Agraria, t. Il, Biatystok 2000, s. 34 i n. oraz podana tam literatura.
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sal o nieadekwatnosci przyjetych rozwigzai modelowych w stosunku do postawio-
nych zadani?.

Funkcjonujgca obecnie w obrocie prywatno— i publicznoprawnym Agencja
Nieruchomosci Rolnych jest nastepczynig Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa powolanej do zycia ustawg z 19 paZdziernika 1991 r o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa®. Juz ponad 14-letnia dziatalnos¢ Agencji
pokazuje, ze sposéb w jaki realizuje ona polityke rolng kraju, jest scisle zwigzany
z biezacymi nurtami polityki. Innymi slowy, Agencja w ramach zadan ustawowych
realizuje to, co w danych okolicznosciach jest stosunkowo mozliwe do zrealizowania
albo to, co bezposrednio lub posrednio narzucone jest w drodze stuzbowej przez or-
gany wladzy wykonawczej. W pierwszych latach dziatalnosci Agencja w wigkszym
stopniu petnila rzeczywistg role instytucji prywatyzujacej rolny majatek skarbowy.
Jednak szereg uwarunkowar ekonomicznych w kraju (np. okres recesji w koniunk-
turze rolniczej w drugiej potowie lat 90-tych, a takze nie do konca zdefiniowana jej
autonomia prawna), spowodowaly wyhamowanie tempa prywatyzacji mienia. Opi-
sywane powyzej procesy ekonomiczne i polityczne wplynely niewatpliwie na stag-
nacj¢ procesu trwalego rozdysponowania mienia z Zasobu Wtasnosci Rolnej*.

2.1. Wplyw statusu prawnego Agencji Nieruchomosci Rolnych na jej funk-
cjonalnosé

W analizie Agencji Nieruchomosci Rolnych jako jednostki wykonujgcej wias-
nos¢ Skarbu Parstwa, nie sposéb poming¢ aspektu ustrojowego, a wigc umiejsco-
wienia jej w systemie administracji publicznej. Wiedza ta, jak si¢ okazuje, jest nie-
zmiernie istotna dla ustalenia funkcjonalnosci i autonomicznosci tej agencji, co
bezposrednio wplywa na efektywnos¢ ANR w realizacji naloZonych nan celéw
przez ustawodawce.

Jak si¢ okazuje, liczne w literaturze proby ustalenia charakteru prawnego roz-
maitych agencji, w tym Agencji Nieruchomosci Rolnych, napotykajg na problemy.
Dzicje si¢ tak gléwnie z tego powodu, ze problematyka dziatalnosci rozmaitych
agencji panstwowych dotyka w duzej mierze zlozonego i skomplikowanego zagad-
nienia podmiotowoS$ci prawnej pafistwa na gruncie prawa publicznego i prywatne-
go. Agencje zajmujg szczegdlne miejsce w plaszczyZnie analitycznej zarowno form

2 Z kilku publikaciji tego autora poswieconych przeksztatceniom rolnictwa panstwowego, przyktadowo zob. S. Pru-

tis, Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa panstwowego, (w:) Studia luridica Agra-

ria, t. |, Bialystok 2000, s. 47-65. Szersze przedstawienie pogladow doktryny zob. (w:) M. Mozdzen—Marcinkow-
ski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 183 in.

Dz.U. z 2001 r., Nr 57, poz. 603 ze zm.

4 Opracz wplywu polityki kolejnych ekip rzadzacych na biezaca realizacje celéw Agenciji nastapit opisywany w lite-
raturze samoistny mechanizm realizowania przez AWRSP jedynie podstawowych funkcji wtascicielskich, zgod-
nie z norma art. 5 ustawy. Jak potwierdzajg statystyki obecne jak i z lat ubiegtych, dziatania Agencji skupiajg sie
przede wszystkim na ,,prywatyzacji zarzadzania”, gtéwnie w drodze oddawania gruntéw Zasobu w dzierzawe,
zob. szerzej M. Mozdzern-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 153.

w
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reprezentacji paiistwa w obrocie cywilnoprawnym, jak i1 kompozycji ustroju admi-
nistracji publicznej.

W obliczu dokonywanych zmian ustrojowych lat 90-tych przeobrazeniom mu-
siata ulec rowniez koncepcja zarzadzania mieniem painstwowym. Ustawodawca wy-
raznie zdawal sobie z tego sprawe, przynajmniej w poczatkowym okresie. W ko-
deksie cywilnym w art.44' zamieszczono dyrektywe, zgodnie z ktora uprawnienia
majagtkowe Skarbu Panistwa wzglgdem paristwowych 0séb prawnych powinny zo-
sta¢ okreslone w odr¢gbnych od kodeksu cywilnego przepisach, w szczegdlnosci
w aktach normatywnych regulujacych ustrdj tych pafnstwowych oséb prawnych.
Wilasnie tzw. ustawy ,,ustrojowe”, obok kodeksu cywilnego, stanowig podstawe do
oceny form prawnych i sposobow zarzgdzania pafistwowg wlasnoscig w obecnym
ustawodawstwie. Takimi ,,ustrojowymi” aktami sg ustawy powotujace do zycia po-
szczegdlne agencje parstwowe’. Chociaz na przestrzeni kilkunastu lat zmienit si¢
obraz i struktura duzej liczby agencji, to w przypadku ANR zasadniczo nie zmienio-
no ani ksztaltu prawnego ani zakresu zadan i funkcji (poza kilkoma dodatkowymi
kompetencjami). Niezaleznie wigc od duzej dozy krytycyzmu jaki panuje wokét tej
instytucji, okazuje si¢, z obiektywnego punktu widzenia, ze — jak do tej pory — wy-
trzymuje ona probg czasu®.

Geneza rozmaitych agencji, w tym ANR, nie jest do korica jasna. Ich pojawienie
si¢ w strukturze administracji publicznej jest réznie ttumaczone w literaturze. ROw-
niez statusy prawne agencji pafistwowych nie sg poréwnywalne. Mamy bowiem do
czynienia zaréwno z agencjami — zakladami budzetowymi, agencjami pafnstwowy-
mi jednostkami organizacyjnymi z osobowoscig prawna, a takze agencjami — pan-
stwowymi osobami prawnymi, s3 tez agencje o statusie spétek prawa handlowego’.
Poza rozwazaniami nalezy takze pozostawié agencje regionalne i inne formy pry-
watnej dzialalnosci gospodarczej, uZywajgce w nazwie slowo ,,agencja”. Prébujac
odtworzy¢ mechanizm decyzyjny elit politycznych z lat 90-tych®, w wyniku ktére-
go pojawily sie agencyjne formy administracji, warto przytoczy¢ stanowisko Rady
Legislacyjnej prezentowane na poczatku lat 90-tych. W opinii tego organu powota-
nie agencji w systemie gospodarczym opartym na mechanizmach rynkowych bylo
intencjonalnym zabiegiem, zgodnie z ktérym podmiot wlasnosci paistwowej miat

5 Nalezy pamietac, iz niektdre agencje zostaly erygowane za pomoca innych niz ustawy aktéw pranych, np. akta-
mi notarialnymi.

6 Ostatnie deklaracje rzadowe zapowiadaly likwidacje ANR i przeksztalcenie jej w parnstwowy bank ziemi, ale i ten
pomyst zdaje sie na obecnym etapie by¢ odtozony ad acta.

7 Dla zobrazowania przykiadowo mozna poda¢ wazniejsze agencje w ujeciu chronologicznym (niektore juz

funkcjonujg pod innymi nazwami): do tzw. agend rzadowych zaliczy¢ nalezato: Agencje Budowy i Eksploatacii
Autostrad, Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa Agencje Rezerw Materiatowych, Agencje Pry-
watyzacji, Techniki i Technologii. Do panstwowych jednostek organizacyjnych: Parnstwowg Agencije Atomistyki,
Agencje Rynku Rolnego, Paristwowa Agencje Radiokomunikacji. Wyrdznia sie réwniez agencje bedace spotkami
akcyjnymi, m.in.: Panstwowa Agencja Informacyjna, Agencja Rozwoju Przemystu, Polska Agencja Informacji i In-
westycji Zagranicznych, Polska Agencja Prasowa SA.

8 Szerzej na ten temat zob. M. MozdzeA-Marcinkowski, Agencyjna administracja publiczna — zarys problemu, (w:)
Studia prawnicze. Rozprawy, materialy, pod red. M. Nowaka, Krakéw 2005, s. 50-60.
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by¢ wolny od mozliwosci wladczego wkraczania przez organy pafistwowe w za-
kres jego uprawniefi wiascicielskich. Wymagato to wyraznego oddzielenia obydwu
sfer dzialalnosci panstwa, tj. dominium i imperium’. Poczatkowo zamyst obejmo-
wal wprowadzenie kompleksowej ustawy o Skarbie Panstwa, do uchwalenia kt6-
rej jednak nie doszto. W zamian ustawodawca utworzyt rozmaite agencje rzadowe,
ktére mialy przejac na siebie cigzar realizowania panstwowej polityki restruktury-
zacyjnej oraz kwesti¢ reprezentacji Skarbu Pafstwa. Warto podkresli¢, ze juz wéw-
czas tak przyjety kierunek restrukturyzacji zarzadzania mieniem panstwowym pod-
legat krytyce'.

Prawdopodobnie wiasnie we wspominanych uwarunkowaniach, a takze niewat-
pliwie w recypowaniu idei niektérych rozwigzan zagranicznych (chociazby niemie-
ckiego urzgdu Treuhand Anstalt, reformujgcego gospodarke zjednoczonych Nie-
miec) tkwi geneza powstania pierwszych agencji pafistwowych, w tym i Agencji
Nieruchomosci Rolnych.

Powracajgc do pytania postawionego na wstepie niniejszego paragrafu o wpltyw
statusu prawnego ANR na jej funkcjonalnos¢ wypada w pierwszej kolejnosci skon-
centrowac si¢ na jej bycie prawnym. Nalezy na wstepie zaznaczyc€, iz w literaturze
nie odnajdziemy jednolitego pojecia prawnego agencji. Zastrzec nalezy réwniez, iz
sama instytucja agencji ma niewiele wspdlnego z cywilistyczng instytucjg umowy
agencyjnej''. Przeglad literatury administratywistycznej pod kgtem odnalezienia sta-
tusu agencji 1 jej miejsca w systemie administracji publicznej, réwniez nie napawa
optymizmem. Przyktadowo J. Jagielski okresla agencje jako jednostki, ktore mogg
mieé rézny charakter prawny. Mogg to by¢ organy administracyjne panstwa, osoby
prawne, panstwowe jednostki organizacyjne, spoiki, ktére zostaty utworzone do wy-
konywania wydzielonych zadari administracji publicznej, czgsto o gospodarczej i fi-
nansowej naturze, lezacych w obszarze zainteresowania rzadu'?>. M. Guzisiski i T.
Kocowski posrednio okreslajg agencje jako paistwowe osoby prawne, ktérym na
podstawie odrgbnych ustaw przystuguja prawa majgtkowe do skltadnikéw mienia
paristwowego i ktére co do zasady nie wymagajg uzyskania zgody na dokonywanie
czynnosci prawnej w zakresie rozporzadzania tymi sktadnikami'®. H. Izdebski i M.
Klesza okreslaja agencje jako specjalnie utworzone w celu prywatyzacji gospodar-

9 Biuletyn Rady Legislacyjnej 1990, nr 22, s. 135, za M. Bednarek: Przemiany..., s. 126. Zob. tez C. Zutawska, Co
to jest prawo gospodarcze, RPEiS 1993, nr 1. '

10 Stanowisko dotyczace kompleksowego rozwigzania kwestii reprezentacji Parnstwa poprzez stworzenie wpierw
ustawy o Skarbie Panstwa prezentowata M. Bednarek, Przemiany wlasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje
i konstrukcje normatywne, Warszawa 1994, s.127 i 128, zob. tez C. Kosikowski, W poszukiwaniu nowej koncep-
cji Skarbu Paristwa, PiP1992, nr 12, s. 6 in.

11 Szersze rozwazania na ten temat przeprowadzit A. Bieranowski, Konstrukcja prawna AWRSP a stosunek po-
wiernictwa, Rejent 1998, nr 7-8, s.132—-134.

12 J. Jagielski, Nietypowe jednostki organizacyjne administracji centralnej, (w:) M. Wierzbowski (red.) Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2002, s.197 i 198.

13 M. Guzinski, T. Kocowski, Regulacja prawna gospodarowania mieniem publicznym, (w:) J. Bo¢ (red), Prawo ad-
ministracyjne, Wroclaw 2004, s. 295 in.
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czego mienia pafnstwowego szczegélne agendy paistwowe'®. E. Ochendowski okre-
§lit te podmioty jako pewng grupe padstwowych jednostek organizacyjnych nosza-
cych nazwe agencji'’. W podobnym tonie wypowiada si¢ K. Pawlowicz okreslajac
je jako nowg liczng grupe nietypowych podmiotéw realizujacg zadania gospodar-
czo—-administracyjne paristwa, jako podmioty o réznym statusie prawnym, wyko-
nujace rézne zadania, ktérych wspélng cechg jest to, iZ nazwane sa w przepisach
agencjami'®, Autorka podkresla réwniez eklektycznos¢, tj. mieszany administra-
cyjno—cywilno—finansowy charakter tych form organizacyjnych!’. Z kolei R. Mi-
chalska-Badziak zakwalifikowala agencje do dzialu tzw. ,,innych podmiotéw ad-
ministracyjnych”, tj. nowe podmioty powolywane do wykonywania administracji
publicznej, ktére sg wyrazem akceptacji rozwigzan zagranicznych, w szczegdlnosci
amerykanskiego modelu administracji'®. Szerokie rozwazania teoretyczne przepro-
wadzil J. Niczyporuk'. Za B. Popowska® przeprowadza poszerzong analiz¢ w¢z-
szej grupy tzw. agencji rzadowych. Autorzy dokonujg swoistej kategoryzacji agencji
rzagdowych na agencje — centralne organy administracji pafstwowej, agencje — par-
stwowe osoby prawne czy w konicu jednoosobowe sp6iki Skarbu Paiistwa. Same zas
agencje definiuja jako nowe panstwowe formy organizowania dziedzin gospodarki,
ktére charakteryzujq si¢ pewnymi wspdlnymi cechami (sq powolywane przez orga-
ny pafistwa w celu realizacji zadan panstwa oraz sg powigzane organizacyjnie 1 funk-
cjonalnie z naczelnymi badZ centralnymi organami administracji panstwowej).

Jak widaé, pojecie agenciji w literaturze jest niejednolite, chociaz wszystkie uje-
cia w zasadzie sg do siebie zblizone. Nie mozna jednoznacznie zdefiniowaé poszcze-
gblnej agencji w oparciu tylko o sam status prawny tych jednostek. Jak pokazano,
te statusy moga by¢ rézne. Nieco dokladniejszym kryterium, choé nie wystarczajg-
cym, moglyby by¢ zadania, ktére wykonujg te podmioty. Stosujac to kryterium wy-
r6znitbym tu tzw. agencje ,,operacyjne” oraz agencje ,,typu majatkowego”. Wsréd
agencji typu majatkowego zas wydzielona winna by¢ podkategoria tzw. agencji ,,po-
wierniczych”. Podzial powyzszy opiera si¢ na podstawie kryterium rodzaju i warto-
sci majatku, bedacego w dyspozycji poszczegolnej agencji. Oczywiscie, wszystkie
wyszczegollnione podlug powyzszych kryteridéw agencje s3 podmiotami wyposa-
zonymi przez panstwo w niezbgdny majatek administracyjny, ale szczegdlna gru-

14 H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 115.

15 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torur 2002, s. 272.

16 K. Pawtowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sferze gospodarczej, (w:) Prawo Gospodarcze — zagadnie-
nia administracyjnoprawne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 1996, s. 89.

17 Ibidem, s. 139.

18 R. Michalska-Badziak, Inne podmioty administrujace—agencje, przedsiebiorstwa, fundacje, organizacje spotecz-
ne, (w:) Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, ss.202—
203.

19 J. Niczyporuk, Agencje rzadowe, (w:) J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe — podmio-
ty administracji publicznej, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 162-168.

20 B. Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadar administracyjnych panstwa, (w:) Podstawowe zagadnienia
prawa budowlanego i planowania przestrzennego, Poznan 1999, s. 208 in.
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pa agencji ,,typu powierniczego” wyrdznia si¢ tym, iz dysponuje zasobami majatku
skarbowego o znacznej wartosci?'.

Odnoszac ww. poglady do statusu prawnego ANR nalezy stwierdzi¢, ze pomi-
mo licznych pr6b w doktrynie i orzecznictwie instytucja ta nadal pozostaje — z punk-
tu widzenia definicji legalnych — jednostkg atypowa. Dokladniej rzecz ujmujac, jest
to jednostka organizacyjna nieb¢daca ani bezposrednio w strukturze organizacyjne;j
rzadu, ani tez jako paristwowa osoba prawna nieposiadajaca statusu jednostki zde-
centralizowanej*.

Niesprecyzowany przez ustawodawce na samym poczatku powolania ANR jej
status prawny powoduje, w naszej opinii, w przeciggu calego okresu jej dziatalno-
$ci réwnolegle stan braku pelnej samodzielnosci tej agencji w realizacji zadan usta-
wowych, oraz stan braku mozliwosci petnego sterowania jej poczynaniami przez ad-
ministracj¢ rzgdows. Takie uksztaltowanie charakteru prawnego ANR okazuje sig,
obok wielu innych determinantéw, duzym spowolnieniem dla skutecznosci realiza-
cji celu zasadniczego, jakim miala by¢ restrukturyzacja i prywatyzacja panstwowe-
go sektora.

Nieco lepiej przedstawia si¢ status prawny pozostalych agencji rolnych, tzw.
»operacyjnych”, tj. Agencji Rynku Rolnego oraz Agencji Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa. Po wstapieniu bowiem Polski w struktury Unii Europejskiej,
agencje te uzyskaly status notyfikowanych agend przewidzianych w prawie unij-
nym. Ich istnienie nie podlega na obecnym etapie wigkszym dyskusjom.

3. Kierunki rozwoju ANR w perspektywie rozwoju obszaréw
wiejskich w Polsce

Na obecnym etapie nalezaloby zastanowic si¢ raz jeszcze, w ktérym kierunku
powinna rozwija¢ si¢ Agencja Nieruchomosci Rolnych. OdpowiedZ na to pytanie
nie jest prosta bo dotyka polityki rolnej panistwa.

Powierzchnia uzytkéw rolnych pozostajaca w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skar-
bu Paristwa, ktérym gospodaruje ANR, wcigz oscyluje wokét 20% wszystkich uzyt-
kéw rolnych w Polsce; sg to liczby niemale, cho¢ niewptywajace bezposrednio na
prywatng produkcj¢ rolng.

Niewatpliwie zmiany w funkcjonowaniu ANR powinny nastapié. Przytacza-
ne w niniejszym opracowaniu wybrane jedynie poglady nauki prawa na liczne dys-
funkcjonalne aspekty dziatalnosci tej jednostki sq znane i powinny by¢ uwzglednio-
ne przez ustawodawce.

21 Patrz. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 160 i n., gdzie autor dokonat akceptowane-
go po dzien dzisiejszy w doktrynie klasyfikacji rzeczy publicznych na majatek skarbowy, administracyjny i dobra
ogodine.

22 Zdecentralizowanej, tj. rozumianej jako wzglednie samodzielnej (niezaleznej od wiadzy wykonawczej) instytucji,
podlegajacej jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu.
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W naszej opinii rozwigzania systemowe w przypadku ANR, majgc na uwadze
cel jej powolania, mogg i§¢ w dwéch alternatywnych kierunkach. Zastrzec na
wstepie nalezy, ze podzial ten $cisle uzalezniony bgdzie od zdecydowania, jakg kon-
kretnie funkcje ANR ma w przyszlosci pelni¢. Nalezy tez wyraZnie podkreslié, ze
alternatywne kierunki rozwoju, ktére opisujemy ponizej, muszg mie¢ charakter roz-
Iaczny i nie da si¢ ich pogodzi¢ w ramach dzialania jednej instytucji. W obydwéch
projektowanych kierunkach zmian potrzebne tez beda znaczne zmiany legislacyjne.

Przechodzac do meritum, Agencja powinna petni¢ albo funkcj¢ zarzadcy rol-
nym majatkiem skarbowym albo funkcj¢ zupelnie zmienionej agendy, biorgcej
czynnie udzial we wspieraniu zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, po-
dobnej w swojej istocie do niektérych rozwigzarn francuskich SAFER-6w.

Pierwszy kierunek rozwoju, zblizajacy si¢ w swym ksztalcie do hiszpariskie-
go Instytutu Reformy Rolnej i Rozwoju Rolnictwa ( IRYDA)?, zaklada utrzymanie
funkcjonowania Agencji z pewnymi drobnymi, lecz koniecznymi korektami i za-
sadniczy odwrét od pierwotnej koncepcji Agencji jako instytucji o charakterze tym-
czasowym, stworzonej do restrukturyzacji 1 prywatyzacji pafistwowego zasobu rol-
nego. Operacja ta polegalaby na utrzymaniu Agencji na pozycji wylgcznie zarzadcy
mienia skarbowego i zahamowaniu procesu prywatyzacji Zasobu Wiasnosci Rolne;j
Skarbu Panstwa. W zamian panistwo uzyskiwaloby stale, coroczne, znaczne wpty-
wy do budzetu, giéwnie z dzierzawionego mienia. Przy takim pojmowaniu zadasi
Agencji w regulacji ustawowej dotyczacej gospodarowania nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Pasnistwa nalezatoby wprowadzi¢ liczne zmiany, z ktérych najwazniej-
sze musialyby dotyczy¢:

1) mozliwosci trwatego rozdysponowania mienia Zasobu jedynie w przypadku

uzyskania znaczacej ceny,

2) intensyfikacji dzierzaw z Zasobu, tj. dziataii pomagajacym rolnikom w po-

dejmowaniu dzierzaw z Zasobu i utrzymywaniu tych dzierzaw,

3) skupieniu uwagi na jak najlepszym zarzadzie mieniem Zasobu w celu opty-

malizacji zysku,

4) polozenia nacisku na podnoszenie kwalifikacji pracownikow Agencji pod

katem zarzadzania nieruchomosciami,

5) zmiany statusu Agencji na jednostk¢ budzetowg z osobowoscig prawng i re-
zygnacja z niejasnych sformutowan ustawowych dotyczacych wigzi o cha-
rakterze powierniczym,

23 Pamietac nalezy ze IRYDA jest de iure jednym z departamentéw ministerstwa rolnictwa, zob. szerzej E. Tom-
kiewicz, Prawno-instytucjonalne zagadnienia ewolucji wspélnej polityki rolnej Unii Europejskiej ze szczegolinym
uwzglednieniem strukturalnych aspektow przeksztatcen wiasnosciowych w panstwowym sektorze rolnictwa, Bia-
ta Ksigga, Polska — Unia Europejska, Nr 20, Wyd. URM.
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6) wzmocnienie Srodkéw nadzoru dyrektywnego ministra skarbu lub ministra
rolnictwa i rozwoju wsi oraz wzmocnienie publicznych praw podmiotowych
kontrahentéw Agencji,

7) jasna procedura redystrybucji dochodéw uzyskanych z Zasobu przewidzia-
na w planach finansowych Zasobu 1 Agencji,

8) Potozenie nacisku na rozwéj funkcji naukowych w ramach painstwowych za-
ktadéw hodowli zwierzat i roslin, czyli tzw. zaktadéw doswiadczalnych, po-
wigzanych z utrzymaniem hodowli zachowawczej, ktére powinny nadawaé
ton i modernizowaé metody produkcji rolnej oraz skupienie jeszcze wigk-
szej uwagi na programach stypendialnych i wyréwnywaniu szans mlodziezy
wiejskiej.

Ponadto powinno si¢ pozostawi¢ Agencji Nieruchomosci Rolnych ustawowe
prawo pierwokupu i zakupu na wolnym rynku w celu przeciwdzialania gléwnie
transakcjom spekulacyjnym. Jednak niezb¢dne sg tu zmiany w obr¢bie samego pra-
wa pierwokupu i procedury jego realizowania, ktére powinno mie¢ ksztatt postepo-
wania administracyjnego, podobnie jak we francuskim SAFER*. Agencja powinna
ustala¢ dla kazdego wojewddztwa obszary pozostajace w szczegdlnym zaintereso-
waniu paristwa, dotyczace obrotu prywatnoprawnego. Dla przejrzystosci calej pro-
cedury pierwokupu kazdorazowa transakcja powinna mie¢ charakter postgpowania
jawnego, a nie gabinetowego.

W proponowanym rozwigzaniu Agencja jako agencja rzadowa pozostawataby
trwalg, a nie tymczasowg instytucjg w systemie administracji publicznej. Koncepcja
ta otwiera réwniez dyskusje nad ustrojem wewngetrznym Agencji, liczba oddziatléw,
sposobami wspélpracy z wojewddzkg terenowq administracja rzagdowq i administra-
cjq samorzadows. Taka koncepcja Agencji zasadniczo odbiegataby od pierwotnych
zamierzen ustawodawcy, pozycjonujacej ja jako instytucje tymczasowg, powotang
do prywatyzacji rolnego majgtku pafstwowego.

Drugi kierunek rozwoju Agencji Nieruchomosci Rolnych zakladatby zgota
odmienng koncepcje, a mianowicie zdecydowang realizacje przez Agencj¢ pierwot-
nych zamierzen ustawodawcy polegajacych na maksymalnej prywatyzacji mienia
Zasobu poprzez trwale jego rozdysponowanie. Wymagaloby to jasnej i nie prze-
kraczalnej perspektywy czasowej, do ktérej Agencja powinna trwale mienie roz-
dysponowaé. Przyktadowo méglby to by¢ rok 2020. Termin ten powinien by¢ ujety
w narodowym programie rozwoju obszaréw wiejskich (na lata 2013-2020). Majg-
tek nierozdysponowany przechodzitby na wlasnos¢ samorzadéw terytorialnych lub
innych publicznych o0s6b prawnych wskazanych w ustawie lub w uzasadnionych
przypadkach pozostawal wlasnoscig Skarbu Panstwa.

24 Na temat procedury pierwokupu we Francji zob. L. Verdun, Stowarzyszenie Zagospodarowania Ziemi i Urzadza-
nia Obszarow Wiejskich (SAFER), (w:) Zagospodarowanie ziemi we Francji, materialy pokonferencyjne, Warsza-
wa 1999, s. 138 i n.; tamze S. Prutis, SAFER a polityka strukturalna polskim roinictwie, s. 155 i n.
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W catym tym okresie tzw. ,,przyspieszonej prywatyzacji” potrzebne bytyby jed-

nak zmiany funkcjonowania ANR na wzor rozwigzan brytyjskich agencji wykonaw-
czych. Chodzitoby tu giéwnie o wprowadzenie w zycie anglosaskiej, nowej w na-
szym systemie koncepcji samodzielnosci Agencji*’, zmiany w ustawodawstwie, aby
Agencja mogta optymalnie prowadzi¢ swojg misj¢. Przyktadowo, powinno si¢ poto-
zy¢ nacisk przede wszystkim na:

1) program osadnictwa miodych rolnikéw, ktéry obecnie realizowany jest
w §ladowych ilosciach. Agencja powinna aktywnie 1 skutecznie pomagac¢ w
uzyskaniu lub gwarantowaniu srodkéw finansowych dla mtodych rolnikow
w ramach programu osadnictwa,

2) intensyfikacje i1 popularyzacj¢ instytucji zamiany gruntéw prywatnych na
grunty Zasobu,

3) potrzebe lepszego i1 szerokiego wykorzystania gruntow Zasobu na cele scale-
niowe struktury agrarnej,

4) potrzebg intensyfikacji nieodplatnego wykorzystania gruntow Zasobu na cele
rozbudowy infrastruktury publicznej, przede wszystkim inwestycji spoltecz-
nych, takich jak: budowa drdg, terenéw rekreacyjnych itp.

Taki kierunek zmian nie musi oznaczac korica funkcjonowania Agencji po pro-

ponowanym roku 2020. Termin ten jednak bezwzglednie powinien zakoficzy¢ prob-
lem prywatyzacji mienia skarbowego i pozwoli¢ ukierunkowac¢ dziatania Agencji
juz tylko na mechanizmach wspierania rozwoju obszaréw wiejskich na wzorze dzia-
tari francuskich SAFER?.

Do takich mechanizméw nalezaloby zaliczy¢ przede wszystkim:
— wspieranie akcji osiedlania si¢ mlodych rolnikéw,

— poprawe produktywnosci rolnictwa i lesnictwa poprzez popraweg struktury
gospodarstw,

— intensyfikacj¢ zagospodarowania terenu poprzez tworzenie miejsc pracy na
wsi, podtrzymywanie dzierzaw, podtrzymywanie funkcjonowania gospo-
darstw w terenach trudnych,

— wspieranie projektow wspierajagcych ochrong srodowiska,

— regulacj¢ rynku ziemi poprzez walke z nadmierng fluktuacja jej ceny,

25

26
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jest z odpowiedzialno$cig organu kierowniczego agencji za podejmowane decyzje biezace (tzw. operational de-
cisions). Réwniez urzednicy operacyjni, ci bezposrednio stykajacy sie z odbiorcami ustugi publicznej, dziatajg
w ramach duzej dyskrecjonalnej swobody (ang. empowerment of frontline Staff, szerzej zob. M. Mozdzen-Mar-
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— intensywne stosowanie prawa pierwokupu izakupéw w celach poprawy
struktury obszarowej i osiedlania mtodych rolnikéw. Agencja nie powinna
jednak przetrzymywaé tej ziemi przez okres dtuzszy niz 5 do 10 lat.

Korzystajac z wybranych, najlepszych doswiadczen systemu francuskiego na-
lezy pamigtaé, Ze SAFER jako formy stowarzyszeniowe sg $cisle zwigzane z histo-
rig Francji, jej gospodarkg 1 szeroko rozpropagowang kulturg zrzeszania si¢ w tym
kraju. Nie jest mozliwe automatyczne przeniesienie tych rozwigzan na nasz grunt
i nie jest to w naszej opinii konieczne. Korzystajac ze wspominanych, dobrych roz-
wigzan francuskich, mozna w sposéb efektywny wyposazy¢ w nie zreformowang
Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych.

4. Podsumowanie

Nakreslone wyzej kierunki rozwoju Agencji Nieruchomosci Rolnych w per-
spektywie przeksztalcen panstwowej wilasnosci rolniczej sg, oczywiscie, pewng pro-
pozycija zmian oraz wstgpem do dyskusji na ten temat. W naszej opinii dyskusja ta
jest niezbedna z punktu widzenia rozwoju obszaréw wiejskich oraz wspierania ra-
dzimej produkcji i zmiany generacji w rolnictwie.

Agencja oraz dotychczasowa filozofia gospodarowania Zasobem Wtiasno-
$ci Rolnej Skarbu Panstwa wytrzymata, w obecnym ksztalcie, probe czasu. Jednak
w wickszym stopniu podyktowane to byto nie tym, ze rozwigzania obecne sg opty-
malnymi rozwigzaniami systemowymi, akceptowanymi przez kolejne rzady w Pol-
sce. Wynikalo to z braku lepszej koncepcji 1 wystarczajgcej determinacji jakiego-
kolwiek rzadu do przeprowadzenia gruntownych zmian.

Pozostawienie Agencji w obecnym ksztalcie 1 calej koncepcji gospodarowania
rolnym majatkiem skarbowym bez wprowadzenia szybkich i zasadniczych zmian,
ocenione by¢ musi jako niekorzystne dla polskiej 1 unijnej gospodarki rolnej.

Wydaje si¢ zatem konieczne, ze strony ustawodawcy, przygotowanie okreslo-
nych decyzji kierunkowych, politycznych, prawnych i gospodarczych, dotyczacych
pozycji prawnej Agencji jako instytucji biorgcej czynny udzial we wspieraniu roz-
woju obszaréw wiejskich, uwzgledniajac zaprezentowane wyzej problemy.

Wydaje si¢, ze z dwoch prezentowanych w niniejszym opracowaniu kierunkéw
zmian strukturalnych Agencji Nieruchomosci Rolnych oraz zagospodarowania pani-
stwowej wlasnosci rolniczej, kicrunek drugi zmierzajacy do rozwigzan francuskich
powinien by¢ brany pod uwage w pierwszej kolejnosci.
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