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Wprowadzenie

Niniejsza publikacja jest wynikiem obywatelskiej — ale takze naukowej — refleksji
nad ideologicznymi, prawnymi, ekonomicznymi, spotecznymi, ekologicznymi, in-
stytucjonalnymi, politycznymi, a nawet kryminalnymi aspektami polityki panstwa
wobec dzierzawcow zasobdw rolnych Skarbu Panstwa, szczegdlnie zas polityki
prowadzonej od 2011 r.!, a wigc po wprowadzeniu w obieg administracyjny ustawy
z dn. 16 wrzesnia 2011 r. Kolejne ekipy rzadzace przyjely nastepne ustawy dalej
ograniczajace mozliwosci i uprawnienia uzytkownikéw gruntéw rolnych Skarbu
Panstwa — i nie tylko ich®. W efekcie, wylaczenia dzierzawionych gruntéw przero-
dzily sie w stopniowg parcelacje wielkotowarowych gospodarstw rolnych, a zmiany
w strukturze agrarnej kraju przyjely niekorzystny kierunek.

Pierwotna plaszczyzna omawianego problemu jest natury ideologicznej. We-
dlug art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,,podstawg ustroju rolnego pan-
stwa jest gospodarstwo rodzinne”, jednak w tym dokumencie nie ma definicji tego
gospodarstwa. Jednocze$nie w dyskursie publicznym pojawia si¢ hasto: ,,Polska
ziemia w polskie rece”, ograniczajace lub wrecz eliminujgce mozliwos¢ zakupu
(czy nawet dzierzawy) ziemi rolnej przez podmioty z kapitatem zagranicznym.
W szczegolnych przypadkach ograniczenia te uzyskaty konkretyzacje prawna.
W ten sposéb zakldcone zostato rownowazne traktowanie wszelkich sektoréw
wlasnosci w rolnictwie w wyniku przydania — na mocy konstytucji i pdzniejszych
ustawowych konkretyzacji — gospodarstwom rodzinnym przewagi nad wlasnoscig
wielkoobszarows, a takze zagraniczna®.

Plaszczyzna polityczna - zwigzana z przestankami ideologicznymi - ma przy-
najmniej dwa aspekty. Po pierwsze, wystepujacy w Polsce ,,glod ziemi” moze by¢

! Ustawa z dn. 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. Nr 233 poz.
1382).

? Ustawa z dn. 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasno-
$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 2016 poz. 585) oraz Ustawa
z dn. 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektdrych in-
nych ustaw (Dz.U. 2019 poz. 1080).

*Szerzej na ten temat pisze m.in. D. Puslecki, Prawne pojecie gospodarstwa rodzinnego [w:]
»Roczniki Naukowe”, Stowarzyszenie Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu, tom XVIII, zeszyt 2,
2016. Autor wskazuje brak precyzji tych uregulowan, piszac jednoczesnie o ,mnogosci i nie-
precyzyjnoéci definicji gospodarstwa rolnego w innych aktach prawnych z kodeksem cywilnym
wiacznie”
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czynnikiem zwigkszajacym poparcie dla partii politycznych, ktére sprawiaja wraze-
nie, iz ulatwiajg rolnikom nabywanie ziemi i powig¢kszanie przez nich gospodarstw,
co sprzyja jednocze$nie ksztaltowaniu postaw populistycznych. Ponadto hasta typu:
»Polska ziemia w polskie rece” moga by¢ fatwo aprobowane przez niektorych wy-
borcow. Nie jest to takze wlasciwa sytuacja, kiedy panstwo wystepuje jednoczesnie
w roli regulatora i wlasciciela (wydzierzawiajacego), co moze prowadzi¢ do naduzy-
wania pozycji aparatu panstwowego.

Plaszczyzna prawna proceséw analizowanych w niniejszym raporcie ma wiele
wymiaréw. Najwazniejszym z nich jest kilkuaspektowa niekonstytucyjnos¢ samej
ustawy z 2011 r. oraz nastepnych ustaw regulujacych ustroj rolny. Kolejne ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego konkretyzowaly pojecie ,,gospodarstwa rodzinne-
go0™*. Wedlug ostatnich ustalen jest nim gospodarstwo do 300 ha prowadzone przez
rolnika indywidualnego zamieszkujacego gming, w ktérej owo gospodarstwo jest
potozone, od co najmniej 5 lat i majacego odpowiednie kwalifikacje. Owo ,,300 ha”
stalo si¢ niejako kanonem dla wszelkich uregulowan prawnych, a rolnik zostat
»przywiazany” do swojej ziemi. Ograniczano takze obrét ziemia rolnicza, odma-
wiajgc prawa zakupu tej ziemi wiascicielom gospodarstw o powierzchni ponad 300
ha, a takze przydano prawo zakupu nieruchomosci rolnej jedynie rolnikom indy-
widualnym i niektérym podmiotom publicznym.

Plaszczyzna prawna bezposrednio zwiazana z niniejszym raportem odnosi
sie do rozstrzygniec¢ ustawy z 2011 r., ,proponujacej” dzierzawcom dzierzawigcym
od panstwa ponad 428,55 ha® wydzielenie 30% uzytkéw rolnych w celu przezna-
czenia ich na powiekszanie gospodarstw rodzinnych, pod rygorem utraty prawa
do przedtuzenia umowy dzierzawnej i utraty prawa pierwokupu dzierzawionej nie-
ruchomosci. W istocie mamy tu do czynienia z powaznym oslabieniem gospodarstw
wielkoobszarowych uzytkujacych grunty nalezace do Skarbu Panstwa lub tez wrecz
z eliminowaniem ich ze sfery produkgji rolnej. Mozliwych jest kilka interpretacji
przyczyn powstawania tej ustawy, lecz niewatpliwie przestanki ideologiczne i poli-
tyczne opisane w poprzednich punktach mialy tu znaczenie, a przynajmniej w wielu
przypadkach stanowily swego rodzaju parawan dla jej przestanek rzeczywistych.

Plaszczyzna ekonomiczna jest zwigzana z efektywnos$cig gospodarstw rolnych
réznych typéw. Badania - takze migdzynarodowe — wskazuja, ze przedsigbiorstwa
rolnicze prowadzone przez dzierzawcow okazaly si¢ bardziej efektywne od gospo-
darstw prowadzonych przez wtascicieli, a dzieki ekonomii skali gospodarstwa wiel-
kotowarowe dysponuja wigkszymi zdolno$ciami do rozwoju i wzrostu konkuren-

*Zaskakujace jest to, jak czesto ustawa o ,,ksztaltowaniu ustroju rolnego” byta nowelizowana
ijak wiele nieprecyzyjnych pojec stosowano w tych kolejnych aktach. Istota owego ksztattowania
byla ,,poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych” bez wskazania, na czym mialoby to
polegac, a takze celem bylo ,,przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomoéci rolnych”
bez okreslenia, od ktdérego momentu staje si¢ ona ,nadmierna”. Uzywanie pojecia typu ,wazny
interes spoteczny” otwieralo pole do woluntarystycznych interpretacji.

> Wartos¢ ta wynika z tego, iz ustawa nie byli objeci dzierzawcy, ktérych wielkos$¢ uzytkow
rolnych po wydzieleniu 30% bylaby mniejsza od 300 ha.



cyjnosci. Maja one takze wigksze mozliwosci bezposredniej wspdtpracy z firmami
skupu i przetworstwa produktéw rolnych, co sprzyja takze rozwijaniu i zacie$nia-
niu wspolpracy z mniejszymi gospodarstwami, dla ktérych moga sta¢ si¢ wioda-
cym partnerem i ogniwem w grupach producenckich, a takze zrédtem know-how.
W $wietle tych ustalen ,,parcelacja” wielkoobszarowych gospodarstw dzierzawia-
cych nieruchomosci rolne skarbu panstwa jest dzialalnoscig ekonomicznie nieuza-
sadniong. Jednocze$nie proces transformacji postsocjalistycznej wyraznie wskazuje,
ze prywatyzacja zarzadzania jest rownie efektywna jak prywatyzacja wlasnosci.

W plaszczyznie ekologicznej parcelacja ta takze jawi sie jako zabieg niewlasci-
Wy, poniewaz organizacja produkcji w gospodarstwach wielkotowarowych okaza-
ta si¢ bardziej przyjazna $rodowisku niz w przypadku gospodarstw o niewielkim
areale, co wynika z wiekszej zdolnosci i sktonno$ci do wprowadzania innowacji
zmniejszajacych wplyw prowadzonej produkeji na srodowisko przez gospodarstwa
duze niz mate i $rednie. Aspekty ekologiczne stajg si¢ ostatnio szczegdlnie wazne
w obliczu konieczno$ci przeprowadzenia gtebokiej transformacji energetycznej —
w tym takze w rolnictwie — do ktorej technologicznie zaawansowane duze gospo-
darstwa sg znacznie lepiej przygotowane niz gospodarstwa male i $rednie.

Sa takze istotne spoleczne wymiary skutkéw ograniczania dziatalno$ci wielko-
obszarowych gospodarstw dzierzawigcych grunty od Skarbu Panstwa. Po pierwsze,
podmioty te sa (byly) pracodawcami dla wielu 0oséb tam zatrudnionych, w znacznej
cze$ci przypadkow — pracownikow bylych PGR-6w - a trzeba pamietad, ze sa one
zlokalizowane w regionach z ,trudnymi” rynkami pracy, gdzie zwolnieni pracow-
nicy majg z reguly duze trudnosci w znalezieniu nowej pracy. Po drugie, przed-
siebiorstwa te z reguly aktywnie wiaczaja si¢ w Zycie spoteczne swoich srodowisk,
inicjujac i sponsorujac wiele wydarzen spolecznych, kulturalnych, edukacyjnych,
rozrywkowych, kontrybuujac takze do budzetéw lokalnych w formie podatkéow.
Wprowadzanie zaskakujacych uregulowan prawnych, zakltdcajacych wezesniejsze
zapisy w umowach zawartych na okre$lony czas, podwaza zaufanie do panstwa
i umow zawieranych z jego instytucjami, tym bardziej ze w wyniku najrozmaitszych
»zawirowan” powodowanych tymi uregulowanymi nierzadko uruchamiajg si¢ pro-
cesy korupcyjne, a nawet kryminalne, i to w powigzaniu ze strukturami politycz-
nymi i administracyjnymi. W rezultacie i tak juz do$¢ staba w naszym kraju tkanka
spoleczenstwa obywatelskiego zostaje nadwatlona.

X* % %

Zarysowane wyzej wymiary zrodet i skutkéw ustawy z 2011 r. oraz ustaw poz-
niejszych zostaly przeanalizowane przez niewielki zespot koordynowany przez
IRWiR PAN. Zamierzenia byly szersze niz mozliwosci ich realizacji - gtéwnym
ograniczeniem okazal si¢ by¢ staby odzew gospodarstw poddanych dziataniom
ustawy. Gospodarstwom zostaly udostepnione ankiety w celu uzyskania informa-
cji o samym procesie realizacji ustawy oraz jej wielowymiarowych skutkach. Ten
watly odzew byt - jak wynika z bezposrednich wywiadéw z przedstawicielami kilku
tych podmiotéw — rezultatem zniechecenia i braku wiary w mozliwo$ci odwrocenia
niekorzystnych proceséw w samych przedsigbiorstwach — tym bardziej ze wiele
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z nich juz zlikwidowano w wyniku zmuszenia ich jeszcze w 2012 r. do wydzielenia
prawie jednej trzeciej dzierzawionego areatu (co czesto uniemozliwialo racjonalne
gospodarowanie na pozostalej czesci gospodarstwa), a w przypadku niewyrazenia
zgody na te ,,propozycje” skazano je na zakonczenie dzierzawy po uplywie czasu,
na jaki zostala zawarta umowa, czego czestg konsekwencja byla takze likwidacja
dzialalnosci.

Na prezentowang publikacje sktadajg sie ekspertyzy wykonane przez wybitnych
specjalistow. Pierwsza z nich to ekspertyza autorstwa Jozefa Pyrgiesa i Andrzeja
Kotlodzieja przedstawia geneze, zakres i przebieg zmian w polskim rolnictwie za-
poczatkowanych ustawg z 2011 r. Nastepny rozdzial stanowi opracowanie Walente-
go Poczty i Andrzeja Sadowskiego, przedstawiajace role dzierzaw w ksztaltowaniu
ustroju rolnego w krajach Unii Europejskiej oraz znaczenie wielkoéci gospodarstw
rolnych dla ich produktywnosci, efektywnosci i konkurencyjnosci. Rozdziat au-
torstwa Ryszarda Piotrowskiego przedstawia prawno-konstytucyjnie ramy ustawy
z 2011 r. oraz kolejnych ustaw wptywajagcych na funkcjonowanie duzych gospo-
darstw rolnych. Ksiazke zamyka krétkie podsumowanie, rekapitulujace najwazniej-
sze watki przedstawionych wyzej opracowan.



Dzierzawa gruntéw rolnych od panstwa:
teoria, polityka, praktyka

Przestanie

W krajach Europy Zachodniej dzierzawa gruntéw rolnych okazata si¢ kluczowa
dla poprawy struktury obszarowej gospodarstw, ocenianej z punktu widzenia ich
konkurencyjnoséci. Dlaczego to si¢ udalo? Wtasciciele rezygnowali z prowadzenia
gospodarstw, ale nie zamierzali sprzedawad gruntéw rolnych; zainteresowani po-
wiekszaniem gospodarstw chcieli kupowa¢ grunty, ale nie mieli wystarczajacych
srodkéw jednoczes$nie na kupno i rozwoj gospodarstw; wypracowano zatem regu-
lacje dotyczace praw i obowigzkéw stron umowy dzierzawy, gwarantujace jej trwa-
to$¢ opartg na zasadzie obopolnych korzysci oraz zaufaniu. Kluczowe znaczenie ma
trzeci element, a wlasciwie jego fragment: ,,trwalo$¢ oparta na zasadzie obopolnych
korzysci oraz zaufaniu”

W Polsce panstwowy wiasciciel zanegowal trwalo$¢ umoéw dzierzawy, uzna-
jac, ze ze swojej natury maja one charakter tymczasowy, rotacyjny. To wlasciciel
stworzyt (zaakceptowal) struktury (nieruchomosci), uznajac je za najlepsze do pro-
wadzenia efektywnej dziatalno$ci gospodarczej korzystnej dla obu stron. Nastep-
nie ten sam wtasciciel podwazyl racjonalno$¢ stworzonych przez siebie struktur,
nie zwazajac na szkody, jakie przyniesie to dzierzawcy i jemu samemu, poniewaz
uznal, ze wazniejsze s3 dla niego korzysci alternatywne (polityczne). Ale to ozna-
czalo podwazenie zaufania nie tylko do dzierzawy gruntéw panstwowych, ale tez
do instytucji dzierzawy jako prawnej struktury. Przy takim podejsciu panstwa, kto-
re jest jednoczes$nie wlascicielem i regulatorem, w Polsce dzierzawa nie moze by¢
motorem przeksztalcen wlasnosciowych w rolnictwie. Dotyczy to takze dzierzawy
prywatnej, ktora w wiekszoséci dziata w ukryciu i taka bedzie chciala pozostac. Pro-
ba sit pomiedzy teorig dzierzawy a polityka zakonczylta si¢ porazka tej pierwszej,
z powaznymi konsekwencjami dla praktyki dzierzawy gruntéw panstwowych. Ja-
kie minimum zmian trzeba wprowadzi¢ (co nalezy uporzadkowac), aby chociaz
sprobowac przywroci¢ trwatos¢ i zaufanie do dzierzawy, poniewaz nie ma dla niej
alternatywy (poza sprzedaza)? Wieloletnie (15-30 lat) umowy dzierzawy gruntow
panstwowych, bez prawa wlasciciela do wylaczen gruntéw przeznaczonych na cele
rolne, jasne zasady przediuzania umoéw dzierzawy (odmowa tylko z waznych po-
wodow, podawana z wyprzedzeniem), jasne zasady ustalania i waloryzacji czynszu
dzierzawnego (czynsze rynkowe), przejrzyste zasady realizacji i rozliczania ulepszen
na przedmiocie dzierzawy, mozliwos¢ skorzystania przez dzierzawce z pierwszen-
stwa w nabyciu czesci lub catosci dzierzawionej nieruchomosci.
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1. Mocne i stabe strony dzierzawy rolniczej

Dzierzawa, a wlasciwie jej szczegdlna forma, jaka stanowi dzierzawa gruntéow
rolnych, jest jedng z najstarszych instytucji prawa cywilnego, uksztalttowang w wy-
niku wielowiekowej tradycji. Najbardziej rozpowszechniona jest w rolnictwie, znaj-
dujac zastosowanie przede wszystkim w obrocie gruntami rolnymi jako alternatywa
wobec transakeji kupna - sprzedazy. Ze wzgledu na to, ze umozliwia poprawe relacji
czynnikéw produkeji przy mniejszym niz zakup zapotrzebowaniu na finansowanie,
dzierzawa jest preferowanym sposobem powiekszania gospodarstwa rolnego. Za-
oszczedzone srodki moga by¢ wykorzystane na doprowadzenie obiektow do wlasci-
wego stanu i / lub odpowiednie doposazenie powigckszanego gospodarstwa.

Zasady dzierzawy, tak jak i relacja miedzy wydzierzawiajacym i dzierzawca,
z uplywem czasu ewoluowaly pod wpltywem spoleczno-gospodarczego otoczenia.
W réznych krajach wyksztalcaly si¢ roznorodne modele relacji stron takiej umo-
wy. W praktyce jednak dzierzawa z reguly stanowita wazny instrument polityki
strukturalnej, wykorzystywany do ksztaltowania pozadanej struktury obszarowej
gospodarstw rolnych. W tym celu tworzono regulacje prawne, ktérych nadrzed-
nym celem byto w szczegdlnosci zabezpieczenie interesu obydwu stron umowy.
Wymogiem podstawowym jest uksztaltowanie takich relacji pomiedzy dzierzawca
i wydzierzawiajacym, ktore zachowuja odpowiednig réwnowage stron w ich pra-
wach, obowigzkach i stopniu ponoszonego ryzyka. W praktyce to wlasnie stanowi
przestanke decydujaca o tym, czy dany model dzierzawy ma szanse si¢ upowszech-
ni¢. Jesli warunek ten nie bedzie spelniony, instytucja dzierzawy moze stanowic co
najwyzej margines w obrocie rynkowym, a w skrajnym przypadku moze spowodo-
wac przeniesienie si¢ dzierzaw do ,,szarej” strefy (z umowami niesformalizowanymi
i nieujawnianymi).

Oczywiste wydaje sie, ze jedli z wydzierzawieniem nieruchomosci bedzie wia-
zalo si¢ ryzyko jej utraty - faktyczne czy domniemywane - to wlasciciel nie bedzie
sklonny do narazania sie na tego rodzaju zagrozenie lub bedzie starat si¢ je minima-
lizowa¢, uciekajgc sie do nieformalnego przekazywania gruntu w uzytkowanie innej
osobie na krotki czas. Z drugiej strony, jesli dzierzawca nie bedzie miat pewnosci,
ze dzierzawa gruntu jest bezpieczng i dlugoterminows forma powigkszenia jego
gospodarstwa, nie bedzie skfonny podejmowac ryzyka wynikajacego z wyboru tej
wladnie drogi rozwoju swojego gospodarstwa. Dlatego wlasnie rownowaga w rela-
¢ji: wydzierzawiajacy — dzierzawca ma fundamentalne znaczenie dla budowania
zaufania do instytucji dzierzawy jako narzedzia skutecznej polityki strukturalnej
w rolnictwie. Panistwo wyposazone w tego rodzaju instrument zyskuje mozliwo$§¢
ksztattowania racjonalnej struktury obszarowej gospodarstw rolnych.

Ze wzgledu na konieczno$¢ wlasciwego zabezpieczenia interesu stron trans-
akcji, ktorej przedmiotem jest w szczegolnosci dzierzawa gruntéw rolnych, i dla
zachowania stosownej rownowagi ich praw i obowigzkdéw, prawo rolne réznych
krajow z czasem doprowadzilo do wypracowania szeregu szczegdlnych rozwigzan.
Idealna réwnowaga jednak nie istnieje. Rozwigzania w praktyce s rozne — w jed-
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nym przypadku przesunigte bardziej w strone ochrony praw wlasciciela, w innych -

w stron¢ ochrony praw dzierzawcy. Jednak co do zasady: dopdki proporcja praw

i obowigzkow stron jest zachowana, dany model dzierzawy ma szanse zyska¢ ak-

ceptacje obydwu stron transakeji.

Wysoki udzial dzierzaw w gospodarowaniu gruntami rolnymi w panstwach Unii
Europejskiej czy np. w USA wskazuje, ze wypracowane modelowe rozwiazania tych
krajow sg wlasciwe. Co wiecej, ze wzgledu na istotna role, jaka instytucja dzierzawy
odegrata juz w ksztaltowaniu struktury obszarowej wielu krajow UE, w ramach
reformy Wspdlnej Polityki Rolnej (plan Mansholta) zostala ona uznana za prefero-
wana metode powiekszania gospodarstw rolnych. Rozpatrywano tez postulat uni-
fikacji europejskiego ustawodawstwa w zakresie dzierzaw rolnych (rekomendacje
Europejskiego Komitetu Prawa Rolnego)®.

W Polsce sytuacja ksztaltuje sie odmiennie. Dotyczy to zaréwno sposobu sta-
nowienia regulacji prawnych, ktore okre$lajg zasady funkcjonowania tej formy
obrotu prawnego, jak i stopnia rozpowszechnienia dzierzaw w rynkowym obro-
cie gruntami. Przyczyny i konsekwencje tego stanu rzeczy postaramy si¢ omowi¢
w dalszej czesci opracowania. Trzeba jednak zwrocic jeszcze uwage na to, Ze w na-
szych realiach nastepuje zderzenie roli panstwa jako regulatora, od ktorego uzalez-
nione sg zaréwno rozwigzania prawne, jak i sposob ich praktycznej implementacji,
oraz panstwa jako wlasciciela czesci gruntéw rolnych. Ta wlasnie specyfika i nato-
zenie si¢ rol sprawiaja, ze instytucja dzierzawy nie znajduje w naszym kraju wlasci-
wego dla niej umiejscowienia, co wiecej, spowodowalo to przeniesienie do ,,szarej”
strefy znacznej czeéci obrotu dzierzawnego (dotyczy gléwnie rynku prywatnego).

W Polsce regulacje dotyczace dzierzawy gruntéw rolnych zawarte sa w kodeksie
cywilnym, ale ujmuja stosunek dzierzawny stosunkowo ogélnikowo’. W odniesie-
niu do gruntéw Zasobu regulacje te uzupelnita ustawa z 19 pazdziernika 1991 r.*
oraz wewnetrzne regulacje prezesa Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
np. w formie jednolitego wzoru umowy dzierzawy.

Podkreslajac zalety dzierzawy gruntéw panstwowych, nalezy w szczegolnosci
zwrocic¢ uwage, ze:

o dzierzawa nie wymaga tak duzych nakladow finansowych jak zakup ziemi
i moze stanowi¢ relatywnie tani sposob zaréwno na utworzenie gospodarstwa,
jak i na jego powigkszenie,

« mozliwe jest oferowanie stosunkowo duzych arealéw w przypadku nieruchomo-
$ci zorganizowanych (z o$rodkiem gospodarczym) na utworzenie gospodarstwa,
jak i niezabudowanych dzialek na powigkszenie gospodarstwa,

¢ A. Majchrzak, Rola dzierzawy gruntow rolnych w ksztaltowaniu struktury agrarnej Polski
na tle patnistw cztonkowskich [w: ] ,Problemy drobnych gospodarstw rolnych’, Nr 2, 2013.

7 A. Lichorowicz, P. Blajer, Dzierzawa gruntéw rolnych [w: ] P. Czechowski (redakcja nauko-
wa), Prawo rolne, Wolters Kluwer S.A., Warszawa 2015.

8 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skar-
bu Panstwa (Dz.U. 2022 poz. 2329 t.j. z pdzn. zm.).
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» wieloletnie umowy zawierane sg na pismie, na czas oznaczony z mozliwos$cig ich
przedtuzenia bez przetargu,

o istnieje mozliwo$¢ skorzystania z prawa pierwszenstwa w nabyciu na wniosek
dzierzawcy na warunkach rynkowych (stopniowo ograniczana).

Do wad dzierzawy gruntéw panstwowych mozna zaliczy¢:

o silng pozycje panstwa, ktore jednoczesnie wystepuje w roli regulatora i wtasci-
ciela (wydzierzawiajacego), co moze prowadzi¢ do naduzywania swojej pozycji,

o przetargowy tryb zawierania umoéw dzierzawy, co moze prowadzi¢ do ustalenia
czynszu znaczaco wyzszego od rynkowego,

o brak stabilno$ci polityki pafistwa wobec dzierzawcéw (zwlaszcza wielkotowa-
rowych),

o przytaczany czesto fakt braku ustawy o dzierzawie rolniczej (majac na uwadze
pozycje panistwa i jego podwojna role, trudno oczekiwacé satysfakcjonujacych
rozwigzan dla dzierzawcow),

o trudnosci z uzgodnieniem z wydzierzawiajacym istotnych decyzji co do sposobu
prowadzenia gospodarki na dzierzawionym gruncie (dotyczy w szczegélnosci
realizacji i rozliczania ulepszen realizowanych na przedmiocie dzierzawy).

2. Rola wielkotowarowych gospodarstw dzierzawcow
w przeksztalceniach wlasno$ciowych w rolnictwie

Gospodarstwa rolne jako jednostki produkcyjne prowadzace dziatalnos¢ wy-
tworcza w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej rdznia si¢ miedzy soba pod wie-
loma wzgledami. Jedng z takich réznic jest wielkos¢ (skala) produkeji i powigzanie
z rynkiem, ktéry wymusza prowadzenie dziatalnosci rolniczej o okreslonej wielko-
$ci. W warunkach konkurencji i globalizacji gtéwnymi przestankami do zwieksza-
nia wielkosci (skali) produkeji sg°:

o szybsze tempo wzrostu kosztéw pracy w gospodarce narodowej i cen $rodkow
produkgji niz cen zbytu produktéw rolniczych, powodujace spadek jednostko-
wej oplacalnosci produkeji rolniczej,

o rosngce wymogi przedsiebiorstw handlu i przetwdrstwa rolniczego w zakresie
wielko$ci, jakosci i terminowosci dostaw produktéw rolniczych.

Na rysunku 1. przedstawiono ksztaltowanie sie kosztow pracy w gospodarce
narodowej poza rolnictwem, kosztéw srodkéw produkeji nabywanych przez rolni-
kéw i cen zbytu produktéw rolnych w latach 1996-2020. Z przedstawionych ten-
dencji wynika jednoznacznie, ze w analizowanym okresie wynagrodzenia w dzia-
tach pozarolniczych wzrosly prawie siedem razy. Maja one wplyw na koszty pracy
w rolnictwie i sytuacje dochodowa rolnikéw. W tym samym okresie ceny $rodkéw
produkc;ji dla rolnictwa wzrosty okolo 3,5 razy, a ceny produktéw rolnych - okolo

° W. Zigtara, Materialy na seminarium, IERiIGZ-PIB, Warszawa 2017.
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2,5 razy. Tego typu tendencje maja charakter trwatych prawidtowosci i wystepuja
we wszystkich krajach o gospodarce rynkowe;j'.

Efektem tych tendencji byt spadek jednostkowej optacalnosci produkeji rolne;j.
W tej sytuacji rolnik, chcgc uzyskac satysfakcjonujacy dochdd z gospodarstwa,
przynajmniej na poziomie parytetowym, musi zwieksza¢ ekonomiczng wydajnos¢
wlasnej pracy, co wigze si¢ ze wzrostem skali produkcji''. Podstawowymi sposobami
zwiekszania skali produkeji rolniczej jest powigkszanie powierzchni gospodarstwa
lub poziomu intensywnosci produkeji.

900
—+— Ceny zbytu produktéw rolnych Prices of agricultural products y = 25,945x + 91,047
800 - R*=10,9958
~—a— Ceny $rodkéw produkcji kupowanych przez rolnikéw Prices of goods bying by farmers -
700 - 4 Wynagrodzenia w gospodar narodowej Salary in the national economy
600 - Wskaznik nozyc cen w okresie Price scissors during the period
500 - y=10,942x+ 105,77
R2=0,9938
400
300
200 - y=5,7027x + 99,092
R? =0,9505
100 -+

y =-1,5078x + 88,287

R%=0,8647
0 :

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Rysunek 1. Tendencje zmian kosztéw pracy w gospodarce narodowej, kosztow srodkéw produkciji
dla rolnictwa i cen zbytu produktéw rolnych w Polsce w latach 1996-2020

Zrédio: Roczniki Statystyczne GUS 1998 —2021.

W warunkach rolnictwa Unii Europejskiej przyjmuje si¢ 100 ha uzytkéw rolnych
jako dolng granice gospodarstwa wielkotowarowego. W wigkszosci ,,starych” krajow
UE jest to wielko$¢ progowa, ponizej ktorej gospodarowanie dla czesci gospodarstw
staje sie ekonomicznie nieoptacalne, co powoduje, ze racjonalng decyzja jest albo
rezygnacja z dziatalnosci rolniczej, albo wzrost skali produkcji poprzez powigk-
szenie gospodarstwa. Dlatego tez zaréwno liczba gospodarstw wielkotowarowych,
jak i powierzchnia uzytkowana przez te gospodarstwa, systematycznie roénie. Po-
twierdzaja to dane z krajéw unijnych, naszych konkurentow, lezacych w tej samej

1OW. Zietara, Quo vadis — polski schabowy, materiat z konferencji ,,Przemiany w rolnictwie -
wspdlczesne wyzwania ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne”, SGGW, 2023.

"W. Zietara, M. Zielinski, Z. Mirkowska, W. Jézwiak, Systemy i skala produkgji a obciazenia
$rodowiskowoklimatyczne, IERiGZ-PIB, Forum Inicjatyw Rozwojowych, 2021.
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co nasz kraj strefie klimatycznej. W latach 2005-2020 powierzchnia uzytkowana
przez gospodarstwa o powierzchni uzytkéw rolnych 100 ha i wigcej wzrosta gtéwnie
dzieki dzierzawie gruntow od sgsiadow: w Danii z 52% do 75%, we Francji z 52%
do 68%, w Niemczech z 50% do 62%. To potwierdza, ze o konkurencyjnosci rolnic-
twa tych krajow decyduja gospodarstwa wielkotowarowe. Jednak trzeba pamietac,
ze zmiany strukturalne w tych krajach zapoczatkowane po wojnie trwaja do dzisiaj.

W Polsce w okresie poprzedzajacym transformacje ustrojowa w latach 90. ubie-
glego wieku struktura obszarowa gospodarstw niewiele réznila si¢ od tej uksztatto-
wanej po reformie rolnej w drugiej potowie lat 40. ubieglego wieku. Gospodarstwa
wielkotowarowe obejmowaly wylacznie gospodarstwa panstwowe i spétdzielcze.
Panstwowe gospodarstwa rolne (PGR-y) uzytkowaly 18,7% uzytkéw rolnych przy
przecietnej powierzchni 2 700 ha, natomiast gospodarstwa spétdzielcze uzytko-
waly 3,7% uzytkow rolnych, o $redniej powierzchni 350 ha. Podstawa ustroju
rolnego byty gospodarstwa chtopskie (indywidualne), ktére uzytkowaty 14,3 mln
ha (76,2% uzytkéw rolnych w kraju), przy przecietnej powierzchni gospodarstwa
6,2 ha. Wielkosci $rednie nie pokazujg zréznicowania pomiedzy gospodarstwa-
mi indywidualnymi a panstwowymi i spotdzielczymi w przekroju regionalnym.
W pdinocnej i zachodniej czesci kraju przewazaly przedsigbiorstwa panstwowe, gdzie
w czg$ci wojewodztw udzial gruntéw panstwowych przekraczal 50% powierzchni
uzytkowanych gruntéw, a w potudniowej i wschodniej dominowaly gospodarstwa
indywidualne. Pomimo istotnych réznic wielkosci oraz dotowania przez panstwo
PGR-y nie byly w stanie wykaza¢ swojej przewagi w poréwnaniu z gospodarstwami
indywidualnymi. Wynikalo to zaréwno z ideologicznego podejscia do wlasnosci
panstwowej, pracochtonnych technik wytwarzania i korzystania z pracy najemnej,
a takze okresowych zmian struktur organizacyjnych, btedéw w zarzadzaniu, jak
réwniez z pelnienia przez te gospodarstwa funkcji interwencyjnych i socjalnych.

Pogarszanie sie sytuacji ekonomicznej PGR-6w zmusito do poszukiwania roz-
wigzan umozliwiajacych przetrwanie mozliwie duzej liczbie zagrozonych upad-
kiem przedsigbiorstw. Kluczowe bylo umozliwienie przeksztalcen wtasnosciowych
PGR-6w. Natomiast wiele gospodarstw indywidualnych w celu poprawy efektyw-
nos$ci gospodarowania potrzebowato powiekszenia obszaru. Jednak prawie 80%
gruntéw PGR-6w potozonych bylo na péinocy i zachodzie kraju, podczas gdy naj-
bardziej rozdrobnione gospodarstwa prywatne wystepowaly w wojewodztwach
centralnych i poludniowo-wschodnich, dlatego tez mozliwosci poprawy struktury
obszarowej gospodarstw indywidualnych byly mocno ograniczone.

W pierwszej potowie 1991 r. Ministerstwo Przeksztalcent Wlasnosciowych przy-
gotowalo projekt ustawy regulujacej przeksztatcenia wlasnosciowe PGR-6w. Przed-
stawione propozycje stwarzaly szanse udzialu w przeksztalceniach wlasnosciowych
PGR-6w zaréwno ich zalogom, jak i rolnikom indywidualnym. 19 pazdziernika
1991 r. Sejm przyjal ustawe o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skar-
bu Panstwa. Ustawa powierzyla realizacje przeksztalcen Agencji Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa (dalej: AWRSP, Agencja). PGR-y mialy zosta¢ zlikwidowane, a ich
majatek z dlugami mial by¢ przejety przez Agencje. Miata ona wykonywa¢ prawo
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wlasnosci do przejetego mienia w imieniu wlasnym, ale na rzecz Skarbu Panfstwa,

oraz realizowa¢ zadania ustawy na zasadach samofinansowania'?.

Ustawa zaktadata rézne sposoby zagospodarowania mienia. Dominujace znacze-
nie zyskaly sprzedaz i dzierzawa, cho¢ ustawa dawata takze mozliwo$¢ wnoszenia
mienia do spotek oraz tworzenia gospodarstw skarbowych prowadzonych przez
administratorow. Przetargowy tryb rozdysponowania nieruchomosci Zasobu Wta-
snoséci Rolnej Skarbu Panstwa (dalej: Zasob) stwarzal warunki dla konkurowania
réznych podmiotéw przy ich zagospodarowaniu. Ze wzgledu na mniejsze wymo-
gi kapitalowe w poréwnaniu do nabycia nieruchomosci udziatowi zatég PGR-6w
i rolnikéw indywidualnych w przeksztalceniach sprzyjala mozliwo$¢ dzierzawy.
Jednak w warunkach dekoniunktury w rolnictwie szczegdlnie wazne bylo dotarcie
z ofertami Agencji do jak najwiekszej rzeszy oséb prawnych i fizycznych, w tym
takze spoza rolnictwa.

Dla urzeczywistnienia tych mozliwo$ci konieczna byla restrukturyzacja przeje-
tego mienia PGR-6w polegajaca na:

o wydzieleniu jednostek gospodarczych zdolnych do samodzielnego i efektywnego
funkcjonowania w celu utworzenia na nich prywatnych gospodarstw rolnych;
w przypadku przedsiebiorstw wielozakladowych, zwlaszcza znajdujacych sie
w trudnej sytuacji ekonomicznej, restrukturyzacji poddawano poszczegdlne
zaklady,

+ wydzieleniu niezabudowanych dzialek gruntu z przeznaczeniem na powigksze-
nie gospodarstw indywidualnych,

+ wydzieleniu, do odrgbnego zagospodarowania, nieruchomosci niezwigzanych
bezposrednio z dziatalno$cia gospodarcza, w tym majatku stuzacego celom
socjalnym, takiego jak np.: budynki mieszkalne, obiekty socjalne, kulturalne
i sportowe (mieszkania na preferencyjnych warunkach mogli nabywac byli pra-
cownicy PGR-Ow oraz inni najemcy).

W ustawie przyjeto rozwigzanie polegajace na likwidacji PGR-6w jako for-
my prawnej. Nie oznaczalo to ich likwidacji w sensie ekonomicznym, polegajacej
na fizycznej likwidacji dziatalno$ci gospodarczej w przejetych gospodarstwach.
Podobnie jak w przypadku ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych
formalna likwidacja PGR-6w miata uwolni¢ ich majatek do bardziej efektywnego
nim zarzadzania po jego restrukturyzacji.

Przeksztatcenia wlasnosciowe PGR-6w rozpoczeto z poczatkiem 1992 r. Agencja
realizowatla je wedlug jednolitych procedur dla wszystkich PGR-6w w calym kraju.
Organy zalozycielskie, gtéwnie wojewodowie, podejmowaty decyzje o likwidacji
PGR-6w jako podmiotéw prawnych i przekazywaly ich mienie do Zasobu. Agen-
cja tworzyla gospodarstwa skarbowe, nieposiadajgce osobowosci prawnej, kiero-
wane przez tymczasowych zarzadcow. Tymczasowy zarzadca prowadzil dziatalnos¢
gospodarczg oraz byl odpowiedzialny za przygotowanie projektu programu restruk-
turyzacji zarzadzanego przez siebie gospodarstwa, a nastepnie za jego realizacje pod

12 Na rozpoczecie dzialalno$ci AWRSP przyznano dotacje budzetowa w wysokosci 3 mln zt.
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nadzorem Agencji. Oznaczalo to zastosowanie indywidualnego podejscia do zago-
spodarowania mienia przejetego po kazdym PGR-ze. Po zaakceptowaniu progra-
mu restrukturyzacji przez wtasciwy terenowy oddzial Agencji ogtaszano publiczne
przetargi na dzierzawe lub sprzedaz nieruchomosci, wzglednie byly one zagospo-
darowane w inny sposéb przewidziany w ustawie. Tam, gdzie bylo to konieczne,
przygotowywano takze koncepcje restrukturyzacji przejetego zadtuzenia.

Przez pierwsze dwa lata swojego dziatania Agencja przejeta wiekszo$¢ mienia

panstwowego w rolnictwie — facznie 4,7 mln ha gruntéw, w tym 3,7 mln ha z 1 666
PGR-éw. W ciaggu pierwszych pigciu lat, po restrukturyzacji i uporzadkowaniu stanu
geodezyjno-prawnego nieruchomosci, Agencja rozdysponowata wigkszo$¢ przejete-
go mienia, zapewniajac zatrudnienie okoto 139 tys. 0sob, gtéwnie w gospodarstwach
dzierzawcow (72% spoérod 193 tys. oséb zatrudnionych w momencie przejmowania
mienia do Zasobu). O skali problemdw, z ktérymi przyszio mierzy¢ si¢ Agencji®?,
moze $wiadczy¢ takze sytuacja finansowa sektora panstwowego. Stwierdzenie, ze
PGR-y znajdowaly sie na krawedzi bankructwa, jest by¢ moze pewnym uproszcze-
niem opartym na uogoélnieniu, lecz faktycznie znaczna liczba PGR-6w spelniata
warunki do postawienia ich w stan upadtosci. Na poczatku 1992 r. takie warun-
ki spetnial co czwarty PGR (373 przedsiebiorstwa). Organy zalozycielskie (woje-
wodowie) wszczely postepowania upadlos$ciowe jednak tylko wobec 15 PGR-6w,
a postepowanie likwidacyjne — wobec 88. Pozostale z tych, ktore znalazly sie
w skrajnie trudnej sytuacji ekonomicznej, likwidowaly sie sukcesywnie, bez dopet-
nienia formalnych wymogéw i procedur, wyprzedajac swdj majatek i zwalniajac
zalogi czesto na zadanie samych pracownikow.

Kazdy przygotowywany do przejecia przez Agencje PGR dopisywal nowy roz-
dziat do swojej historii. Warto tutaj wspomnie¢ o czterech grupach gospodarstw —
o kazdej z nich z innego powodu. Pierwszg stanowily gospodarstwa przekazywane
do Zasobu z juz wygaszong produkcja, gospodarujagce na stabych glebach i w oto-
czeniu rolnikow, ktdrzy nie mieli ani ekonomicznych mozliwosci, ani aspiracji, by
ryzykowa¢ przejecie PGR-O0w w dzierzawe, nie méwiac juz o zakupie wiekszych
obszaréw gruntow. Jedyna szans¢ na ponowne uruchomienie produkcji stwarzaty
osoby z zewnatrz. W takich przypadkach mozna méwic¢ o pionierskiej dzialalnosci,
czyli rozpoczynaniu dzialalnosci rolniczej praktycznie od zera. Jednym z takich
rozwiazan byl program osadnictwa rolniczego. Pojawili si¢ takze rolnicy z innych
krajow, gtéwnie Dunczycy, Francuzi, Holendrzy i Niemcy, ktdrzy szukali dla siebie
nowego miejsca do prowadzenia gospodarstwa rolnego'*. Byli przyjmowani na ogét
zyczliwie przez wladze gminne, nawet jesli znaczna czes¢ miejscowej ludnosci nie

byta im przychylna. Druga grupe tworzyly gospodarstwa uzytkujace po kilka lub

B Dla ilustracji skali prywatyzacji w polskim rolnictwie warto przytoczy¢ dane dotyczace
powierzchni gruntéw rolnych, ktére uzytkowaly panstwowe gospodarstwa rolne w Czechach —
ok. 1,3 mln ha, na Stowacji - ok. 1 mln ha, w bylej NRD - ok. 0,5 mln ha.

" Na dzierzawe nieruchomos$ci Zasobu przez cudzoziemcdw wymagana byla zgoda -
na poczatku Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, nastepnie — Ministra Przeksztal-
cen Wlasnosciowych, a pdzniej — Ministra Skarbu Panstwa do 2001 r.



2. Rola wielkotowarowych gospodarstw dzierzawcow 19

kilkana$cie tysigcy hektaréw gruntéw o wysokiej przydatnosci rolniczej, o struk-
turze organizacyjnej ztozonej z wielu zakladéw, wewnetrznie zintegrowanych i do-
brze zarzadzanych. Gospodarowaly one gtéwnie na terenie Opolszczyzny (Kietrz,
Glubczyce) i Wielkopolski (Czerniejewo, Czempin, Gatowo, Kazmierz, Kérnik, So-
kotowo, Zydowo). Gospodarstwa te przetrwaly przejscie na rynkowe zasady gospo-
darowania w stosunkowo dobrej kondycji ekonomicznej i trudno byloby uzasadni¢
dzielenie ich na mniejsze jednostki, chociaz przy ich wielkosci i odpowiednio du-
zej warto$ci majatku do wykupu niefatwo bylo znalez¢ dla nich nawet kandyda-
ta na dzierzawce. Na majatku ruchomym tego typu gospodarstw utworzono wiec
43 spotki ,komercyjne” Agencji, a nieruchomosci, po wydzieleniu czeéci gruntéw
dla rolnikéw indywidualnych, zostaly tym spotkom wydzierzawione. Trzecig grupe
stanowily gospodarstwa zajmujace si¢ hodowla roslin i zwierzat, podlegle Mini-
strowi Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej, na mieniu ktérych, po przejeciu do
Zasobu, powstaly 104 spotki hodowlane Agencji z tg roznica, ze do spdtek, obok
mienia ruchomego, wniesiono takze grunty pod o$rodkami gospodarczymi, pozo-
stawiajac im w dzierzawie tylko niezabudowane grunty rolne. W stosunku do ta-
kich gospodarstw programy ich restrukturyzacji uwzglednialy potrzebe utrzymania
dzialalnosci hodowlanej. Regula bylo jednak ponowne okreslenie zadan hodowla-
nych tych jednostek stosownie do aktualnych potrzeb rolnictwa oraz dostosowanie
ich powierzchni i innego majatku do powierzanych im zadan.

Jednak najwazniejszg i najliczniejsza grupe stanowily przejete do Zasobu nadal
funkcjonujace gospodarstwa, czesto znajdujace sie w trudnej sytuacji finansowej
i wymagajace niejednokrotnie gtebokiej restrukturyzacji, z aktywnym kierownic-
twem i zalogg, ktorzy postanowili wzia¢ odpowiedzialno$¢ za los firmy we wlasne
rece.

Na podstawie doswiadczen zwigzanych z przeksztalceniami sektora panstwo-
wego w rolnictwie, gléwnie niemieckich, wiadomo bylo, ze prywatyzacja poprzez
sprzedaz nieruchomosci bedzie miafa ograniczone znaczenie ze wzgledu na brak
kapitatu u potencjalnych beneficjentdéw przeksztalcen wlasnosciowych - bylych
pracownikéw PGR-6w oraz rolnikéw indywidualnych. Wzorujac sie na doswiad-
czeniach krajow o rozwinietej gospodarce rynkowej, uznano, ze podstawows forma
uzytkowania nieruchomosci powinna by¢ wieloletnia dzierzawa. Majac na uwadze,
ze dzierzawca, podobnie jak wiasciciel, gospodaruje na wlasny rachunek i wasne
ryzyko, a nieruchomosci rolne maja szczegdlne predyspozycje do uzytkowania
dzierzawnego, przyjeto, ze prywatyzacja zarzadzania powinna by¢ réwnie efektyw-
na jak prywatyzacja wlasnoéci. Pézniejsze badania i analizy potwierdzaty stusznos¢
tego zalozenia.

Po przeprowadzeniu przetargu Agencja zawierata umowy dzierzawy na 8-10 lat,
z mozliwoscig ich przedluzenia juz bez przetargu do lat 30. Dzierzawie podlegaly
nieruchomo$ci, natomiast majatek obrotowy i ruchome srodki trwate dzierzawca
nabywal na wlasnosé¢. Zgodnie z warunkami zawartymi w ogloszeniu przetargu
dzierzawca byt takze zobowigzany do przejecia okreslonej liczby pracownikéw oraz
utrzymania zatrudnienia najczesciej przez okres minimum 2 lat.
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Lacznie z przejetego mienia PGR-6w wydzielono ponad 5 tys. gospodarstw
o przecietnej powierzchni 350 ha, ktdre zostaly zagospodarowane gléwnie poprzez
dzierzawe. Znaczacy udzial w przeksztalceniach wlasno$ciowych mieli byli pracow-
nicy PGR-6w. Utworzone przez nich spotki przejety prawie 20% wydzierzawionej
przez Agencje powierzchni. Na koniec 1996 r. 726 spdtek pracownikéw dzierzawito
572 tys. ha, a do rolnikéw indywidualnych trafito okoto 40% rozdysponowanych
gruntéw. Zawarto tacznie ponad 170 tys. wieloletnich umdéw na taczng powierzch-
ni¢ 3,2 mln ha. Umowy dzierzawy zawierane byly na czas oznaczony, co — w zato-
zeniu - miato zagwarantowac wszystkim dzierzawcom bezpieczenstwo gospoda-
rowania.

Chociaz dzierzawa byla tanisza forma pozyskania gruntéw do rolniczego uzyt-
kowania niz nabycie ich na wlasnos¢, to jednak w trudnych warunkach ekonomicz-
nych lat 90. ubieglego wieku nie wszystkim dzierzawcom udalo si¢ przetrwa¢. Doty-
czylo to zwlaszcza nieruchomosci z osrodkami gospodarczymi, ktorych dzierzawcy
byli zobowigzani do wykupu majatku obrotowego i ruchomych srodkéw trwatych
oraz zatrudnienia okreslonej liczby pracownikow. Aby zrozumie¢ przyczyny, wy-
starczy spojrze¢ na bilans otwarcia przyktadowego gospodarstwa dzierzawcy”. Po
stronie pasywow kapitaly wlasne stanowily zaledwie 6%, a pozostale 94% to byly
zobowigzania. Wobec tak wysokiego obcigzenia dlugiem jedna powazniejsza bfedna
decyzja, jeden zly rok w rolnictwie albo jeden nierzetelny kontrahent mogly przesa-
dzi¢ o niewyplacalnosci gospodarstwa. Nieruchomo$ci przejmowane przez Agencje
od dzierzawcéw, ktorzy nie sprostali trudnym warunkom rynkowym, podlegaly
ponownej, czesto glebszej niz pierwotna, restrukturyzacji i powtdrnej procedurze
zagospodarowania. W ramach restrukturyzacji wydzielano takze kolejne grunty dla
rolnikéw indywidualnych.

Dzierzawcy, ktorzy dobrze sobie radzili, w trakcie trwania umowy mogli ubiega¢
sie o nabycie czesci lub caloséci dzierzawionej powierzchni w trybie bezprzetargo-
wym po cenie rynkowej. W przypadku przygotowywania sprzedazy na rzecz dzier-
zawcow, ktdrzy gospodarowali na wigkszym obszarze, majac na uwadze rosnace za-
interesowanie rolnikéw indywidualnych powigkszaniem gospodarstw, negocjowano
wylaczenie dla okolicznych rolnikéw do 20% gruntéw. Pomimo takich dziatan
w 1997 r. - tuz przed wyborami parlamentarnymi — przyjeta zostala ustawa, ktdra
z dzierzaw o powierzchni powyzej 300 ha wylaczata 20% gruntéw. Owczesny Prezy-
dent RP ustawe jednak zawetowal i z tego powodu nie weszta ona w zycie. Agencja
rozwigzala takze trudny problem dltugéw po bylych PGR-ach, co bylo warunkiem
powodzenia przeksztalcen wlasnosciowych. Dotyczyto to 2 mld zt naleznych ponad
30 tysiacom wierzycieli. W tym celu konieczna byla restrukturyzacja zadluzenia
poprzez jego redukcje i roztozenie na raty, by nie dopus$ci¢ do niewyplacalnosci
Agencji. Agencja zawierata m.in. uktady ratalne z ZUS-em, PFRON-em i gminami,

5 P. Kasztelan, Historia Gospodarstwa Rolnego w Rempinie ze szczegdlnym uwzglednie-
niem okresu po 1992 r. [w:] Przeksztalcenia wlasnosciowe w rolnictwie — 30 lat doswiadczen
i perspektywy, redakcja naukowa H. Runowski, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2023.
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umowy zamiany diugu na majatek, indywidualne ugody cywilne. Jednak kluczowa
role w restrukturyzacji zadtuzenia odegraty bankowe postepowania ugodowe na
podstawie ustawy o restrukturyzacji finansowej przedsiebiorstw i bankéw z 1993 r.'¢
Do konca 2001 r. zawarto i zrealizowano 377 postepowan ugodowych obejmuja-
cych 1,3 mld zt zobowigzan przejetych po PGR-ach. Srednie umorzenia wyniosty
61%. Bylo to mozliwe dzigki wyemitowaniu w 1996 r. przez Ministra Finansow
na rzecz BGZ obligacji restrukturyzacyjnych o wartosci 966 mln zt, ktérych wykup
z oprocentowaniem AWRSP sfinansowata z wpltywéw z rozdysponowania majatku.

Przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej przeksztalcenia sektora panstwo-
wego zostaly praktycznie zakoficzone - wigkszo$¢ gruntéw byta w uzytkowaniu
dzierzawnym, a cz¢$¢ zostala sprzedana. O sukcesie przeksztalcen wlasnosciowych
w rolnictwie zadecydowali dzierzawcy i wieloletnia dzierzawa, ktéra w trudnych
warunkach rynkowych sprawdzila si¢ jako efektywna i - jak si¢ wtedy wydawato -
bezpieczna i trwala forma gospodarowania.

Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2003 r. zawartych zostalo 1 829 umow
na sprzedaz nieruchomosci Zasobu o powierzchni 100 i wigcej ha na taczng po-
wierzchnie 607 tys. ha. Przeci¢tna powierzchnia na umowe wynosita 332 ha. We-
dlug stanu na ten sam dzien zawartych bylo 3 475 uméw dzierzawy o powierzchni
100 i wiecej ha na tgczng powierzchnie 1 484 tys. ha, a przecietna powierzchnia
na umowe wynosita 427 ha.

Wielkotowarowe gospodarstwa, w tym gtéwnie te oparte na dzierzawie nieru-
chomosci rolnych Zasobu, odegraty wazna role w przeksztalceniach takze z innych
powodow. W warunkach gospodarki rynkowej zaczely ujawnia¢ sie atuty i przewagi
tych gospodarstw, ktére zadecydowaly o wykorzystaniu przez nie szeregu szans
rozwojowych. W wynikach prowadzonych badan'” w szczegdlnosci odnotowano, ze:
o przedsiebiorstwa rolnicze prowadzone przez dzierzawcdw okazaly si¢ bardziej

efektywne od gospodarstw prowadzonych przez wlascicieli,

o dzieki ekonomii skali (nizszym kosztom produkeji) gospodarstwa wielkotowaro-
we dysponujg wigkszymi zdolno$ciami do rozwoju i wzrostu konkurencyjnosci,
o mozliwo$¢ oferowania wiekszych i jednolitych partii produktow stwarza wicksze
mozliwo$ci bezposredniej wspolpracy z firmami skupu i przetwdrstwa rolnego,
o Dbliska wspoétpraca z firmami skupu i przetworstwa produktéw rolnych sprzyja
mozliwo$ci wspolpracy z mniejszymi gospodarstwami w roli wiodacego ogniwa

w grupach producenckich, a takze mozliwosci tworzenia powigzan kapitato-

wych.

Jak argumentowano, komentujac te wyniki, przewagi gospodarstw wielkotowa-
rowych wynikaly takze z wigkszych mozliwosci wprowadzania innowacji ze wzgle-

16 Ustawa z dnia 3 lutego 1993 r. o restrukturyzacji finansowej przedsiebiorstw i bankéw oraz
o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 2018.0.1439 t.j.).

7 'W. Zietara, Szanse i zagrozenia rozwoju wielkotowarowych przedsigbiorstw rolnych [w:]
Przeksztalcenia wlasnosciowe w rolnictwie — 30 lat doswiadczeri i perspektywy, redakcja naukowa
H. Runowski, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2023.
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du na wyzszy poziom kwalifikacji kadry kierowniczej. Sktonnosci do wprowadzania
zasad systemu rolnictwa integrowanego i precyzyjnego sprzyjat jednak nie tylko
wyzszy poziom kwalifikacji kierownictwa, lecz takze — w przypadku dzierzawcow
- ich wigksza sila ekonomiczna, umozliwiajaca inwestowanie w nowe technologie.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze — wbrew potocznej opinii - organizacja produkeji
w gospodarstwach wielkotowarowych okazala sie bardziej przyjazna $rodowisku niz
w przypadku gospodarstw o matej powierzchni.

3. Ograniczenie koncentracji wlasnosci, wtorna restrukturyzacja
i rozwdj wielkotowarowych dzierzaw

Przed referendum akcesyjnym w 2003 r. przyjeto ustawe o ksztaltowaniu ustroju
rolnego (UKUR)", wprowadzajac ograniczenia i procedury kontrolne w obrocie
nieruchomo$ciami rolnymi. Mialy one swoja praprzyczyne w obawach polskich
rolnikéw przed wykupem nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcéw, artykutowa-
nych przez ich organizacje. By umozliwi¢ monitorowanie i ewentualng interwencje
w odniesieniu do obrotu prywatnego, wyposazono w prawo pierwokupu nastep-
ce prawnego AWRSP - Agencje Nieruchomosci Rolnych (dalej: ANR, Agencja)®,
powierzajac jej zadanie kontroli transakcji przenoszacych wlasnos¢ gruntéw rol-
nych. Zgodnie z nowg ustawg prawo pierwokupu Agencji nie mialo zastosowania,
jesli nabywca byt rolnik indywidualny prowadzacy gospodarstwo rodzinne, ktérego
powierzchnia nie przekraczata 300 ha uzytkow rolnych, wlasnych i dzierzawionych.
W odniesieniu do gruntéw panstwowych areal mozliwy do nabycia ograniczono
do 500 ha uzytkéw rolnych, przy jednoczesnym braku ograniczen dla powierzchni
dzierzawionej. Istotg tego rozwigzania byto upowszechnienie dla wiekszych gospo-
darstw modelu gospodarowania opartego na wlasnosci czesci gruntéw z budynka-
mi i budowlami gospodarczymi oraz dzierzawieniu pozostalej ich czesci, z reguly
niezabudowanej. Taki model uzytkowania nieruchomosci rolnych umozliwia dzier-
zawcy wedlug wlasnego uznania prowadzenie niezbednych remontéw, a zwlaszcza
pozwala realizowa¢ ulepszenia na nabytej, zabudowanej czesci nieruchomosci, bez
konieczno$ci uzgadniania ich zakresu i sposobu rozliczenia z wydzierzawiajacym
(Agencja). Przy takim rozwigzaniu ograniczenie koncentracji wlasnosci w rolnic-
twie mozna uzna¢ za rozwigzanie wtasciwe, jednak pod warunkiem zapewnienia
trwalosci dzierzawy, w tym mozliwosci jej przedtuzenia. W tym czasie, gdy wpro-
wadzono te przepisy, nic nie wskazywalo, ze wielkotowarowe dzierzawy moga by¢
zagrozone. Przyjete rozwigzanie traktowano woéwczas jako forme kompromisu po-
twierdzajgcego dualng strukture polskiego rolnictwa, w ktdrej obok gospodarstw

18 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 2003 Nr 64,
poz. 592, z pézn. zm.).

1 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skar-
bu Panstwa (Dz.U. 2022 poz. 2329, z p6zn. zm.) powierzyla realizacje przeksztalcen wlasnoscio-
wych w rolnictwie Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP). W 2003 r. nastgpita
zmiana nazwy na Agencje Nieruchomosci Rolnych (ANR).
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rodzinnych jest miejsce takze dla innych podmiotéw, takze dla gospodarstw wiel-
kotowarowych.

Nalezy zauwazy¢, ze przeciwstawianie rolnika indywidualnego, prowadzacego
gospodarstwo rodzinne (w ujeciu UKUR), rolnikowi bedacemu dzierzawca pro-
wadzacym gospodarstwo wielkotowarowe, jest z gruntu nielogiczne i niestuszne.
Jesli wzig¢ pod uwage kategorie gospodarstwa rodzinnego w rozumieniu przepi-
sow UE, trzeba rozumie¢, ze gospodarstwo uznawane w Polsce za wielkotowaro-
we moze by¢ gospodarstwem rodzinnym. O ,rodzinnosci” w $wietle przepisow
UE nie decyduje powierzchnia, lecz proporcja pracy wtasnej rolnika i jego rodziny
do pracy pracownikéw najemnych. Sposob delimitacji modeli gospodarstw rol-
nych na podstawie kryterium pracy jest przyjety takze w specjalistycznych analizach
w Polsce?. Gospodarstwo rodzinne w tym ujeciu to takie, w ktérym praca wta-
sna rodziny rolniczej stanowi ponad 50% naktadéw pracy ogélem (oraz zapewnia
dochdd rolniczy co najmniej na poziomie minimalnej ptacy krajowej). A contra-
rio — gospodarstwo wielkotowarowe wyrdznia funkcjonowanie oparte gtéwnie na
zewnetrznej, najemnej sile roboczej. Do poréwnywania naktadoéw pracy wlasnej
i najemnej zastosowanie znajdujg roczne jednostki przeliczeniowe pracy AWU (An-
nual Work Unit), gdzie 1 AWU = 2 200 przepracowanych godzin rocznie.

UKUR w odmienny sposéb zdefiniowat to rozréznienie. Jako kryterium wy-
rozniajace gospodarstwa rodzinne, obok warunkéw dotyczacych samego wlasci-
ciela, stworzyl ,,techniczng” granice 300 ha uzytkéw rolnych. Zwracajac uwage na
te istotna roznice, trzeba rownoczesnie mie¢ na uwadze fakt, ze funkcjonowanie
gospodarstw innych niz ,rodzinne” takze jest w Polsce gwarantowane konstytucyj-
nie. Nie ma wiec zadnego usprawiedliwienia dla tych, ktorzy - cytujac wybidrczo
ustawe zasadniczg — organizujg krucjaty zmierzajace do pozbycia si¢ wszystkich
gospodarstw nieodpowiadajgcych (na zasadzie domniemania) jedynemu dozwo-
lonemu modelowi gospodarstwa.

Objecie polskiego rolnictwa zasadami Wspdlnej Polityki Rolnej i Jednolitego
Rynku Europejskiego stworzyto nowe mozliwoéci rozwoju i poprawy sytuacji eko-
nomicznej gospodarstw rolnych, w tym takze wielkotowarowych dzierzaw. Sprzy-
jalo to kontynuowaniu ewolucyjnych zmian w zakresie zaangazowania inwestycyj-
nego, wdrazania postepu biologiczno-technicznego, dostosowania intensywnosci
gospodarowania oraz poprawy osiagnie¢ produkcyjno-ekonomicznych.

Integracja z Unig Europejska nie zmienita w sposob radykalny kierunku in-
westowania w gospodarstwach wielkotowarowych, w tym u dzierzawcéw. Inwe-
stowano gltéwnie w zakup maszyn oraz urzadzen podnoszacych wydajnos¢ pracy
i umozliwiajacych obnizke kosztéw. Wydatki na budownictwo byly przeznaczane
gtownie na ulepszenia istniejacych budynkow i obiektéw. Wzrosty jednak inwe-
stycje w budynki i budowle stuzace ochronie srodowiska. Natomiast nie odno-
towano zwigkszenia naktadow na melioracje gruntéw, chociaz potrzeby w tym

% A. Sadowski, W. Poczta, E. Szuba-Baranska, P. Beba, Modele gospodarstw rolnych w pati-
stwach Unii Europejskiej [w: ] ,Wie§ i rolnictwo’, nr 3 (168), 2015.
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zakresie rowniez sg znaczne. Do czasu integracji z UE produkcja towarowa zwie-
rzeca malala, ale juz od 2004 roku zaczela wzrasta¢. Zamierzenia w zakresie zmian
w poglowiu sygnalizowaly mozliwo$¢ dalszego wzrostu produkeji zwierzeceyj,
zwlaszcza mleka oraz Zywca wolowego i drobiowego. Zaréwno przed integracja,
jak i po integracji z Unig mozna bylo zaobserwowac¢ tendencje do upraszczania
organizacji produkcji zwierzecej, tj. ograniczania réznorodnosci hodowanych ga-
tunkéw zwierzat, w celu specjalizacji i zwiekszenia koncentracji produkeji, zwlasz-
cza w przypadku chowu trzody chlewnej i drobiu. Od czasu integracji zmniejszata
sie tez zbiorowos¢ gospodarstw bezinwentarzowych. Postepujacy proces uprasz-
czania produkeji zwierzecej korzystnie odbil si¢ na wydajno$ciach zwierzat. Juz
w 2006 roku przecietna mlecznos¢ kréw przekroczyta poziom 7,2 tys. litréw i byta
o ok. 80% wyzsza niz w gospodarstwach indywidualnych. Dzienne przyrosty trzody
chlewnej osiagnely poziom 0,651 kg, za$ na wyprodukowanie 1 kg Zywca zuzywano
przecietnie 3,02 kg paszy tresciwej, a wiec 0 10,7% mniej niz cztery lata wczesniej?'.

Po zakonczeniu pierwszego etapu restrukturyzacji i zagospodarowania gruntow
panstwowych Agencja przyjela zasade ,,otwartosci” Zasobu na rzecz sukcesywnego
udostepniania rolnikom indywidualnym gruntéw na powigkszanie gospodarstw.
Przy coraz mniejszej powierzchni gruntéw nierozdysponowanych coraz wiekszego
znaczenia nabieraly grunty ,powracajace” z umow dzierzawy zawartych w latach
poprzednich. Wraz z uplywem czasu to gtéwnie grunty ,,powracajace” z dzierzaw
pozwalaly przygotowacl oferte na zapotrzebowanie zglaszane ze strony rolnikéw
indywidualnych. Grunty ,,powracaly” do rozdysponowania z réznych powo-
déw. Wigzalo sie to przede wszystkim ze zjawiskiem wygasania uméw dzierzawy
w zwigzku z uplywem terminu, na jaki zostaly zawarte, a takze ze zjawiskiem roz-
wigzywania umoéw o dzierzawe. Umowy byly rozwigzywane na wniosek Agencji lub
na wniosek dzierzawcy. Rozwigzanie umowy na wniosek Agencji dotyczylo prawie
wylacznie sytuacji, gdy dzierzawca nie dotrzymywat warunkéw umowy. Odreb-
nym zrédlem ,,powrotu” gruntdéw z dzierzaw byly wytaczenia gruntéw z wielkoto-
warowych dzierzaw (gléwnie powyzej 300 ha) na podstawie odpowiednich zapi-
soéw (klauzul), umozliwiajacych Agencji wylaczenie w trakcie trwajacej dzierzawy
do 20% jej obszaru lub — w przypadku braku takich zapiséw — na podstawie nego-
cjacji prowadzonych z dzierzawcami.

Wedtug danych z raportéw rocznych z dzialalnosci Agencji w latach 2001-2003
z dzierzaw $rednio w roku powracalo 206 tys. ha, w tym z tytulu: wygasania uméw?
— 28 tys. ha, w wyniku rozwigzania umoéw — 118 tys. ha, a w zwiazku z wylaczeniem
gruntéw z istniejacych dzierzaw — 60 tys. ha. Natomiast w latach 2008-2010 po-
wroty gruntéw z dzierzaw spadly do 56 tys. ha §rednio w roku (w raportach za ten

2! M. Adamski, W. Guzewicz, A. Kagan, M. Zdzieborska, Procesy dostosowawcze w wielko-
obszarowych gospodarstwach popegeerowskich (lata 2003-2006), IERiIGZ-PIB, Warszawa 2007.

2 ,Rozwigzanie umowy” w raportach ANR oznacza takze sytuacje, gdy umowy koncza sie
przed terminem na skutek skorzystania przez dzierzawce z pierwszenstwa w nabyciu (pominigte
W opracowaniu).
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okres brak juz szczegdtowych danych o zrédlach powrotu gruntéw). Przedstawione
porownanie ilustruje, Ze pod koniec pierwszej dekady XXI wieku zaczely ,wysy-
cha¢” podstawowe zrddla powrotu gruntéw z dzierzaw. Dotyczy to takze wylaczen
gruntow z wielkotowarowych dzierzaw. Trzeba przy tym podkresli¢, ze wigkszos¢
wielkotowarowych dzierzawcow podchodzita ze zrozumieniem do potrzeb wydzie-
lania gruntéw na rzecz rolnikéw indywidualnych w trakcie trwania umoéw dzierza-
wy, dopoki te wylaczenia nie nabraly charakteru dewastujacego ich gospodarstwa.

W wyniku kontynuacji przeksztatcen, w tym ,wtdrnej restrukturyzacji” gruntéw
powracajacych z dzierzawy, sytuacja wielkotowarowych gospodarstw wedlug stanu
na dzien 31 grudnia 2011 r. — w poréwnaniu do stanu na dzien 31 grudnia 2003 r.
- wygladala nastepujaco®:

« zawartych zostalo 2 626 (wzrost 0 44%) umoéw na sprzedaz nieruchomosci Za-
sobu o powierzchni 100 i wiecej ha na taczng powierzchnie 797 tys. ha (wzrost
0 31%); przecietna powierzchnia sprzedana na umowe zmniejszyta sie z 332 ha
do 304 ha (0 8%);

o zawarte byly 2 564 (spadek 0 26%) umowy dzierzawy o powierzchni 100 i wigcej
ha na Iaczng powierzchnie 983 tys. ha (spadek o 34%); przecigtna powierzchnia
dzierzawiona na umowe zmniejszyla si¢ z 427 ha do 383 ha (0 10%).

Ocena wielkotowarowych gospodarstw, prowadzona od 1993 r. przez Instytut
Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej, wskazywala, ze te, ktore prze-
trwaly trudny okres pierwszych kilkunastu lat transformacji, dobrze odnalazly sie
w warunkach wynikajacych z funkcjonowania w ramach wspdlnej polityki rolnej
UE i jednolitego rynku europejskiego. Sg to juz w wigkszosci dobrze zorganizo-
wane, nowoczesne i efektywne podmioty gospodarcze, z dobrymi perspektywami
na przyszlos¢ (o ile ocenia sie te perspektywy kryteriami ekonomicznymi). Obok
nich wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2011 r. Agencja wykonywata prawo wlasnosci
w stosunku do 47 spétek hodowli roélin uprawnych i zwierzat gospodarskich
o szczegélnym znaczeniu dla gospodarki narodowej, ktére dzierzawily okoto
110 tys. ha gruntéw Zasobu ($rednio 2 340 ha na spdtke). Natomiast uprawnienia
wlascicielskie do udzialéw w spotkach ,komercyjnych” zostaly przekazane w 2002
r. Ministrowi Skarbu Panstwa.

» Raport z dzialalno$ci Agencji Nieruchomo$ci Rolnych na Zasobie Wiasnosci Rolnej Skar-
bu Panstwa w 2011 1.
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4. Obnazenie slabosci instytucji dzierzawy i jakosci klasy politycznej
w zwiazku z ustawa z 16 wrzesnia 2011 roku*, otwierajaca
likwidacje wielkotowarowych dzierzaw

Kurczgca sie w szybkim tempie oferta gruntéw Zasobu ,,powracajacych” z dzier-
zaw z przeznaczeniem gltéwnie dla rolnikéw indywidualnych oznaczata kiopoty
dla politykow. Paradoksalnie byly one zwigzane z korzysciami, jakich po wejsciu
do UE dos$wiadczylo cale rolnictwo, w tym gospodarstwa rodzinne. System wspar-
cia rolnictwa poprawit w znacznym stopniu sytuacje ekonomiczng gospodarstw, po-
wodujgc wzrost zainteresowania rolnikéw powiekszaniem gospodarstw. Jednocze-
$nie zmniejszata si¢ liczba rolnikéw gotowych do rezygnacji z dalszego prowadzenia
gospodarstwa, co negatywnie wplyneto na prywatny, rynkowy obrét gruntami
rolnymi. W tych warunkach panstwowe grunty dzierzawione przez gospodarstwa
o wiekszym obszarze mogly uczyni¢ zbieznymi interesy politykéw i rolnikéw. Tak
sie, niestety, wlasnie stato.

W celu realizacji oczekiwan rolniczego lobby wykorzystano koncepcje radykal-
nego przyspieszenia sprzedazy gruntéw Zasobu. Do jego realizacji instytucja dzier-
zawy - jako trwala forma gospodarowania - zaczeta nagle stanowi¢ przeszkode.
Przygotowania do realizacji przyjetej koncepcji dobrze ilustruje raport z dziatalno-
$ci ANR w roku 2010%. Aby udrozni¢ sprzedaz, nalezalo zlikwidowa¢ ograniczenia.
Pierwszym z nich bylo zniesienie pisemnego zakazu premiera z 1997 r. odnosnie
do zakazu sprzedazy nieruchomosci objetych roszczeniami. Wystepowaty one
przede wszystkim w stosunku do nieruchomosci rolnych potozonych w wojewodz-
twie kujawsko-pomorskim i wielkopolskim. Jak wynika z raportu: ,,Nieruchomosci
takie na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy Agencja bedzie proponowaé bytym
wlascicielom lub ich spadkobiercom na zasadach prawa pierwszenstwa w zakupie.
W przypadku nieskorzystania przez te osoby z prawa pierwszenstwa (w tym braku
udokumentowania zastrzezen) nieruchomo$¢ taka moze by¢ oferowana kolejne;j
osobie uprawnionej do pierwszenstwa zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 2, 3, 4 ustawy
(z reguly dotyczy dzierzawcy) lub wystawiona na publiczny przetarg’”.

Istniato jednak istotne ograniczenie dla sprzedazy gruntéw rolnych wprowa-
dzone w 2003 r., dotyczace maksymalnej powierzchni 500 ha uzytkdw rolnych, jaka
mozna byto naby¢ z Zasobu:

»Nalezy nadmieni¢, ze zgodnie z art. 28 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa sprzedaz nieruchomosci rolnej przez Agencje moze
nastgpi¢, jezeli w wyniku tej sprzedazy laczna powierzchnia uzytkéw rolnych, beda-
cych wlasnoscig nabywecy, nie przekroczy 500 ha. W zwigzku z powyzszym od lipca
2003 roku ANR nie moze sprzedawa¢ nieruchomosci, ktorych faczna powierzchnia
przekracza powyzszy limit. Wedtug stanu na 31 grudnia 2010 r. w zwiazku z ogra-

# Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. 2011 Nr 233 poz. 1382).

? Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wlasnosci Rolnej Skar-
bu Panstwa w 2010 r.
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niczeniem sprzedazy do 500 ha w Zasobie pozostawalo okoto 200 tys. ha (z zatoze-
nia majgcego charakter antykoncentracyjny), ktorych dzierzawcy nie mogli naby¢
na podstawie pierwszenstwa w nabyciu”

W tym przypadku najprostszym sposobem udroznienia sprzedazy bylo znie-
sienie limitu, wylaczenie czedci gruntéw z umow dzierzawy w drodze indywidual-
nych negocjacji z dzierzawcami na rzecz rolnikow indywidualnych i zaoferowanie
do sprzedazy pozostatej czesci dzierzawcom w ramach pierwszenstwa w nabyciu —
jednorazowo lub w czgsciach. Z raportu nie wynika jednak, czy taki kierunek byt
w ogdle rozwazany. Z dzisiejszej perspektywy wiemy jednak, ze przyjeto oczekiwany
przez rolnikéw scenariusz, ktéry prowadzi do parcelacji wielkotowarowych dzier-
zaw. Wystarczyto w tym celu odpowiednio wykorzysta¢ ograniczenie mozliwosci
nabycia gruntéw do 500 ha uzytkéw rolnych i w praktyce uczyni¢ z niego przepis
antykoncentracyjny, dotyczacy maksymalnej powierzchni gospodarstwa wielkoto-
warowego, facznie z dzierzawa.

Nalezato jeszcze tylko wylgczy¢ lub ograniczy¢ przeszkode w postaci funkcjono-
wania wieloletniej umowy dzierzawy. W tym celu przyjeto, ze co do zasady ,,umowy
dzierzawy zawierane beda na okres nie dluzszy niz 6 lat, za$ przedluzane na okres
kolejnych 3 lat”

Instrukeja dziatania zostala wiec przygotowana, wystarczylo ja tylko umiejetnie
wdrozy¢. Do realizacji koncepcji przyspieszonej sprzedazy wykorzystano powta-
rzane w raportach Agencji jak mantra nieprawdziwe w swej istocie stwierdzenie
0 ,z natury czasowym, rotacyjnym” charakterze dzierzawy. Zastosowano przy tym
sprytny zabieg polegajacy na ,,prawie demokratycznym” i ,,prawie dobrowolnym”
wylaczeniu kolejnych gruntéw z wielkotowarowych dzierzaw jednoczesnie, wy-
bierajgc przy tym moment najlepszy z mozliwych. Jak wiadomo cho¢by z reklam,
»prawie” czyni sporg réznice.

Kompromis z 2003 r., wyrazajacy si¢ akceptowaniem dualnego modelu rozwoju
polskiego rolnictwa i wspdlistnieniem w nim rolnictwa rodzinnego i wielkotowa-
rowego, zerwano definitywnie tuz przed wyborami parlamentarnymi w roku 2011.
Na mocy znowelizowanej ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. wielkotowarowym dzierzawcom gruntéw
panstwowych ,,zaproponowano” wylaczenie z trwajacych umoéw 30% UR wskazy-
wanych przez ANR. Ustawa potraktowala w sposéb jednakowy prawie wszystkich
dzierzawcow, bez wzgledu na region, lokalizacje, popyt na grunty ze strony oko-
licznych rolnikéw czy skale juz wezesniej dokonywanych wylaczen gruntéw z da-
nej umowy dzierzawy. Oczywiscie nie badano tez, czy gospodarstwo pozbawione
trzeciej cze$ci areatu pozwala jeszcze dzierzawcy na kontynuowanie efektywnej
dziatalno$ci. Zasadnicze kryterium decydujace o objeciu wylgczeniami stanowito
428,5714 ha UR okreslajace maksymalny areal, ktdrego wyltaczenia nie objely, tak by
po wylaczeniu dzierzawiona powierzchnia nie byla mniejsza od ,,magicznej” liczby
300 ha UR, jako granicznej dla gospodarstwa rodzinnego. Niewyrazenie przez dzier-
zawce zgody na wylaczenia skutkowato wprowadzanym na mocy ustawy brakiem
mozliwosci nabycia dzierzawionej nieruchomosci, a takze wykluczeniem mozliwo-
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$ci przedtuzenia umowy dzierzawy. W ten sposéb zanegowano postanowienia umow
dzierzawy zawartych wczesniej na czas oznaczony, zadajac dotkliwy cios nie tylko
gospodarstwom funkcjonujgcym w oparciu na tego typu umowach, lecz takze —
w odniesieniu do gruntéw panstwowych - deprecjonujgc samg instytucje dzier-
zawy. Efektem ubocznym, cho¢ z pewnoscig nie mniej istotnym, bylo podwazenie
autorytetu panstwa, bedacego - za posrednictwem reprezentujacej go instytucji
powierniczej — strong tych umoéw.

Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. po raz pierwszy od 1992 r. usankcjonowala
masows i daleko idaca ingerencje w prawa dzierzawcow, do ktérych wystano 1 085
zawiadomien z ,,propozycja” wylaczenia 30% uzytkéw rolnych, tj. okolo 136 tys. ha
tacznie. Z pozoru dobrowolne wyltaczenia gruntéw mialy charakter przymusu, gdyz
byly zagrozone sankcjami w postaci likwidacji gospodarstw. Przymusowe wylacze-
nia nie objely spélek hodowlanych Agencji i spotek Skarbu Panstwa dzierzawigcych
grunty panstwowe oraz gruntéw pod stawami, co ilustruje nieréwne traktowanie
podmiotéw ze wzgledu na forme wlasnosci i dowodzi, ze regulacja z 2011 r. wcale nie
miala na celu przeciwdzialania nadmiernej koncentracji gruntéw w gospodarstwach.

Dzierzawcy, ktérych gospodarstwa zostaly objete wymogiem wylaczen, mieli
trzy miesigce na udzielenie odpowiedzi, a jej ewentualny brak w wymaganym ter-
minie byl réwnoznaczny z odmowa. Z chwilg uptywu terminu udzielenia odpowie-
dzi na wystapienia Agencji zbiorowo$¢ dzierzawcow podzielita si¢ na dwie grupy.
Pierwsza tworzyly gospodarstwa dzierzawcow, ktdrzy zgodzili si¢ na wylaczenia
(68% umow?), a druga — gospodarstwa prowadzone przez dzierzawcow, ktérzy
odmowili wylaczen (42% umow?).

Dzierzawcy, ktorzy zgodzili si¢ na wylaczenia, musieli niezwlocznie podpisa¢
stosowne aneksy do uméw dzierzawy (zawarto 675 anekséw). Po przekazaniu wy-
aczonych gruntéw Agencji mogli ubiega¢ si¢ o nabycie maksymalnie do 500 ha UR
pod warunkiem, Ze wcze$niej nie wykorzystali tego limitu i nie byli cudzoziemca-
mi, ktérych obowigzywato uzyskanie odrebnego zezwolenia. Natomiast dzierzawcy,
ktérzy odmowili wytaczenia gruntéw — w Swietle uregulowan zawartych w ustawie
z 16 wrzesnia 2011 r. — automatycznie zostali wykluczeni z mozliwos$ci przedtuze-
nia umoéw dzierzawy. Druga grupa dzierzawcow (410 umoéw) miata prawo jedynie
do kontynuowania swoich dzierzaw do czasu ich wygasnigcia. Wraz z wygasnieciem
umoéw wprowadzone przepisy w praktyce przesadzaly o koniecznosci likwidacji
prowadzonych gospodarstw. Informacje o skali wylaczen i zagrozen likwidacja, wy-
nikajacych z ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 r., w poszczegdlnych wojewddztwach
przedstawia tabela 1%.

%6 Na dzien 30 czerwca 2023 roku KOWR podaje liczbe 684 uméw zawartych przez 365 pod-
miotéw, ktére wyrazity zgode na wyltaczenie 30% gruntéw.

¥ Na dzien 30 czerwca 2023 roku KOWR podaje liczbe¢ 403 uméw zawartych przez 196 pod-
miotdéw, ktdre nie wyrazily zgody na wylaczenie gruntéw.

?8 Dane te rdznig si¢ nieco od informacji opisowych pozyskanych z KOWR wedlug stanu
na dzien 30 czerwca 2023 r. Wiekszo$¢ opisanych w tabeli 1 uméw dotyczy nieruchomosci
z o§rodkami gospodarczymi, a zatem z punktu widzenia funkcjonalno$ci mozna je potraktowac
jako odrebne gospodarstwa.
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Tabela 1. Wytaczenia 30% gruntéw z wielkotowarowych dzierzaw na podstawie ustawy z dnia
16 wrzesnia 2011 .

Umowy dzierzawy, ktérych Wystane Podpisane
. " . L Odmowy
dotycza wytaczenia ,,30 zawiadomienia aneksy
P —_wiym liczba WYY jiczba liczba
Wojewddztwo liczba . liczba powierz. . piono - . umoéw .
uméw Powierz. UmoW  Umow uméw grunty uméw powierz. gdzie powierz.
[ha] objetych X objetych  [ha] A [ha]
[szt] art.5 art.5 0 powierz. jest
wyt. wyt.
ust1. ust1 [ha] odmowa

Dolnoslaskie 205 69885 6 302 205 20154 88 9188 117 10965

Kujawsko-pomorskie 54 34579 0 0 54 10 374 35 7 909 19 2 465

Lubelskie 3 3083 0 0 3 920 3 920 0 0

Lubuskie 72 27029 0 0 72 7 850 61 5949 11 1916

Lodzkie 6 2702 0 0 6 834 4 530 2 304

Matopolskie 10 833 0 0 10 229 10 229 0 0

Mazowieckie 4 1695 0 0 4 507 4 507 0 0

Opolskie 65 40709 1 4 65 12209 48 6021 17 6 189

Podkarpackie 9 1367 0 0 9 407 9 407 0 0

Podlaskie 6 976 0 0 6 270 6 270 0 0

Pomorskie 106 38125 0 0 106 11279 81 8224 25 3083

Slaskie 11 4700 2 27 11 1410 4 206 7 1203

Swietokrzyskie 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Warmirisko- 91 49774 0 0 91 14348 65 9234 26 5114
-mazurskie

Wielkopolskie 141 86 356 0 0 141 25 397 71 11203 70 14204

Zachodniopomorskie 302 104 033 3 569 302 29566 186 16656 116 12909

RAZEM 1085 465 846 12 902 1085 135753 675 77 453 410 58 351

Zrédito: Raport z dziatalno$ci Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wiasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa w 2012 . (s. 39).

Wraz z uptywem terminu, na jaki umowa zostala zawarta, dzierzawca zobo-
wigzywany jest do wygaszenia produkgji, a nastgpnie wydania nieruchomosci wy-
dzierzawiajagcemu. W celu skutecznego egzekwowania wtascicielskich uprawnien
powyzszy wymog — w razie odmowy wydania przedmiotu dzierzawy — zostat ob-
tozony dotkliwg sankcjg finansowa w formie wielokrotnosci czynszu dzierzawnego
- najpierw 5-krotnosci (od 2011 r.), a od roku 2019 juz 30-krotnosci! Podwyzszeniu
sankcji do 30-krotnosci czynszu nie zapobiegl nawet wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego, odnoszacy sie juz do jego 5-krotnoéci i uznajacy ten poziom za najwyzszy
mozliwy do zastosowania.

Wobec tak skonstruowanej ustawy, wspartej mechanizmami wymuszajacymi
wydawanie gruntéw po wygasni¢ciu umow dzierzawy, wiekszo$¢ dzierzawcow jest
bezradna. Jedynie nieliczni zdecydowali si¢ broni¢ swych praw na drodze sgdo-
wej. Procesy sadowe s3 jednak dlugotrwale i zderzyly sie z watpliwosciami natury
konstytucyjnej, ktérych rozstrzygniecia konsekwentnie odmawia Trybunal Kon-
stytucyjny (umarzanie przez TK spraw wnoszonych przez sady powszechne). Go-
spodarstwa dzierzawcow, ktérzy odmowili podpisania aneksdw, podlegaja wiec
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sukcesywnej likwidacji nie z przyczyn ekonomicznych, ale doktrynalnych. Jak wy-
nika z informacji Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa® (dalej: KOWR), szczyt
wygasania umow i wigzacej sie z tym likwidacji gospodarstw przypada na lata 2023
12024 (wykres 2). Opisujemy zatem zjawisko, ktorego najwigksze nasilenie ma miej-
sce ,tu i teraz” (zob. rys. 2).
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Rysunek 2. Powierzchnia wygasajacych uméw dzierzawy w latach 2012-2033 (w ha), ktérych
dzierzawcy odrzucili zaproponowane warunki w ramach wiaczen ,,30%”

Zrédto: Dane udostepnione przez KOWR.

Umowy wygasajace w latach 2023-2026 Umowy wygasajace w latach 2027-2033

Rysunek 3. Rozmieszczenie uméw wygasajacych w latach 2023-2026 i 2027-2033
Zrédto: Dane udostepnione przez KOWR.

1 wrze$nia 2017 r. ANR zostala zlikwidowana, a jej zadania przejal nowo utworzony Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR).



4. Obnazenie slabosci instytucji dzierzawy i jakosci klasy politycznej 31

Nalezy podkresli¢, ze opisane procesy likwidacyjne, prowadzace do wygaszania
produkgji, nie dotyczg wylacznie tych dzierzawcow, ktorzy odmoéwili podpisania
aneksow wytaczajacych 30% gruntéw. Temu samemu procederowi, cho¢ roztozo-
nemu w czasie, podlegaja rowniez dzierzawcy, ktérzy aneksy podpisali i postusznie
wydali Agencji wymagane 30% arealu®. Zachete (przynete?) stanowity wprowa-
dzone przepisy ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r., zapewniajace im prawo do na-
bycia cato$ci lub - za zgoda Agencji — czesci dzierzawionych gruntéw w drodze
pierwszenstwa, z uwzglednieniem dopuszczalnego limitu sprzedazy (500 ha UR).
Dos¢ szybko oczekiwania tej czedci dzierzawcow zostaly sprowadzone na ziemie,
poniewaz w 2016 r. wprowadzony zostal zakaz sprzedazy nieruchomosci Zasobu,
a maksymalng powierzchni¢ mozliwg do nabycia obnizono do 300 ha UR. Dzier-
zawcy moga wiec jedynie kontynuowa¢ dzierzawe uzytkowanych gruntéw pozo-
stalych po wylaczeniu. Na podstawie wprowadzonych przepiséw ustawy z dnia
16 wrzesnia 2011 r. istnialo jeszcze wérdd dzierzawcow przekonanie, ze w zamian
za zgode na wylaczenie beda mogli oni kontynuowaé prowadzenie swych gospo-
darstw i beda przedluza¢ umowy dzierzawy na nastepne okresy bez nowych wy-
aczen gruntéw. Okazalo sie, ze w przypadku staran o przediuzenie umowy dzier-
zawy, tym razem juz na krétki okres (do 3 lat), po raz kolejny na dzierzawcoéw
wywierana jest presja i zagdanie nowych wylaczen. Nastepuje powielanie uzytej po-
przednio procedury, znéw pod rygorem nieprzedtuzenia umow, a wiec w praktyce
pod grozba likwidacji gospodarstwa. Réznica polega jedynie na tym, ze ta ,,akcja’
nie ma charakteru jednorazowego (wszyscy w tym samym czasie), lecz uruchamia-
na jest stosownie do kalendarza wygasania uméw. W ten sposdb postepowaniu
zapoczatkowanemu ustawa z dnia 16 wrzesnia 2016 r. nadano charakter planowej
i realizowanej z premedytacjg, sukcesywnej parcelacji wielkotowarowych gospo-
darstw rolnych opartych na dzierzawie panstwowych gruntéw rolnych, obejmujac
nig praktycznie wszystkie gospodarstwa (z wyjatkiem spotek hodowlanych Agencji
i spolek Skarbu Panstwa oraz gospodarstw rybackich dzierzawigcych grunty Za-
sobu). Funkcjonowanie gospodarstw, ktére wyltaczyty 30% UR, potrwa dluzej, ale
ich los jest takze przesadzony, jesli nie nastapi szybka i radykalna zmiana polityki
panstwa wobec tych dzierzaw.

Ustawa z 2011 r. usankcjonowata daleko idaca ingerencje w prawa prywatnych
podmiotow gospodarczych. Przymusowe w swojej istocie wylaczenia gruntéw
z dzierzaw prowadza do eliminacji z Zycia gospodarczego jednostek innych niz
gospodarstwo rodzinne prowadzone przez rolnika indywidualnego. Paradoks tej
sytuacji polega na tym, ze w zdecydowanej wiekszoéci dzialania te dotykaja grupy
gospodarstw nowoczesnych, sSrodowiskowo zréwnowazonych, konkurencyjnych

W ustawie z 16 wrzeénia 2011 r. dodano nowy, obowiazujacy do dzisiaj, przepis —
w art. 38 po ust. 1 dodaje si¢ ust. 1a w brzmieniu: ,1a. W umowie dzierzawy, takze zawieranej
na czas oznaczony, zawiera si¢ postanowienie o mozliwosci wypowiedzenia przez agencje umo-
wy dzierzawy w zakresie wylaczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem
dzierzawy”.
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i potrafigcych utrzymac swoje miejsce na rynku, takze w zderzeniu z konkurencja
z innych krajow.

Dzialania podejmowane przeciwko dzierzawcom niekiedy probuje si¢ uzasad-
nia¢ przeciwdziataniem nadmiernej koncentracji ziemi rolnej. Jest to ewidentny
pretekst. Nikomu nie przeszkadza znacznie wigksza koncentracja ziemi wystepu-
jaca w spotkach hodowli roslin i zwierzat Agencji i w spdtkach Skarbu Panstwa
dzierzawigcych grunty rolne Zasobu, ktora nawet wzrasta wskutek potaczen tych
gospodarstw. Proces ten dewastuje najbardziej konkurencyjng czes$¢ polskiego
rolnictwa i powoduje pogorszenie struktury obszarowej polskiego rolnictwa. Wy-
starczy poréwnac naszg strukture obszarowa z innymi krajami europejskimi, by
uzmyslowi¢ sobie, ze w wyniku prowadzonych dziatan powieksza sie i tak znaczny
dystans strukturalny do tych krajéw UE. Procesy zmian strukturalnych w rolnictwie
krajow rozwinigtych, do ktdrych zaliczy¢ nalezy praktycznie wszystkie kraje Unii
Europejskiej, prowadza do wzrostu w racjonalnych granicach udzialu we wladaniu
gruntami rolnymi wlasnie grupy najwiekszych gospodarstw. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze naleza one do najbardziej konkurencyjnych.

Sposob traktowania dzierzawcow prowadzacych wielkotowarowe gospodarstwa,
sekwencja dokonywania zmian w przepisach oraz dziatan podejmowanych w tej
sprawie przez instytucje reprezentujacg panstwo (KOWR) dowodza, ze o losie tych
gospodarstw nie decyduje wyltacznie parlament czy rzad. Okoliczno$ci wskazuja
na wysoka skutecznos¢ ,,lobbingu” uprawianego przez reprezentujacych rolnikéw
dziataczy zwiazkowych, ktdérzy - zaslaniajac si¢ w sposdb wybidrczy przepisami
konstytucji - uzurpuja sobie prawo wylacznosci w gospodarowaniu na polskiej
ziemi. Takie podejscie jest w tym przypadku réwnoznaczne z negowaniem prawa
wielkotowarowych dzierzawcoéw do prowadzenia dziatalnosci rolniczej na gruntach
panstwowych, w tym takze spotek utworzonych przez bytych pracownikéw PGR-6w.

Jezeli za opisywanymi dziataniami stata jakakolwiek przemyslana koncepcja, to
niewatpliwie mamy do czynienia z proba propagandowego naglo$nienia i wdro-
zenia w zycie hasla: ,Ziemia dla rolnikéw prowadzacych gospodarstwa rodzin-
ne”. Tylko w ten sposob da sie wytlumaczy¢ bezprzyktadng i z gruntu szkodliwa
gospodarczo i spotecznie eliminacj¢ duzych gospodarstw prywatnych z rynku.
Trzeba tutaj poczynic jednak zastrzezenie, Ze opisywane dzialania nie s3 dowodem
na stabo$¢ dzierzawy jako instytucji polityki strukturalnej. Obnazajg one tylko ja-
ko$¢ rzadzacej klasy politycznej.

5. Regionalne zroznicowanie skutkow wylaczen

W naszym opracowaniu koncentrujemy si¢ na skutkach zwiazanych z rynko-
wym obrotem gruntami panstwowymi: sprzedaza, dzierzawa, wplywem na struk-
tury obszarowe, takze w ujeciu regionalnym.

Na poczatek sprobujmy okresli¢ skale zjawiska, z ktdrym mozemy mie¢ do czy-
nienia. Do tego celu postuzymy sie danymi zawartymi w tabeli 1. Wynika z niej, ze
problem dotyczy 1 085 umdw (gospodarstw) o tacznej powierzchni 466 tys. ha UR,
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co stanowi okoto 3,2% powierzchni uzytkéw rolnych w kraju. Gdyby zalozy¢ dwa
warianty brzegowe: I - sytuacje kranicowa w postaci likwidacji wszystkich gospo-
darstw jednorazowo (zaden dzierzawca nie wylaczyt 30% UR) oraz II - zapisany
w ustawie, przy zalozeniu, ze wszyscy dzierzawcy zgodzili si¢ na wyltaczenie
30% UR, to w I wariancie otrzymaliby$my do dyspozycji 466 tys. ha UR do zago-
spodarowania, a w IT - 136 tys. ha. Co te liczby oznaczaja w $wietle przeksztalcen
sektora panstwowego w rolnictwie? W stosunku do przejetych wszystkich uzytkéw
rolnych do Zasobu (4 mln ha) stanowi to odpowiednio okoto 12% i 3%. W stosunku
do szacunkowej powierzchni rozdysponowanej na rzecz rolnikéw indywidualnych
w postaci sprzedazy i dzierzawy na dzien 31 grudnia 2011 r. (1,8 mln ha) stanowi
to okolo 26% i 8%. W stosunku do gruntéw ,,powracajacych” z dzierzaw w latach
2001-2003 i ponownie zagospodarowanych (618 tys. ha) stanowi to okoto 75%
i22%. Nie sg to wiec wielkosci, ktére moga spowodowac istotne zmiany struktural-
ne w rolnictwie, nawet w najbardziej skrajnym scenariuszu likwidacji wszystkich
wielkotowarowych dzierzaw, zwlaszcza ze wylaczenia gruntow i likwidacja gospo-
darstw dzierzawcow faktycznie realizowane sg juz od 12 lat. Nalezy przy tym mie¢
na uwadze to, Ze uzyte wyrazenie o braku mozliwoséci spowodowania istotnych
zmian odnosi sie do wojewodztw pédtnocnych i zachodnich, gdzie te procesy fak-
tycznie zachodzg, poniewaz w pozostalych wojewddztwach wplyw wylaczen bedzie
sladowy lub wrecz zerowy.

Relatywnie niewielka skala zjawiska nie jest jednak zaskoczeniem. Juz na po-
czatku transformacji byto wiadomo, Ze parcelacja PGR-6w nie bedzie cudownym le-
kiem na strukturalne zacofanie rolnictwa chlopskiego. Czg$¢ klasy politycznej pro-
buje jednak dzisiaj udowodni¢, poprzez parcelacje wielkotowarowych gospodarstw
dzierzawcow, ze jest inaczej. Tyle tylko, ze kiedy skoncza swoje dzielo, to powrdci
pytanie: co dalej?. Struktura niewiele si¢ zmieni, ale zabraknie wzorcéw (punktow
odniesienia), ktore przez lata trzeba bedzie na nowo budowac¢ od podstaw.

Nie oznacza to jednak, ze sprawa wylaczen 30% UR z wielkotowarowych dzier-
zaw jest bez znaczenia, zwlaszcza gdy spojrzymy na nia z punktu widzenia oséb
i podmiotdéw, ktérych dotknela. Nawet gdyby przyjac, w celu uproszczenia wniosko-
wania, z gruntu nierealne zalozenie, ze suma strat i korzysci likwidacji wielkotowa-
rowych gospodarstw dzierzawcéw w wymiarze pienieznym wyniesie zero, to trudno
nie zada¢ kluczowego pytania: w czyjej glowie zrodzit si¢ tak niedorzeczny pomyst,
aby zdestabilizowa¢ zycie tysiecy rodzin, zmarnowa¢ dorobek zyciowy dzierzaw-
cow, pozbawi¢ miejsc pracy zatrudnionych w tych gospodarstwach pracownikow?.
W imie jakiej ideologii? Zadzy wladzy? Ziemi dla naszych? Prywaty ponad wspélne
dobro? Straty oczywiscie sa i beda wyzsze od korzysci, ale nie chodzi tylko o sfere
ekonomiczng. Najwigksze szkody wyrzadzone zostaly w sferze mentalnej (dotycza
one przekonan, postaw, pogladéw, sposobu myslenia). Na szali postawiono takze
autorytet panstwa, ktory bez wahania dopisano do bilansu strat. Szkody te bedzie
znacznie trudniej usunaé, niz odrobi¢ straty ekonomiczne.

Dane zawarte w tabeli 1 potwierdzajg, ze wylaczenia gruntéw objety prawie wy-
tacznie gospodarstwa polozone w 8 wojewoddztwach potnocnej i zachodniej Polski.
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Dotyczy to zaréwno liczby umdw;, jak i powierzchni objetej wylaczeniami. Udzial po-
szczegblnych wojewddztw wynosil odpowiednio: dolnoslaskie — 19% i 15%, kujaw-
sko-pomorskie — 5% i 7%, lubuskie - 7% i 6%, opolskie — 6% i 9%, pomorskie — 10%
i 8%, warminsko-mazurskie — 8% i 11%, wielkopolskie — 13% i 19%, zachodniopo-
morskie — 28% i 22%. Laczny udzial tych wojewddztw w odniesieniu do liczby umoéw
i powierzchni objetych wylaczeniami wynosit odpowiednio: 96% i 97%, natomiast
w pozostalych 8 wojewodztwach — zaledwie 4% i 3%. Regionalna struktura umoéw
i powierzchni podlegajacych wylaczeniom przekiadata sie z kolei, z pewnymi korek-
tami, na strukture przewidzianej do wylaczenia powierzchni, liczbe umoéw i struktu-
re powierzchni, gdzie wyrazono zgode na wylaczenia, oraz liczbe uméw i strukture
powierzchni, gdzie zgody na wylaczenia nie wyrazono.

Grunty wylaczane z dzierzaw dzielono na mniejsze nieruchomosci, kieru-
jac si¢ zasada jak najwiekszej ich dostepnosci, w celu umozliwienia ich nabycia
lub przejecia w dzierzawe przez jak najwiekszg grupe rolnikdéw indywidualnych,
uwzgledniajac istniejgca strukture obszarowg gospodarstw. Wedtug przyjetych za-
sad wydzielone powierzchnie gruntéw niezabudowanych powinny by¢ co do zasady
mniejsze niz srednia powierzchnia UR w wojewddztwie. W wojewodztwach o $red-
niej powierzchni gospodarstwa rolnego mniejszej niz $rednia krajowa to wlasnie
ta powierzchnia byta przyjmowana przy podziatach gruntéw jako maksymalna.
Zamiar przeznaczenia do dzierzawy nieruchomosci rolnych wigkszych wiaze sie
z dodatkowymi utrudnieniami proceduralnymi, w szczegoélnosci z konieczno$cia
konsultowania tego z terenowa radg spoteczna.

Zgodnie z art. 4 ust. 10 ustawy z 16 wrzesnia 2011 r. uzytki rolne wylaczone
z dzierzawy ANR przeznacza do sprzedazy w terminie roku od dnia zmiany umo-
wy dzierzawy. Zgodnie z realizowang polityka adresatami oferowanych gruntéw
powinni by¢ rolnicy indywidualni na drodze przetargéw ograniczonych. W tabeli 2
przedstawiono dane dotyczace sposobu zagospodarowania gruntéw wyltgczonych
z dzierzaw. Wynika z nich, ze dyspozycja ustawodawcy w sprawie sprzedazy nie
zostala wykonana. W przetargach ograniczonych sprzedano zaledwie 36% wyta-
czonych UR. Pozostalg cze$¢ UR wydzierzawiono (50%), sprzedano w przetargach
nieograniczonych (5%), sprzedano na rzecz bytych wlascicieli lub ich spadkobier-
codw (6%), rozdysponowano w innych formach (2%), a cz¢§¢ gruntdéw pozostata
nierozdysponowana (1%). To oznacza, ze nie wszystkie grunty trafily do rolnikéw
indywidualnych na powigkszenie gospodarstw (nie wiecej niz 86%). Jednoczesnie
rolnicy nie zaakceptowali doktryny wylacznosci sprzedazy realizowanej przez dw-
czesnego ministra rolnictwa.
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Tabela 2. Zagospodarowanie 30% gruntéw wytaczonych z umow dzierzawy w okresie
30.06.2012 - 2022 .

Udziat
. . . gruntéw
Powierzchnia gruntéw rozdysponowanych nierozdyspo-
nowanych
Powierz. w formie sprzedaz
catkowita P Y
_— gruntéw na
Wojewddztwo wylaczonych podst. _ winnych
z dzierzaw w prze- W prze- atr29 W fo.rmle formach
p targach usti. dzier- razem wha w%
[ha] targach 9 . rozdyspo-
y nie- pkt1. zawy f
ogranicz. R nowania
ogranicz. (bytym
wiasci-
cielom)
Dolnoslaskie 9 286 1438 648 0 7006 28 9120 166 1,8%
Kujawsko-pomorskie 7 887 1993 140 1276 425 1227 7 887 0 0,0%
Lubelskie 920 99 0 0 816 2 917 3 0,3%
Lubuskie 5861 3184 347 0 2288 13 5833 28 0,5%
Lodzkie 538 306 47 0 183 0 535 2 04%
Matopolskie 228 0 0 0 228 0 228 0 0,0%
Mazowieckie 508 199 0 0 307 0 506 2 04%
Opolskie 5220 3701 31 10 1105 88 5205 15 0,3%
Podkarpackie 407 51 5 0 344 0 400 7 1,6%
Podlaskie 513 468 13 0 28 0 509 4 0,8%
Pomorskie 8357 4507 767 0 2844 99 8217 140 1,7%
Slaskie 210 0 28 0 181 0 210 0 0,0%
Swietokrzyskie 0 0 0 0 0 0 0 0 0,0%
Warmirisko- 10352 4699 739 22 3965 436 986 1491 4,7%
-mazurskie
Wielkopolskie 11 090 1441 263 2706 6552 101 11064 26 0,2%
Zachodniopomorskie 16 919 6 257 867 340 8742 692 16898 21 0,1%
RAZEM 78295 28344 4176 4344 38840 1687 77390 906 1,2%

Zrédto: Dane KOWR.

O tym, ze tak zaprogramowane mechanizmy parcelacyjne wraz z opisywanymi
weczesniej przepisami i praktyka postepowania wobec dzierzawcow dzialajg skutecz-
nie, $wiadczy¢ moze struktura nowych umoéw dzierzawy zawieranych przez KOWR.
Efekty sa widoczne w strukturze wydzierzawianych gruntéw prezentowanej w ra-
portach rocznych KOWR. Tabela 3 przedstawia $rednia powierzchnie przypadajaca
na umowge dzierzawy zawartg przez KOWR w 2022 r., w podziale na cztery prze-
dzialy obszarowe. Srednig wyliczono na podstawie prezentowanych przez KOWR
danych nt. liczby i powierzchni gruntéw wydzierzawianych.
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Tabela 3. Powierzchnia ($rednia) przypadajaca w 2022 r. na nowg umowe dzierzawy

Srednio na umowe :?l‘:\::f;\:l do1,00  1,01-9,99 10,00-99,99 100,00- 300
[ha] wydzierz. -299,99 (i wiecej)
Dolnoslaskie 8,7 0,6 3,7 17,8 178 -
Kujawsko-pomorskie 57 0,6 4,4 15,7 - -
Lubelskie 5 0,5 3,3 25,8 176,5 -
Lubuskie 10,5 0,7 4,3 21,6 - -
Lodzkie 6,5 1 3,2 22 - -
Matopolskie 1,9 0,7 2,9 11,8 - -
Mazowieckie 13,4 0,8 4,4 20,2 253 -
Opolskie 7.2 0,4 3,5 17,7 - -
Podkarpackie 3,7 0,4 3,7 20,5 - -
Podlaskie 3,7 0,9 2,8 20,5 - -
Pomorskie 12 0,7 4,7 20,6 104
Slaskie 6,8 0,6 3,3 28,9 - -
Swietokrzyskie 9,7 0,6 3,3 29,7 - -
V:'na;;';':‘:k'f: 13 08 46 26,3 120 -
Wielkopolskie 171 0,7 5,9 22,9 155,2 -
Zachodniopomorskie 15 0,6 4,3 20,6 136 -
SREDNIA 9,5 0,6 4 20,7 157,8 0

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie Raportu rocznego z dziatalnosci KOWR za rok 2022.

Srednia powierzchnia przypadajaca na nowg umowe dzierzawy w 2022 r. nawet
nie przekracza 10 ha. Gros gruntéw (75%) wydzierzawiano jednak w konfiguracji
pozwalajacej zaliczy¢ je do przedzialu obszarowego 10,00-99,00 ha. W rzeczywi-
stosci wigkszos¢ oferowanych gruntdéw cechuje areat niewiele wiekszy od dolnej
granicy tego przedzialu, na co wskazuje prezentowana powierzchnia przypadajaca
$rednio na umowe z tego przedziatu. Wyniosta ona faktycznie 20,7 ha. Przypadek
wydzierzawienia nieruchomosci 300 ha lub wigkszej przez caty rok 2022 nie zdarzyt
sie ani razu.

Przyjety sposob postepowania przy zagospodarowaniu gruntéw pochodzacych
z wylgczen lub z likwidacji wielkotowarowych dzierzaw to proba administracyjne-
go okreslenia wzorcéw dla gospodarstw rolnych. Jeden wzorzec dotyczy maksy-
malnej powierzchni gospodarstwa rolnego i jest nim maksymalna powierzchnia
gospodarstwa rodzinnego (300 ha UR wtasnych i dzierzawionych). Jednak duze
gospodarstwa maja by¢ wyjatkiem, a nie regutg. Ten wzorzec dotyczy catego kraju.
Drugi wzorzec wiaze si¢ z preferowang powierzchnia gospodarstwa rodzinnego
i nawiazuje do $redniej powierzchni w wojewddztwie (lub w kraju). Poniewaz celem
jest obdarowanie gruntami jak najwiekszej grupy rolnikéw (najlepiej wszystkich
chetnych), a oferowane do dzierzawy grunty maja powierzchnie ponizej $redniej,
to wigksze korzysci odniosg mniejsze gospodarstwa. W konsekwencji zwigkszy sie
liczebno$¢ gospodarstw w grupach obszarowych w poblizu nowej $redniej. Para-
doks polega na tym, zZe w warunkach rynkowych to wlasnie gospodarstwa z tych
grup obszarowych narazone sg na konieczno$¢ wyboru: likwidacje lub zmniejszenie
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powierzchni gospodarstwa albo rozwoj poprzez jego powiekszenie. Tyle tylko, ze
wielkotowarowych dzierzaw do parcelacji juz wkrétce nie bedzie.

Transakcje realizowane w ramach rynkowego obrotu gruntami rolnymi, w tym
zwlaszcza przeksztalcenia strukturalne i wlasnosciowe gruntéw po bytych PGR-
-ach, maja wplyw nie tylko na zmiany struktury obszarowej w rolnictwie, ale takze
na sposob jego przestrzennego zorganizowania. Dane do analizy tego zjawiska do-
starczajg wyniki powszechnych spiséw rolnych. Autorzy jednej z takich analiz®!,
opisujac zréznicowane regionalnie zmiany przecietnej wielko$ci gospodarstw, zwro-
cili uwage na problem pogarszania si¢ przestrzennej organizacji gospodarstw, be-
dacy ubocznym skutkiem przeksztalcen strukturalnych i wlasnosciowych Zasobu.
Zjawisko okreslili mianem ,wspoélczesnej szachownicy gruntéw’, odrdzniajac je od
szachownicy tradycyjnej, uksztaltowanej w wyniku dzialéw rodzinnych, wystepu-
jacej na terenach o dominacji matych i karfowatych gospodarstw (ponizej 2 ha).

Do oceny parametru okreslajacego sytuacje gospodarstwa rolnego z punktu
widzenia szachownicy bierze si¢ w szczegolnosci pod uwage liczbe odseparowa-
nych od siebie cz¢sci (oddzielnie polozonych dzialek gruntow) sktadajacych sie
na gospodarstwo. Za strukture wadliwg autorzy uznaja uklady przestrzenne ztozone
z sze$ciu lub wiecej dziatek, przy czym za szczegdlnie niekorzystng uznaja konfi-
guracje ztozong z dziesigciu lub wiecej dziatek. W wyniku zmian wtasnosciowych
w okresie 2002-2010 udzial gospodarstw o roztogu uznanym za wadliwy wzroést
niemal dwukrotnie (z 12,3% do 23,7%). Jeszcze gorzej relacja ta ksztaltowala sie
w odniesieniu do arealu uzytkéw rolnych. W 2010 r. ponad 60% powierzchni uzyt-
kéw rolnych nalezalo do gospodarstw posiadajacych je w sze$ciu lub wiecej dziat-
kach (w2002 r. 38,5%).

Biorac pod uwage rozpoczety w 2011 r. proces likwidacji wielkotowarowych go-
spodarstw dzierzawcow, nalezy liczy¢ si¢ ze znacznym nasileniem zjawiska ,wspot-
czesnej szachownicy gruntéw”. Problem szachownicy wynika nie tylko z liczby
dzialek, ale takze ich lokalizacji wzgledem siebie oraz ich odleglosci od siedziby
gospodarstwa. W wyniku pogarszania roztogu gruntéw wzrastaja koszty produkcji,
zwieksza si¢ czas pracy nieproduktywnej, a w konsekwencji obniza si¢ oplacalnos¢
i konkurencyjnos¢ produktow wytwarzanych w gospodarstwach o wadliwym roz-
togu. Nalezy takze mie¢ na uwadze fakt, ze podziat nieruchomosci na czgsci tworzy
dodatkowg granice, a wiec wplywa na obnizenie jej produkcyjnosci.

3! Zréznicowanie przestrzenne rolnictwa. Praca zespotowa pod kierunkiem prof. dr. hab. Beni-
cjusza Glebockiego. Powszechny Spis Rolny 2010, wydawnictwo GUS, Warszawa 2014; publikacja
dostepna na http://www.stat.gov.pl.
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6. Dzierzawa gruntéw panstwowych przez cudzoziemcow

Zagadnienie sprzedazy nieruchomosci rolnych cudzoziemcom zawsze wywo-
tywato spore emocje, nie tylko zresztag w Polsce. Dlatego takze w innych krajach
UE funkcjonowaly rézne ograniczenia w nabywaniu gruntéw przez cudzoziemcow.
W zakresie obrotu nieruchomosciami, w przypadku uczestnictwa w nich cudzo-
ziemcow, podstawowa regulacje w naszym kraju stanowi ustawa z dnia 24 marca
1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw*. Osoby zainteresowane
prowadzeniem w Polsce gospodarstwa rolnego mogly to zrealizowa¢ jedynie jako
spotki kapitalowe utworzone na podstawie polskich przepiséw?. Przyjeta forma
prowadzenia dziatalnosci przez cudzoziemcow — dzierzawcédw gruntéw Zasobu
(osoby prawne z siedzibg w Polsce) nie byla w ich przypadku wyborem, lecz ko-
niecznoscia.

Udzial w przeksztalceniach wlasno$ciowych w rolnictwie przez cudzoziemcow
wymagal ponadto uzyskania zgody wlasciwego ministra przy dzierzawie gruntéw
rolnych (wydawanej do 2001 r. bez wiekszych probleméw) lub zezwolenia przy na-
byciu gruntéw rolnych udzielanego przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrz-
nych (wydawanego incydentalnie).

Przed wejsciem do UE Polska wynegocjowala derogacje w postaci 12-letniego
okresu przejsciowego, zgodnie z ktorg obywatele i przedsigbiorcy panstw Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego oraz Konfederacji Szwajcarskiej uzyskiwali prawo
do nabywania nieruchomosci rolnych na tych samych zasadach jak polscy obywa-
tele, czyli od 1 maja 2016 r.

Zainteresowanie cudzoziemcéw dzierzawg gruntéw panstwowych pojawito sie
juz w pierwszych latach przeksztatcen wlasnosciowych poprzez ich udzial w prze-
targach na dzierzawe. Brali w nich udzial rolnicy gléwnie z Danii, Holandii, Fran-
¢ji i Niemiec. Nieco pdzniej cudzoziemcy — podmioty kapitatowe — braty udziat
w przetargach na sprzedaz udzialéw w spotkach Agencji, a od 2002 r. - w spdtkach
Skarbu Panstwa dzierzawigcych nieruchomosci rolne Zasobu.

Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2003 r. cudzoziemcy dzierzawili okoto 114 tys. ha
natomiast na dzien 31 grudnia 2011 r. — okoto 102,9 tys. ha (nastapil spadek o 10%
w stosunku do roku 2003). Jednak na dzien 31 grudnia 2022 r. udziat cudzoziem-
cOw w dzierzawie gruntéw rolnych Zasobu zmniejszyl sie juz do okoto 58,2 tys. ha,
(nastapit spadek w stosunku do roku 2003 az o 51%).

Jesli chodzi o zakup gruntéw rolnych z Zasobu przez cudzoziemcéw, to od po-
czatku przeksztalcen wlasnosciowych do konca 2022 r. na podstawie 416 zawartych
umow zakupili oni 2 461,0 ha, tj. okolo 0,1% wszystkich sprzedanych gruntéow.

Z przytoczonych liczb mozna wyciagnaé dwa wnioski. Pierwszy dotyczy spadku
o ponad potowe obecnie dzierzawionej powierzchni przez cudzoziemcow w po-

32 Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw (Dz.U.
21993 r. Nr 24 poz. 202, z pézn. zm.).

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. o spotkach z udzialem zagranicznym (Dz.U. Nr 60
poz. 253 z p6zn. zm.).
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réwnaniu do powierzchni dzierzawionej przed wejsciem Polski do UE. Jest to za-
skakujgce, poniewaz cudzoziemcy przetrwali trudne lata 90. ubieglego wieku, a nie
poradzili sobie w duzo lepszych warunkach przy wsparciu srodkami unijnymi. To
wyraznie wskazuje, ze ,,zderzyli si¢ oni ze §ciang” ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
Drugi wniosek dotyczy niewielkiej powierzchni nabytej przed uptywem 12-letniego
okresu przejsciowego. Po uplywie tego terminu sprzedaz nieruchomosci rolnych
Zasobu zostala przeciez wstrzymana. Warto na tym tle przyjrze¢ sie kilku poucza-
jacym przypadkom wielkotowarowych dzierzawcéw - cudzoziemcow.

Pierwszym spektakularnym przypadkiem® bylo przejecie w dzierzawe w 1994 r.
trzech ferm trzody chlewnej (dwdch z catkowicie wygaszona produkeja i jednej
z 1/3 obsady) wraz z 3,5 tys. ha gruntéw w Przechlewie i Koczale w woj. pomor-
skim. Przetarg wygrala grupa 51 dunskich rolnikow, ktérzy zalozyli spotke Poldanor
S.A. (dzisiaj Goodvalley Agro S.A.). Na starcie dzialalnosci spotka zatrudnita 125
bytych pracownikéw PGR-6w oraz wykupita majatek obrotowy za 2 mln zl, a takze
zobowigzala si¢ do zainwestowania deklarowanych znacznych kwot w moderniza-
cje dzierzawionych nieruchomodci. Jednym z najwazniejszych wyzwan, z ktérymi,
obok gospodarczych, musiala si¢ zmierzy¢ spoélka, byla konieczno$¢ zmiany men-
talnosci i zbudowania wiary pracownikéw w to, ze spotka moze osiggnac sukees,
a takze zbudowanie zaufania do spo6tki z obcym kapitatem wsrod lokalnej spotecz-
nosci, co stanowito dodatkows trudnos¢ ze wzgledu na duzg skale przedsiewzigcia
oraz bariery mentalne i jezykowe.

W ciagu 29 lat dzialalno$ci w Polsce spotka zainwestowata w rozwdj dziatalnosci
gospodarczej ponad 1 mld zI. W 2022 r. przedsi¢biorstwo Goodvalley zatrudnia-
o ponad 1 500 pracownikéw w regionie, gdzie stopa bezrobocia przez wiele lat
utrzymywala si¢ na poziomie ponad 30%. Firma jest dzi$ zintegrowanym przed-
siebiorstwem rolno-spozywczym, ktore realizuje w praktyce komplementarny
proces produkgji ,,od pola do stolu” Obok produkcji roslinnej na ponad 9 tys. ha
dzierzawionych od KOWR gruntach o niskiej bonitacji oraz produkeji zywca wie-
przowego w ponad 20 fermach zlokalizowanych na terenie 19 gmin w czterech
wojewddztwach zajmuje si¢ produkcjg pasz we wlasnej wytworni, ubojem trzody
chlewnej i przetwérstwem migsa, ktére pod wlasng marka produktowsg sprzeda-
wane jest na rynku krajowym i na rynkach zagranicznych. Firma prowadzi takze
produkecje energii odnawialnej w 8 biogazowniach rolniczych, wytwarzajac rocznie
okolo 50 GWh.

Imponujace osiagniecia firmy Goodvalley w sferze produkeyjnej, spoteczne;j
czy wykorzystania nowoczesnych technologii w rolnictwie i przetwdrstwie miala
wkrotce zaprzepasci¢ ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. Spétka nie spelnita wymogu
wylaczenia 30% gruntéw ze wszystkich zawartych uméw (wylgczyta jednak grunty

**G. Brodziak, Udana restrukturyzacja bytych Pavistwowych Gospodarstw Rolnych - przyklad
przedsiebiorstwa Goodvalley w Przechlewie [w: | Przeksztalcenia wlasnosciowe w rolnictwie -
30 lat doswiadczet i perspektywy, redakcja naukowa H. Runowski, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa
2023.
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z 6 umoéw, zas$ w poprzednich latach wylaczyla lacznie ponad 20% gruntéw w ra-
mach wspdtpracy z AWRSP i ANR). Spotka nie zgodzita sie na dodatkowe wytacze-
nie 30% gruntow z istotnych powodow gospodarczych, finansowych i spotecznych
(takich jak: realizowane biznesplany, zaciggniete kredyty na ich sfinansowanie, ko-
niecznos¢ likwidacji kilkuset miejsc pracy).

Drugim przyktadem jest historia Kombinatu Rolnego Glubczyce®, ktory
po przejeciu do Zasobu i wylaczeniu okoto 20% gruntéw dla rolnikéw zostat po-
zostawiony w calosci, bez podziatu na odrebne zaktady. W 1993 r. utworzono spo6t-
ke Agencji, ktéra dzierzawila catos¢ nieruchomosci rolnych, podobnie jak sasiad
»zza miedzy” - Kombinat Rolny Kietrz. Trudne lata 90. ubiegtego wieku dla rolnic-
twa, brak kapitalu i wysokie koszty finansowania hamowaty rozwoj spotki. W 1998
r. Agencja sprzedata udzialy w spolce firmie Top Farms z mieszanym kapitalem
angielskim i polskim, zabezpieczajac pakiet socjalny i miejsca pracy oraz pakiet
inwestycyjny. Nowy inwestor uruchomil zmiany organizacyjne poprzez likwidacje
zaktadow i wprowadzenie jednorodnych dziatéw produkcyjnych, wprowadzit nowe
produkty, w tym produkcje ziemniaka przemystowego, inwestujac takze 22 mln zt
w budowe przechowalni ziemniaka na zakupionym od Agencji gruncie. Kolejne
inwestycje dotyczyly produkcji zwierzecej, umozliwiajac przejscie na nowsa rase
krow (HF) oraz modernizacj¢ obdr, a takze bazy magazynowej (facznie zainwesto-
wano 45 mln zt). Pomimo wprowadzonych zmian Top Farms Glubczyce z trudem
utrzymywal si¢ na rynku. Dopiero wejscie Polski do UE, ptatnosci bezposrednie
oraz poprawa sytuacji rynkowej ustabilizowaly sytuacje spotki i ulatwily sptate kre-
dytéw. Spotka kontynuowala modernizacje infrastruktury, zakup nowoczesnych,
wysokowydajnych maszyn i wprowadzanie nowoczesnych technologii w uprawie
roslin i produkcji mleka. Realizowano inwestycje w nawodnienie — zbudowano dwa
zbiorniki retencyjne o pojemnosci 55 tys. m?, jak réwniez wprowadzano rozwia-
zania przyjazne srodowisku. Szczegolng wage przyktadano do spraw spotecznych,
w poczuciu nie tylko odpowiedzialnosci za wlasnych pracownikow, ale tez w celu
wsparcia lokalnej spotecznosci oraz lokalnych instytucji. Ustawa z dnia 16 wrze$nia
2011 r. przerwala jednak dobry czas dla Top Farms Glubczyce. Spétka nie przy-
jeta ,,propozycji” wylaczenia 30% UR, poniewaz byta ona nie do zaakceptowania
ze wzgledu na konieczno$¢ likwidacji produkeji zwierzecej, a tym samym zwolnie-
nie ponad 100 pracownikéw. Skutkiem ustawy, takze w tym regionie, byto zerwanie
nieformalnej umowy spolecznej, dotyczacej dualnej struktury rozwoju rolnictwa
i zakladajacej wspdlistnienie gospodarstw rodzinnych oraz wielkotowarowych
gospodarstw rolnych, oparte na wzajemnych korzysciach. Czas spokoju, bezpie-
czenstwa i przewidywalno$ci dla firmy, ktora po pokonaniu wielu trudnosci stata
sie nowoczesnym przedsiebiorstwem, porownywalnym z najlepszymi w Europie,
a nawet na $wiecie, juz si¢ skonczyt. Zamiast uznania dokonan i lauréow spotke

% K. Tkacz, Od Kombinatu do Top Farms Glubczyce - historia przemian gospodarczych ostat-
nich 30 lat [w: ]| Przeksztatcenia wlasnosciowe w rolnictwie — 30 lat doswiadcze#i i perspektywy,
redakcja naukowa H. Runowski, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2023.
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poddano réznym naciskom, takze o charakterze kryminalnym, majacym na celu
zmuszenie jej do poddania sie i rezygnacji z istotnej czesci jej dziatalno$ci. Sgsiad
»zza miedzy” KR Kietrz sp. z 0.0. pozostal spotka panstwowsa i przetrwal polityczna
zawieruche bez strat!

Trzeci przyklad to sprawa przedluzenia umowy dzierzawy spdtce Przedsigbior-
stwo Rolno-Przemyslowe Babinek, potozonej w wojewddztwie zachodniopomor-
skim, ktérej wlascicielem jest obywatel Francji. Spotka spelnita wymogi ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. i wylaczyla 30% UR w ilosci okoto 284 ha, ktore zosta-
ty rozdysponowane na rzecz rolnikéw w przetargach ograniczonych. Gdy umowa
dzierzawy si¢ koniczyla i dzierzawca wystgpil z wnioskiem o jej przedluzenie na ko-
lejny okres, pojawily sie zadania o jej nieprzedtuzanie. Uzyskany ,,kompromis” po-
legal na wylaczeniu kolejnych 30%, tym razem w ilosci 215 ha, i podpisaniu umowy.
Przedstawiciele rolnikéw zazadali wtedy jej uniewaznienia, dopatrujgc sie naruszen
prawa i prébujac dochodzi¢ swoich racji u ministra rolnictwa, a nawet w Sejmie.
Kontrole z KOWR i ministerstwa rolnictwa nie wykazaly w tej sprawie zadnych
nieprawidlowosci. Rowniez Prokuratoria potwierdzita, Ze nie istniejg jakiekolwiek
przestanki, aby domagac si¢ uniewaznienia umowy*. Ten przyklad pokazuje, ze
zaden dzierzawca nie moze czu¢ si¢ bezpieczny i nie bedzie bezpieczny, nawet jezeli
podporzadkowuje si¢ obowigzujagcemu prawu.

Analizujac konkretne przypadki i czytajac artykuty dotyczace problemoéw dzier-
zawcow, widad, ze czes¢ dziataczy organizacji rolniczych swa szczegdlng nieched,
graniczacg wrecz z obsesja, kieruje do dzierzawcéw cudzoziemcdw - obywateli
oraz spolek posiadajacych siedzibe na terenie Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego oraz Konfederacji Szwajcarskiej. Jest paradoksem, ze przetrwali oni trudne
dla rolnictwa lata 90. ubieglego wieku, a dzisiaj w unijnym kraju ich gospodarstwa
3 niszczone w sposdb metodyczny. Najwiecej spordéw o ziemie z dzierzawcami,
w tym z cudzoziemcami, ma miejsce w wojewddztwie zachodniopomorskim, gdzie
struktura obszarowa gospodarstw nalezy do najkorzystniejszych i najbardziej zréw-
nowazonych w kraju. Swiadczy o tym m.in. wskaznik polaryzacji*’ na poziomie
okoto 6, czyli zblizonym do obserwowanego w krajach UE-15.

7. Likwidacja gospodarstw dzierzawcow i zmiany systemu wsparcia
rolnictwa a zmiany struktury obszarowej gospodarstw

Polskie rolnictwo w 2004 r. zostalo objete zasadami Wspdlnej Polityki Rolnej
(WPR). W praktyce oznaczalo to dostep do réznych form wsparcia, w szczeg6l-
no$ci w ramach systemu platnosci bezposrednich. W przypadku gospodarstw
o rynkowym ukierunkowaniu niewatpliwie najwigkszym benefitem okazal sie dostep

% Anna Wysoczanska, Szef KOWR: przedtuzenie umowy z francuskim dzierzawcg byto zgodne
z prawem, PAP-Biznes, 14 czerwca 2023.

%7 Relacja wskaznika udzialu gospodarstw wielkotowarowych (o powierzchni 100 ha UR
i wigkszych) w UR ogoétem do ich udziatu w ogélne;j liczbie gospodarstw.
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do Jednolitego Rynku Europejskiego (JRE). Mozliwo$ci korzystania z dobrodziejstw
WPR i JRE mialy istotny wplyw na poprawe sytuacji ekonomicznej znacznej czeéci
gospodarstw rolnych.

System wsparcia gospodarstw, zwlaszcza w formie jednolitej ptatnos$ci obsza-
rowej do kazdego hektara uzytkow rolnych, zachecit rolnikéw prowadzacych go-
spodarstwa funkcjonujace w powigzaniu z rynkiem (z reguly sg to gospodarstwa
wieksze) do dalszego ich powiekszania. Trzeba tez jednak zauwazy¢, ze jednocze-
$nie ten sam instrument zniechecit wlascicieli mniejszych i srednich gospodarstw
do sprzedazy czy nawet do oddawania posiadanych gruntéw w dlugoterminowe
dzierzawy. W gospodarstwach wielkotowarowych platnosci bezposrednie w postaci
jednolitej platnosci obszarowej wspieraly inwestycje, przy ograniczonym dostepie
tych gospodarstw do $rodkéw z II filaru. Natomiast w malych i srednich gospo-
darstwach rodzinnych w znacznym stopniu zaczely one petni¢ funkcje wsparcia
socjalnego.

Formy subwencjonowania i zalezno$¢ poziomu wsparcia od posiadania uzytkow
rolnych sprawily, ze ziemia rolnicza stala si¢ kluczowym zasobem do ich przetrwa-
nia i rozwoju. Najwigkszymi beneficjentami obecnego systemu wsparcia okazuja si¢
nie uzytkownicy ziemi rolniczej, lecz jej wlasciciele. Jak bowiem wynika z badan
w roznych krajach, taki sposob ukierunkowania doptat ze srodkéw publicznych
przyczynia si¢ do wzrostu cen gruntéw rolnych, znajdujac takze odzwierciedlenie
w wyzszym czynszu dzierzawnym. Wdrozone mechanizmy subwencjonowania staty
sie takze w Polsce przyczyng zmniejszenia obrotu gruntami na rynku prywatnym
oraz wzrostu ich cen.

Ze wzgledu na opisywany mechanizm, akceptowany wczesniej, dualny model
rozwoju polskiego rolnictwa zaczal by¢ kwestionowany i podwazany, a gospodar-
stwa wielkotowarowe — w wiekszosci funkcjonujace w oparciu na wieloletnich
umowach dzierzawy gruntéw panstwowych - stanety wobec powaznego zagro-
zenia. Roszczeniowe postawy organizacji reprezentujacych rolnikdéw indywidual-
nych wobec dzierzawcow prowadzacych wielkotowarowe gospodarstwa nasilily sie
wraz z wprowadzeniem w 2015 roku dalszych zmian w systemie wsparcia rolnic-
twa**, w wyniku ktérych mate i $rednie gospodarstwa zyskiwaly dodatkowe $rodki.
0d 2016 r. wprowadzono m.in. ,ryczalt” dla drobnych gospodarstw, ktéry objat
701,6 tys. rolnikow, wsparcie dla malych i §rednich gospodarstw (3-30 ha), ktore
objeto 902,8 tys. rolnikéw, oraz wsparcie dla mlodych rolnikéw (do 50 ha), ktore
objeto 114,7 tys. rolnikéw. Zwigkszalo si¢ zainteresowanie powigkszaniem gospo-
darstw, wzrosly jeszcze bardziej ceny gruntéw w obrocie prywatnym, a jednoczesnie
spadala liczba rolnikéw gotowych ograniczy¢ areal gospodarstwa lub zrezygnowa¢
z jego prowadzenia.

System wsparcia rolnictwa, a zwlaszcza sposob alokacji ptatnosci bezposrednich,
ewoluujacy od jednolitej ptatnosci do kazdego hektara uzytkéw rolnych w strone

3 Ustawa z 15 lutego 2015 r. o platnoéciach w ramach systemu wsparcia bezposredniego
(Dz.U. 2015 poz. 308 z p6zn. zmianami).
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ograniczenia $rodkéw dla wielkotowarowych gospodarstw, w tym poprzez tzw. cap-
ping oraz zwigkszenie wsparcia skierowanego do matych i $rednich gospodarstw,
w coraz wiekszym stopniu zaczal zaktoca¢ funkcjonowanie normalnego obrotu
gruntami na rynku prywatnym. M.in. z tej wlasnie przyczyny dzierzawione grunty
rolne skarbu panstwa, wchodzace w sktad gospodarstw wielkotowarowych, znalazty
sie w centrum zainteresowania rolnikéw chcacych powigksza¢ swoje gospodarstwa.
Warto zauwazy¢, ze wzrost popytu na grunty panstwowe moze pochodzi¢ takze
od tych rolnikéw indywidualnych, ktérzy zrezygnowali z uzytkowania gruntéw
i wydzierzawili je na podstawie nieformalnych uméw dzierzawy, ale nadal figuruja
jako prowadzacy aktywne gospodarstwa rodzinne.

Podaz gruntéw panstwowych wylaczonych z wielkotowarowych dzierzaw
na podstawie ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. wyczerpala si¢. W dzierzawie pozo-
stawaly nadal grunty dzierzawcow, ktdrzy nie wylaczyli 30% gruntdw, i tych, ktérzy
zgodzili sie na wytaczenia. W warunkach rosngcych oczekiwan rolnikéw na po-
wiekszenie gospodarstw proby znalezienia kompromisowego rozwigzania wobec
dzierzawcdw, ktorzy nie wylaczyli 30% UR, wygladajg jak gra pozordéw o rezultacie
koncowym przesadzonym z gory. Natomiast w stosunku do dzierzawcow, ktorzy
wylaczyli 30% UR, dzialacze organizacji rolniczych coraz czesciej kwestionowali
ich prawo do przedtuzania umoéw, zadajac kolejnych wylaczen, a nawet wygaszenia
umow. Ostatecznie rezultat moze wigc okazac si¢ identyczny.

Skutki likwidacji wielkotowarowych gospodarstw dzierzawcéw widoczne sa
takze w zmianach struktury obszarowej gospodarstw rolnych. Jednym z podsta-
wowych miernikéw stuzacych analizie ewolucji struktur rolnictwa jest kategoria
»grup progowych*. Koncepcja grup progowych wraz z ich dopelnieniem w postaci
»grup podprogowych” oparta jest na rozumieniu zasady, ze kierunki i tempo zmian
strukturalnych ostatecznie sa wyznaczane przez decyzje samych rolnikéw, ktorzy
decyduja sie na kontynuowanie, wzglednie zaniechanie, dziatalnosci produkcyjne;j.
Obserwowane zmiany w czasie co do liczebno$ci gospodarstw nalezacych do po-
szczegolnych grup obszarowych sg wlasnie rezultatem tych decyzji. Analogiczny
sposéb analizy znajduje zastosowanie zaréwno do grup obszarowych, jak i do grup
wielko$ci ekonomiczne;j.

Prawidlowoscig obserwowang praktycznie w kazdym panstwie czlonkowskim
UE jest ubytek ogdlnej liczby gospodarstw. Zjawisko to widoczne jest jednak w nie-
ktorych tylko przedzialach wielkosci obszarowej. Ubytek odnotowujemy zazwyczaj
w tych grupach, ktére cechujq sie relatywnie mniejszym areatem, cho¢ ten poziom
progowy znacznie si¢ rézni pomiedzy krajami w zaleznosci od ich specyfiki wyni-
kajacej z warunkow klimatycznych i przyrodniczych. W kazdym panstwie mozna
jednak odnotowa¢ wystepowanie grup progowych, stanowigcych swoisty ,,punkt
zwrotny’, gdzie liczebnos¢ gospodarstw danej grupy (i zazwyczaj tez wyzszych grup)

¥ A. Sadowski, W. Czubak, W. Poczta, J. Rowinski, Struktury obszarowe i ekonomiczne pol-
skiego rolnictwa oraz innych paristw unijnych [w: ] W. Poczta, J. Rowinski, Struktura polskiego
rolnictwa na tle Unii Europejskiej, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2019, s. 70.
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wzrasta. Opisywane podejscie mozna zilustrowa¢ na calej zbiorowosci gospodarstw
rolnych UE m.in. na bazie danych Eurostatu.

Tabela 4. Progi wielkosci obszarowej — Polska i UE (2002-2020)

Polska Polska UE UE

Grupy obszarowe prég w.o. prég w.o. prég w.o. prég w.o.

2002-2010 2010-2020 2005-2010 2010-2020

do2ha - - 84,1% 69,8%
2-5ha 74,3% 92,8% 81,1% 78,3%
5-10 ha 78,5% 84,4% 84,6% 86,0%
10-20 ha 82,0% 88,2% 89,1% 89,1%
20-30 ha 93,3% 102,3% 93,5% 94,0%
30-50 ha 111,5% 125,6% 96,5% 94,6%
50-100 ha 135,9% 156,9% 99,7% 97,6%
100 ha i wigcej 130,0% 145,6% 114,9% 107,8%

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i Eurostatu.

Powyzsze zestawienie ilustruje w szczeg6lnosci konstrukcje wskaznika wielkosci
obszarowej (w.0.). W UE, patrzac sumarycznie na wszystkie kraje, grupe progowa
w calym tym okresie stanowily gospodarstwa z grupy 100 ha i wiecej. Wskazuje
to, ze we wszystkich pozostatych przedziatach wielko$ciowych w UE gospodarstw
ubywato (wszystkie miaty charakter ,,podprogowy”) . W Polsce na tym tle obser-
wujemy wiec zastanawiajgce ,,przesuniecie” w przeciwnym kierunku - parametr
grupy progowej z przedziatu 30-50 ha w okresie 2002-2010 i w okresie 2010-2020
przesuwa si¢ do przedzialu 20-30 ha. Daje si¢ rowniez zaobserwowac, ze w latach
2010-2020 maleje tempo zmniejszania liczebnosci gospodarstw w grupach obsza-
rowych 2-5 ha, 5-10 ha i 10-20 ha, natomiast ro$nie tempo zwiekszania liczebnosci
gospodarstw w grupach obszarowych 30-50 ha, 50-100 ha i 100 ha i wigcej.

Mozna zalozy¢ z duzym prawdopodobienstwem, Ze za niekorzystne zmiany
struktur obszarowych gospodarstw w latach 2010-2020, sygnalizowane przez ob-
nizenie wartosci progowej, odpowiada polaczenie sposobu zagospodarowania grun-
tow wylaczanych z wielkotowarowych dzierzaw lub pochodzacych z likwidowanych
gospodarstw dzierzawcow oraz zmienionych zasad systemu platnosci bezposred-
nich, wspierajacego male i $rednie gospodarstwa.
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8. Wstrzymanie sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych
a trwalo$¢ dzierzawy

Deficyty krajowej polityki strukturalnej, o ktérych byta mowa w poprzednim
rozdziale, nalezy poszerzy¢ o analize przyczyn i skutkow decyzji o wstrzymaniu
ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. sprzedazy gruntéw rolnych Skarbu Panstwa
na okres 5 lat, a nastepnie przediuzeniu go na kolejne 5 lat. Przyczynito si¢ ono
bowiem do zamrozenia istotnego segmentu rynku ziemi, jakim byl rynek sprzedazy
gruntéw rolnych Skarbu Panstwa, oraz spowodowato zauwazalny wzrost jej rynko-
wych cen na rynku prywatnym.

Na podstawie uzasadnienia do ustawy mozna odnie$¢ wrazenie, ze ustawodaw-
ca odkrywa na nowo dzierzawe dla polskiego rolnictwa, a nawet zamierza pre-
ferowa¢ t¢ forme¢ w obrocie, starajac sie, by zacza¢ dziala¢ wylacznie w interesie
dzierzawcéw, i jest gotow nawet zrezygnowac z czesci korzysci naleznych wlasci-
cielowi. Jednak to pozory. Decyzja o wstrzymaniu sprzedazy z pewnoscig nie lezata
w interesie wielkotowarowych dzierzawcow ani tez panstwo nie starato si¢ chro-
ni¢ ich przed ewentualnymi btednymi decyzjami zwigzanymi z zakupem ziemi,
jak wowczas argumentowano. Oczywiste jest, ze panstwo nie wprowadzito ustawg
o zakazie sprzedazy zadnego nowego przywileju, a calg argumentacje potrakto-
wano w sposob instrumentalny. Spowodowany zakazem sprzedazy wzrost popytu
na dzierzawe gruntdw sprzyjat przede wszystkim szybkiemu rozdysponowaniu
pomiedzy okolicznych rolnikéw gruntéw panstwowych odbieranych dzierzawcom
wielkotowarowych gospodarstw rolnych. Przedluzenie terminu obowigzywania za-
kazu do roku 2026 wskazuje, ze te szkodliwe dziatania bedg kontynuowane. Nieje-
den spoérdd dzierzawcow prowadzacych wielkotowarowe gospodarstwo przekonat
sie juz o tym na wlasnej skorze.

Dzierzawe gruntéw panstwowych w tej sytuacji sprowadzono do roli narzedzia,
ktére pozwala wywiera na dzierzawcow presje i prowadzi¢ stopniowg parcelacje
ich gospodarstw, realizowang wiasciwie wedlug uznaniowych kryteriéw. Dotyczy
to, niestety, takze tych dzierzawcdw, ktérzy w 2011 r., chcac ratowaé prowadzone
gospodarstwa i dzialajac pod presja nieuchronnej ich likwidacji, wyrazali zgody
na wylaczenia 30% uzytkéw rolnych do sprzedazy rolnikom indywidualnym. Za-
pewne niektdrzy byli jeszcze wtedy sklonni wierzy¢ w zapewnienia, ze ,,pafistwo
jest przewidywalnym partnerem”. Faktyczny status dzierzaw gruntéw panstwowych
i sposéb traktowania dzierzawcow gruntéw Zasobu ilustrujg stwierdzenia zawierane
w kolejnych sprawozdaniach z dzialalno$ci KOWR, wskazujace, ze ,dzierzawa, jako
sposob uzytkowania czasowego, z zalozenia posiada ceche rotacji”.

9. Czy panstwo jest sktfonne do kompromisu?

Wskutek odmowy przediuzenia umoéw i wobec braku nalezytej ochrony praw
dzierzawcow prowadzone przez nich, sprawne ekonomicznie, gospodarstwa suk-
cesywnie podlegajg fizycznej likwidacji. Nastepuje wyprzedaz majatku i zwolnienia
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pracownikéw, co jest tak skrajnie nieracjonalne, ze zaczyna kojarzy¢ si¢ z gospo-
darczym sabotazem, zwlaszcza gdy likwidacja obejmuje produkcje zwierzeca, kto-
rej odtwarzanie jest szczegdlnie kosztowne i dlugotrwate. Dotychczasowa polityka
realizowana wobec dzierzawcow prowadzacych wielkotowarowe gospodarstwa
w oparciu na gruntach Zasobu juz spowodowata niepowetowane szkody. Wyga-
szaniem produkcji objeto ponad 400 gospodarstw o tacznej powierzchni okoto
178 tys. ha. W skrajnie trudnej zyciowo sytuacji postawiono kilka tysiecy pracownikow
(i cztonkoéw ich rodzin) likwidowanych gospodarstw, potozonych w regionach kra-
ju, gdzie o prace nigdy nie bylo tatwo.

Wydawalo sig, ze sytuacja ta wywola u rzadzacych refleksje i skfoni ich do pod-
jecia proby poszukiwania kompromisowego rozwigzania dla dzierzawcow, ktorzy
nie wylaczyli 30% UR. Jednak dopiero w ustawie®® z 2019 roku pojawit sie prze-
pis, na mocy ktérego Dyrektor Generalny KOWR, za zgoda ministra wlasciwego
do spraw rozwoju wsi, moze wyodrebni¢ z Zasobu nieruchomosci, ktére wraz z in-
nymi sktadnikami mienia tworzg nierozerwalng, zorganizowang calo$¢ gospodarcza
o powierzchni przekraczajacej 50 ha, ktorej podzial bytby nieuzasadniony ekono-
micznie, zwane dalej ,osrodkami produkgji rolniczej” (OPR). Z pozoru mogloby sie
wydawac¢, ze OPR to gospodarstwa, w ktérych prowadzona jest dziatalno$¢ rolni-
cza. Nic bardziej mylnego - chodzi o wyodrebnienie zabudowanej nieruchomosci,
ktdra bedzie przedmiotem przetargu na dzierzawe, w ktérym moze uczestniczy¢
dotychczasowy dzierzawca. Do konca 2022 r. udalo si¢ wyodrebnic¢ trzy takie nie-
ruchomosdci, wszystkie w 2020 roku, ktére po wygaszeniu produkeji zostaly wysta-
wione do przetargu licytacyjnego na dzierzawe. Umowa na jeden z nich zostata juz
rozwigzana. Kuriozalnos$¢ tego rozwigzania polega na tym, ze do wyodrebnienia
nieruchomoséci zabudowanej z Zasobu nie potrzeba bylo zadnego nowego przepi-
su. W trakcie przeksztalcen wlasnosciowych w latach 90. ubiegtego wieku na pod-
stawie dotychczasowych przepiséw wyodrebniono tysigce takich nieruchomosci,
tworzacych ,,zorganizowang calo$¢ gospodarczg”. Sztuka polega na tym, jak ptynnie
przenie$¢ prawa majatkowe bez likwidowania dziatalno$ci produkcyjnej. Zadanie
od dotychczasowego dzierzawcy wygaszenia produkeji i zwolnienia pracownikéw,
a nastepnie zobowiazanie nowego dzierzawcy (moze nim zosta¢ dotychczasowy
dzierzawca) do przywrdcenia produkgji i zatrudnienia pracownikéw ociera sie
0 co$ wiecej niz niegospodarno$¢. Do tej pory Dyrektor Generalny KOWR nawet
nie wydal zarzadzenia w sprawie zasad i procedur tworzenia oraz zagospodarowa-
nia OPR, a ustawodawca dopiero w 2023 r. postanowit upowazni¢ ministra rolnic-
twa do wydania rozporzadzenia w sprawie kryteriéw wyboru najkorzystniejszej
oferty w przetargach na oé$rodki. To dowodzi, ze mamy do czynienia z dziataniami
pozorowanymi, typowa gra na czas, az problem sam si¢ rozwiaze.

Jednym z mozliwych rozwigzan dla dzierzawcdw, ktorzy nie wytaczyli 30% UR,
jest powtorzenie procedury polegajacej na wytaczeniu gruntéw, by — po podpisa-

*Ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019 poz. 1080).
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niu anekséw do umoéw - zyska¢ mozliwos¢ przedtuzenia (zawarcia) nowej umowy
w trybie bezprzetargowym na pozostaly cz¢$¢ nieruchomosci. Do zrealizowania tej
$ciezki konieczna bylaby jednak szybka zmiana przepisdw, poniewaz brak wyraze-
nia zgody na wylaczenie 30% UR w 2011 r. odebrat dzierzawcom taka mozliwo$¢.

Mozliwe jest takze wdrozenie rozwigzania alternatywnego. Polegatoby ono
na umozliwieniu dzierzawcom, ktérzy nie wyrazili zgody na wylaczenia 30% UR
i ktérzy nadal prowadza gospodarstwa, uczestniczenia w przetargu ofertowym na
cze$¢ dzierzawionej przez nich nieruchomosci, pozostala po wylaczeniu uzasad-
nionej ekonomicznie powierzchni gruntéw. Podstawowym warunkiem realizacji
tej $ciezki procedowania byloby zapewnienie cigglo$ci prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej przez dzierzawce (nowego lub dotychczasowego). Do zastosowania
tego sposobu procedowania dla powierzchni powyzej 300 ha nie ma potrzeby two-
rzenia o§rodkéw produkeji rolniczej. Grunty wydzierzawia¢ mozna (i nalezy) bez
koniecznosci wygaszania produkcji. Wystarczy w tym celu wykorzysta¢ odpowied-
nio zasady wydzierzawiania nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad zorgani-
zowanych, funkcjonujacych jednostek gospodarczych, jakie znajdowaly zastosowa-
nie przez AWRSP w pierwszych latach przeksztatcen wlasnosciowych. Wystarczy
wlaczy¢ wyobraznie i dobrych prawnikdéw. Bylaby to przyspieszona, gdyz niewyma-
gajaca zmiany ustawy, $ciezka procedowania ,,ratunkowego” Wskazujac powyzsza
alternatywe, mamy $wiadomos$¢, ze moze ona okazac si¢ trudniejsza do realizacji.
Ocena ta wynikla z rozméw przeprowadzonych z osobami, ktére w praktyce zetkne-
ly si¢ z nastawieniem pracownikéw KOWR, realizujacych wypracowane w ostatnich
latach procedury i schematy postepowania. Rozbiezne opinie dotycza zwlaszcza
sposobu interpretowania art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy i wplywu tego przepisu na spo-
sOb postepowania KOWR. Tym niemniej tego rodzaju probe warto podjaé, starajac
sie przy okazji udrozni¢ mozliwo$¢ wykorzystania OPR - dotychczas praktycznie
nieeksploatowang. W obu tych rozwigzaniach konieczne jest przygotowanie szcze-
gotowego scenariusza bezpiecznego (bezkonfliktowego) dla wiasciciela przekazania
majatku i pracownikéw przez dotychczasowego dzierzawce kolejnemu dzierzawcy,
jesli w wyniku przetargu okaze sie, ze ma nim zosta¢ inna osoba niz dotychczaso-
wy dzierzawca. Formulujac powyzszg propozycje, przyjmujemy, ze wlascicielowi
(a wigc tez instytucji dzialajacej w jego imieniu) powinno zaleze¢ na otrzymaniu
oferty atrakcyjnej cenowo, wyborze dzierzawcy, ktéry bedzie wiarygodny, a przede
wszystkim na kontynuowaniu dziatalnosci gospodarczej oraz utrzymaniu mozliwie
wysokiego zatrudnienia w funkcjonujacym gospodarstwie. Zalozenia te kontra-
stuja wprawdzie z polityka realizowang dotychczas przez KOWR wobec dzierzaw-
céw. Nadal istnieje szansa, by wiasnie teraz to zmieni¢. Niezbedna bedzie jednak
do tego zwigkszona aktywnos$¢ samych dzierzawcow i reprezentujacych ich orga-
nizacji.

Potrzebne jest w szczegolnosci konstruktywne wlaczenie si¢ w prowadzone
w resorcie rolnictwa prace nad rozporzadzeniem dotyczacym zasad wyboru ofert
przy przetargach na OPR. Ze wzgledu na ustawowa delegacje, bez sensownego jej
wypelnienia, czyli bez przyjecia rozsadnego co do tresci rozporzadzenia, aktualnie
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nie mozna organizowac¢ przetargéw ofertowych na OPR. Nalezy przy tym pamigtac,
ze przyjete rozwigzania powinny uwzglednia¢ zasady opisywane przy wyzej propo-
nowanej szybkiej $ciezce procedowania.

W nieco diuzszej perspektywie, aby zmniejszy¢ ryzyko destabilizacji funkcjo-
nowania wielkotowarowych dzierzawcdéw, konieczne bedzie wprowadzenie zmian
w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa. Dotyczy
to m.in. skreslenia art. 38 ust. la, zmiany art. 24 ust. 1 pkt 1 (poprzez usuniecie
wyrazenia ,w pierwszej kolejnosci”), przywrdcenia w art. 28a ust. 1 pkt 1 i 2 zapisu
»500 ha” zamiast obecnych ,,300 ha” oraz wykreslenia lub zmiany przepiséw do-
tyczacych o$rodkéw produkcji rolniczej. Warto tez rozwazy¢ przygotowanie oby-
watelskiego projektu ustawy ,,0 wstrzymaniu likwidacji wielkotowarowych gospo-
darstw dzierzawigcych grunty Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa”

Nie powinno natomiast budzi¢ kontrowersji przyjecie i wdrozenie w praktyce
zasady, Ze ci dzierzawcy, ktorzy w odpowiedzi na wystapienie KOWR w 2011 r.
wyrazili zgody i wytaczyli 30% gruntéw, powinni mie¢ prawo przediuzania swo-
ich umow bez dodatkowych wylaczen. Inny sposob interpretacji przepiséw ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. jest pozbawiony logiki. Nawet gdyby przyja¢, ze ustawa
dzierzawcom takiego prawa nie zapewnila, to tego wymaga zwykla uczciwo$¢ i sza-
cunek wobec dzierzawcéw. Do wdrozenia tej zasady wystarczy polityczna decyzja,
bez konieczno$ci zmiany przepisow, ale podjeta w taki sposéb, aby jej stosowanie
w zadnym stopniu nie pozwalalo na uznaniowo$¢ w traktowaniu dzierzawcow.

W wyniku kontynuacji przeksztalcen, w tym ,petzajacej parcelacji” dzierzaw, sy-
tuacja wielkotowarowych gospodarstw wygladata, w poréwnaniu do stanu na dzien
31 grudnia 2011 r., nastepujaco*’:

Wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2022 r. zawartych zostalo 3 360 (wzrost
0 30%) umow na sprzedaz nieruchomosci Zasobu o powierzchni 100 i wigcej ha
na taczng powierzchnie 952 tys. ha (wzrost o 19%). Przeci¢tna powierzchnia sprze-
dana na umowe spadla z 304 ha do 283 ha (0 7%). Wedtug stanu na ten sam dzien
zawarte byly 1 544 (spadek o 40%) umowy dzierzawy o powierzchni 100 i wiecej
ha na taczng powierzchnie 538 tys. ha (spadek o 45%). Natomiast przecietna po-
wierzchnia dzierzawiona na umowe spadta z 383 ha do 348 ha (0 9%). Po wstrzy-
maniu sprzedazy gruntéw zasob gruntéw dzierzawionych przez duze gospodarstwa
moze juz tylko przemieszczac si¢ do gospodarstw indywidualnych. Czas dla wiel-
kotowarowych dzierzawcow sie konczy.

10. Wnioski i rekomendacje

1. W krajach rozwinietej gospodarki rynkowej (w Europie Zachodniej i w USA)
dzierzawa gruntéw rolnych stala si¢ powszechng forma obrotu gruntami rol-
nymi, gdyz nie wymaga tak wysokich nakladéw finansowych jak ich zakup.

“Raport z dziatalnoséci Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wlasnosci Rolnej Skar-
bu Panstwa w 2022 r.



10. Wnioski i rekomendacje 49

To wiasnie dzierzawa odegrala i nadal odgrywa w tych krajach zasadniczg role
w powiekszaniu gospodarstw, sprzyjajac poprawie ich konkurencyjnosci
i umozliwiajac nadanie dynamiki procesom przemian strukturalnych w rolnic-
twie. Dlatego tez w ramach reformy Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej
(plan Mansholta) uznano jg za preferowang metode powigkszania gospodarstw
rolnych.

. Relacje miedzy wydzierzawiajacym i dzierzawca ewoluujg wraz ze zmianami
spoleczno-gospodarczego otoczenia i zmianami w systemie prawa. W réznych
krajach uksztaltowaly sie wiec ré6zne modele dzierzawy. Dzierzawa stawala sie
skutecznym instrumentem polityki strukturalnej w rolnictwie dopiero wowczas,
gdy udato sie zapewni¢ akceptowane przez obydwie strony umowy wywaze-
nie praw i obowiazkdéw oraz roztozenie ponoszonego ryzyka. Kluczowe z tego
punktu widzenia znaczenie ma takze trwato$¢ dzierzawy. Panstwo jako regulator
odgrywa szczegolng role w ksztaltowaniu wlasciwego modelu dzierzawy. W od-
niesieniu do umow dzierzawy gruntéw, ktorych panstwo jest strona, konieczne
jest zachowanie szczegdlnej troski o trwatos¢ i nienaruszalno$¢ dzierzaw, gdyz
powinny one stanowi¢ wzorzec, takze dla dzierzaw w obrocie prywatnym.

. Na poczatku transformacji ustrojowej istnialy racjonalne przestanki, by uwa-
zaé, ze takze w Polsce dzierzawa umozliwi przyspieszenie przebudowy struk-
tury obszarowej gospodarstw rolnych. Dzierzawa gruntéw rolnych sprawdzifa
sie zwlaszcza podczas realizacji przeksztalcen wlasno$ciowych panstwowego
rolnictwa, utatwiajac przeprowadzenie udanej restrukturyzacji PGR-6w w celu
prywatyzacji (zarzadzania lub wlasnosci). To wlasnie dzieki dzierzawie spotki
tworzone przez bylych pracownikéw PGR-6w, kadra kierownicza, rolnicy in-
dywidualni, jak réwniez inne osoby i podmioty przychodzace z zewnatrz, byli
w stanie pokona¢ zaréwno psychologiczna, jak i kapitatowg bariere przejecia
w uzytkowanie nieruchomosci rolnej, co umozliwito im rozpoczecie lub po-
wigkszenie skali dzialalnosci prowadzonej na wtasny rachunek i ryzyko. Z kolei
panstwo zyskiwalo mozliwos¢ zweryfikowania, czy dany dzierzawca jest dobrym
gospodarzem, co stwarzalo perspektywe sukcesywnego, bezpiecznego przecho-
dzenia od dzierzawy do witasnosci.

. Przyjety na poczatku ustrojowej transformacji sposdb postepowania zakwestio-
nowala ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. Propozycja przymusowego w swo-
jej istocie wylaczenia 30% uzytkow rolnych z wielkotowarowych gospodarstw,
opartych na dzierzawie Zasobu, oznaczata otwarcie drogi do likwidacji efektyw-
nych i konkurencyjnych gospodarstw niezaleznie od tego, czy wyrazily zgode
na wylaczenie gruntow, czy zgody tej odmowily. Do dzisiaj ten scenariusz jest
konsekwentnie realizowany albo poprzez fizyczng likwidacje gospodarstw, albo
poprzez kolejne wyltaczenia gruntéw, w obu przypadkach z powoddw innych
niz ekonomiczne. Szczegdlnie krytycznie oceni¢ nalezy likwidacje poprzez tzw.
wygaszanie gospodarstw, polegajace na zaprzestaniu produkeji, wyprzedazy in-
wentarza zywego i majatku ruchomego, potaczone ze zwolnieniami wszystkich
pracownikow. Ta polityka realizowana wobec wielkotowarowych gospodarstw



50

Dzierzawa gruntéw rolnych od panstwa: teoria, polityka, praktyka

jest szkodliwa z punktu widzenia konkurencyjnosci catego rolnictwa, przy czym
nie chodzi tylko o skutki ekonomiczne, ale takze — co by¢ moze jest nawet waz-
niejsze — o skutki o charakterze psychologicznym, wynikajace z zakwestiono-
wania zasadnosci rozwoju rolnictwa opartego na wspodtistnieniu i wspotpracy
gospodarstw rodzinnych i wielkotowarowych.

Negujac trwaltos¢ dzierzawy, panstwo rownoczesnie podwaza racjonalnos¢
stworzonej przez siebie konfiguracji majatku, jaka — wraz z rozlogiem wydzier-
zawianych gruntéw - stanowig obiekty gospodarcze przynalezne do danej nie-
ruchomoéci. To przeciez panstwo — jako wlasciciel mienia przed zaoferowaniem
gruntéw do dzierzawy wskazywat okreslong konfiguracje przestrzenna, uznajac
ja za optymalng do prowadzenia efektywnej dzialalnosci gospodarczej. Dzi$ ten
sam whasciciel, ignorujac szkody, jakie czyni dzierzawcy nowa wizja struktury
przestrzennej, uznaje, ze bedzie ona budowana od nowa. Takie postepowanie
rujnuje zaufanie nie tylko w stosunku do dzierzawy gruntéw panstwowych, lecz
takze do instytucji dzierzawy jako konstrukcji prawnej w obrocie gospodarczym.
Przy okazji powaznego uszczerbku doznaje takze autorytet panistwa.

Z destrukcyjnych dziatan podejmowanych wobec wielkotowarowych gospo-
darstw dzierzawcow mozna sie jeszcze wycofac. Potrzebne jest przede wszystkim
zrozumienie, ze w 2011 roku popelniono biad, a nastepnie podjecie politycznej
decyzji o naprawie jego skutkow, na ile to mozliwe. Gdy ten warunek zosta-
nie spelniony, wlasciwe instytucje panstwowe powinny niezwlocznie podja¢
zdecydowane i jednoznaczne dzialania w kierunku powstrzymania likwidacji
gospodarstw, bez wzgledu na ich forme prawng czy narodowos¢ dzierzawcow.
Dzierzawcom nalezy umozliwi¢ realizowanie zawartych - z ich strony w dobre;j
wierze - umow. Dzierzawcy, ktorzy wylaczyli 30% uzytkow rolnych, powinni
mie¢ prawo do ich kontynuowania bez kolejnych wylaczen gruntéw. Natomiast
w stosunku do dzierzawcow, ktdrzy nie wylaczyli wymaganej powierzchni i na-
dal prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, nalezy wybra¢ i wdrozy¢ kompromisowe
rozwigzanie, ktore utatwi im kontynuowanie dzialalnosci po wylaczeniu z dzier-
zawionej nieruchomosci gospodarczo uzasadnionej powierzchni.

Z punktu widzenia przysztych, niezbednych przeksztatcen strukturalnych
w polskim rolnictwie konieczne jest przywrdcenie instytucji dzierzawy naleznej
jej rangi. Odbudowe trzeba zaczgé¢ od wlasciwego wykonywania uméw, ktérych
strong jest panstwo. Konieczne jest przede wszystkim przywrdcenie zaufania
do dzierzawy nie poprzez deklaracje, lecz poprzez ksztaltowanie partnerskich
relacji pomiedzy wlascicielem a dzierzawca. Ich wyrazem powinny by¢ w szcze-
golnosci jasne zasady zawierania, rozliczania i przedluzania umoéw dzierzawy,
gwarantujgce ich trwalos¢, zapewniajgce korzysci obu stronom umowy oraz
umozliwiajace dlugoterminowe planowanie rozwoju dziatalnosci na dzierza-
wionej nieruchomosci.
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Konsekwencje ustawy z 2011 roku, nakazujacej zwrot do zasobéw Skarbu Pan-
stwa 30% uzytkow rolnych dzierzawionych gtéwnie przez duze gospodarstwa rolne,
dotycza w pierwszym rzedzie tak zasadniczych kwestii, jak wiarygodno$¢ panstwa
i niezawodno$¢ realizacji zawartych dobrowolnie uméw. Stanowig one bowiem fun-
dament funkcjonowania i wzajemnych relacji pomiedzy podmiotami gospodarczy-
mi miedzy sobg i w relacji do instytucji publicznych. Bez tego fundamentu nie jest
mozliwy rozwoj gospodarczy, a nawet zwykle kontakty pomiedzy poszczegdlnymi
uczestnikami rynku sg utrudnione i obarczone znacznym ryzykiem. W warunkach
konkurencji miedzynarodowej, bez zapewnienia stabilno$ci regut, w tym pewnosci
wykonania uméw, niemozliwe jest tez pozyskanie kapitalu zagranicznego.

W rolnictwie UE dzierzawa uzytkdw rolnych ma duze znaczenie i jest jednym
z podstawowych czynnikéw poprawy struktury agrarnej rolnictwa. Wedlug ofi-
cjalnych danych statystycznych dzierzawione uzytki rolne stanowig 44% ich ca-
Yosci (rys. 1). Szczegdlnie duze znaczenie dzierzawa posiada w krajach sgsiednich
wzgledem Polski (w Niemczech, w Czechach, na Slowacji), ale tez w najwiekszym
europejskim rolnictwie, czyli rolnictwie francuskim. Wedtug oficjalnych statystyk
znaczenie dzierzawy w rolnictwie polskim nalezy do najnizszych w UE. W praktyce
w rolnictwie polskim pewna cze$¢ ziemi jest dzierzawiona przez wigksze (rzadko
jednak najwieksze) gospodarstwa rolne od gospodarstw mniejszych na podstawie
nierejestrowanych ustnych umow dzierzawy (najczesciej wlasciciel pobiera doptaty
bezposrednie z WPR, ktore stanowig forme czynszu dzierzawnego). Nie jest to sytu-
acja prawidlowa. Zgodnie z prawem UE i prawem krajowym do doptat obszarowych
ma prawo osoba prowadzaca dziatalno$¢ rolnicza. Sytuacja nieformalnych dzierzaw
rodzi szereg negatywnych skutkow dla dzierzawcow i dla calego rolnictwa. W czesci
s3 to zapewne tez konsekwencje braku zaufania do konstrukeji prawnej i warunkéw
przestrzegania umoéw dzierzawy w Polsce.

Sukcesywne pozbawianie potencjatu produkcyjnego najwiekszych gospodarstw
rodzi tez negatywne konsekwencje ekonomiczno-finansowe dla samych gospo-
darstw, co w konsekwencji przeklada si¢ na dobrobyt calego spoteczenstwa.

Statystyka europejska, podobnie jak krajowa, nie zawiera informacji dotycza-
cych wynikéw produkeyjnych i ekonomicznych w gospodarstwach rolnych wedlug
ich obszaru. W UE i tym samym w Polsce danych rachunkowych o sytuacji ma-
jatkowo-finansowej gospodarstw rolnych dostarcza system rachunkowosci rolnej
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FADN (Farm Accountancy Data Network). W systemie FADN gospodarstwa rolne
sg grupowane wedlug wielkosci ekonomicznej, opartej na wielkosci standardowej
produkgji (SO). Zgodnie z metodyka stosowang w Unii Europejskiej standardo-
wa produkcja (SO) jest to $rednia z pieciu lat wartos¢ produkcji okreslonej dzia-
talnosci rolniczej (roslinnej lub zwierzecej), uzyskana z 1 ha lub od 1 zwierzecia
w ciagu jednego roku, w przecietnych dla danego regionu warunkach produkcyj-
nych (www.fadn.pl). Obliczana jest dla calego kraju oraz dla poszczegolnych ma-
kroregionéw FADN. Suma wartosci standardowej produkcji dla wszystkich gospo-
darstw w danym panstwie wykorzystywana jest w statystyce publicznej, miedzy
innymi w bazie Eurostat. Na podstawie SO mozliwe jest grupowanie gospodarstw
wedlug klas wielko$ci ekonomicznej (co wykorzystano w niniejszym opracowaniu)
oraz wedlug typow rolniczych. Przyjecie do analizy wielko$ci ekonomicznej zamiast
wielko$ci obszarowej jest koniecznoscig analityczng wynikajaca z braku danych.
Jednak w rolnictwie europejskim wielkos¢ ekonomiczna jest dos¢ silnie skorelowa-
na z wielko$cig obszarowa. Dla catej zbiorowosci krajow UE wspolczynnik kore-
lacji wynosi 0,65. Jednak bez uwzglednienia rolnictwa w Holandii i Belgii wzrasta
on do 0,85. Wynika to z tego, ze w Holandii i w Belgii wéréd gospodarstw duzych
ekonomicznie znajduja sie rowniez gospodarstwa o bardzo matych zasobach ziemi
(dotyczy to gtoéwnie produkeji drobiarskiej i w czesci tuczu trzody chlewnej oraz
produkcji ogrodniczej pod ostonami).
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Rysunek 1. Udziat dzierzawionych uzytkéw rolnych w gospodarstwach rolnych krajach UE (%)
(2016.)

Zrédio: Statistisches Jahrbuch iiber Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten der Bundesrepublik
Deutschland. Herausgegeben vom Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirtschaf, 2023.

Zagadnienie prawidtowego i stabilnego funkcjonowania systemu dzierzaw
i jej udzialu w optymalizacji struktur agrarnych w rolnictwie jest o tyle istotne,
ze wspolczesnie rolnictwo europejskie i swiatowe stoi przed wyzwaniem podota-
nia potrzebie wyzywienia rosnacej populacji Ziemi, przy jednoczesnej minima-
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lizacji presji na klimat i srodowisko*. W Unii Europejskiej polityczng deklaracje
w tym zakresie stanowi Europejski Zielony Lad wraz z dedykowanymi dla sek-
tora rolnego strategiami od pola do stolu oraz bioréznorodnosci. Jednoczesne
spelnienie wyzwania produkcyjnego i sSrodowiskowego mozliwe jest na grun-
cie wdrozenia rozwigzan innowacyjnych, opartych na technologiach cyfrowych
i satelitarnych. To z kolei wymaga znacznych nakladéw kapitatu finansowego oraz
posiadania kapitatu ludzkiego w postaci wysoko wykwalifikowanej kadry. Takim
potencjalem dysponuja gtéwnie duze gospodarstwa, ktére moga stanowi¢ swoiste
pole do$wiadczalne dla nowych technologii (Poczta i Walczak 2022)*, podobnie
zreszta jak mialo to miejsce w czasie implementacji rozwigzan technicznych (w tym
trakcji mechanicznej) okoto 100 lat temu. Z tabeli 1 wynika, iz najwieksze polskie
gospodarstwa (mierzone wielkoscig standardowej produkeji) cechuja sie wigkszym
udzialem 0sdb z wyksztalceniem kierunkowym, w tym wyzszym. W gospodar-
stwach przynajmniej wzglednie duzych (w polskich warunkach powyzej 50 tys. euro
SO) okoto 2/3 0sdb kierujacych gospodarstwami posiada wyksztalcenie rolnicze,
ale w gospodarstwach najwigkszych (powyzej 1 miliona euro SO) co trzecia osoba
posiada wyksztalcenie wyzsze rolnicze, a w klasie od p6! do miliona euro takie
wyksztalcenie ma co czwarta osoba. W nizszych klasach wielkosci ekonomicznej
odsetek ten gwaltownie spada. Wyzsze wyksztalcenie specjalistyczne stanowi jedna
z podstawowych przestanek innowacyjnosci gospodarowania.

Tabela 1. Udziat polskich gospodarstw wedtug klas wielkosci ekonomicznej, w ktérych osoba
kierujgca posiada wyksztatcenie rolnicze (%)

Klasy wielkosci ekonomicznej w tys. euro

Wyszczegodlnienie Ogdtem 15- 25— 50- 100- 500- 1000

0-2 24 48 815 5 59 100 500 1000 ' .
wiecej

ogdtem rolnicze 40 26 33 39 47 56 62 66 67 69 68

wyzsze 4 2 2 3 4 5 6 8 13 25 33
policealne 1 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1
$rednie
zawodowe 12 7 8 10 14 19 24 28 28 24 18
zasadnicze
zawodowe 10 5 7 10 12 15 17 16 13 8 5
kurs rolniczy 14 12 15 15 16 16 15 12 11 11 11

Zrédio: Powszechny Spis Rolny 2020: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rolnictwo-lesnictwo/
psr-2020/powszechny-spis-rolny-2020-charakterystyka-gospodarstw-rolnych-w-2020-r-,6,1.html
(dostep: 20.01.2024)

2 Sadowski A. (2017): Wyzywieniowe i Srodowiskowe funkcje Swiatowego rolnictwa - analiza
ostatniego pétwiecza. Wyd. Uniwersytetu Przyrodniczego w Poznaniu.

# Poczta W., Walczak J. (red.) (2022): Srodowiskowe i klimatyczne konsekwencje intensyfika-
cji, skali i koncentracji produkcji rolniczej. Wyd. Scholar.
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Brak wprowadzenia rozwigzan innowacyjnych do polskiego rolnictwa lub wpro-
wadzenie ich w niedostatecznie duzej skali moze, w warunkach realizacji zalozen
Europejskiego Zielonego Ladu, skutkowa¢ spadkiem produkcji rolniczej, a w kon-
sekwencji spadkiem dochoddw rolnikéw i wzrostem cen dla konsumentéw*:. Poza
tym, jak wykazaly badania* (Sadowski 2012, Wrzaszcz 2012), duze gospodarstwa
co do zasady cechuja si¢ wiekszym poziomem zréwnowazenia spoteczno-ekono-
micznego i srodowiskowego, co takze zwigzane jest z posiadaniem odpowiedniego
kapitalu rzeczowego i ludzkiego, czyli gtéwnie wysokowydajnego sprzetu oraz do-
brze wyksztatconych gospodarujacych lub zatrudnionych pracownikéw.

Przedstawione zagadnienia nalezy tez rozpatrywa¢ w kategorii miedzynarodo-
wej konkurencyjnosci polskiego sektora rolnego. Jesli bowiem zatozy¢, iz w innych
panstwach wskazane wyzej innowacje zostang wdrozone, a w Polsce ze wzgledu
na rozdrobniong strukture i brak wiodacych duzych gospodarstw nie zostang wpro-
wadzone, to bedzie to oznaczalo znaczacy spadek konkurencyjnosci krajowych
produktow rolnych, ktore beda drozsze i gorszej jakosci. Nowoczesne rozwigzania
cechujg sie bowiem duzg kapitalochtonnoscig, ale jednoczes$nie prowadza do obni-
zenia jednostkowych kosztéw produkeji. Nadmieni¢ nalezy, ze rzecz dotyczy przede
wszystkim Unii Europejskiej, a szczegélnie panstw cechujacych sie podobnym
do Polski klimatem, a wigc i podobna strukturg asortymentowa produkcji rolniczej.

Dlatego tez przeprowadzono analiz¢ poréwnawczg znaczenia gospodarstw
o roznej wielkosci ekonomicznej w poszczegdlnych krajach UE, zwracajac szcze-
go6lng uwaga na gospodarstwa najwieksze. Badania wykonane zostaly w oparciu
na danych Eurostatu za rok 2020 (najnowszych dostepnych).

2. Znaczenie duzych gospodarstw rolnych (wedlug klas wielkosci
ekonomicznej) w krajach Unii Europejskiej

Znaczenie struktury agrarnej (obszarowej i powiazanej z nig struktury eko-
nomicznej) ma wymiar nie tylko mikroekonomiczny, zwigzany z samymi gospo-
darstwami, ale takze spoteczny, odnoszacy si¢ do bezpieczenstwa zywnosciowego,
rozwoju lokalnego oraz ogélnego poziomu konkurencyjnosci krajowego sektora
rolnego. Dlatego w tym kontekscie dokonano analizy znaczenia poszczegélnych
klas wielkosci ekonomicznej w krajach cztonkowskich UE.

Calkowita standardowa produkcja w wigkszosci krajow generowana jest gtéwnie
przez gospodarstwa nalezace do dwoch najwiekszych klas wielko$ci ekonomicznej.
W szesnastu krajach przewage w tym zakresie maja podmioty nalezace do klasy po-
wyzej 500 tys. euro, a w dwunastu — 100-499 tys. euro (tab. 2). Tylko w Grecji pod-
mioty nalezace do klasy 8-25 tys. euro wytwarzaja najwiekszy udziat krajowej stan-

“ Wplyw Europejskiego Zielonego Ladu na polskie rolnictwo. (2021). Polityka Insight.

* Sadowski A. (2012): Zréwnowazony rozwéj gospodarstw rolnych z uwzglednieniem wply-
wu Wspélnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej. Wyd. Uniwersytetu Przyrodniczego w Pozna-
niu. Wrzaszcz W. (2012): Poziom zréwnowazenia indywidualnych gospodarstw rolnych w Polsce
(na podstawie danych FADN). IERiGZ-PIB.
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dardowej produkeji. W Polsce najwieksze gospodarstwa generuja tylko 21% SO, przy
relatywnie duzym udziale podmiotéw z klasy 100-500 tys. euro. Mniejszy udziat
standardowej produkcji wytwarzanej przez gospodarstwa najwieksze wystepuje
tylko na Malcie oraz w Irlandii, Austrii, Stowenii i Grecji. W wiekszoéci sg to kraje

Tabela 2. Udziat standardowej produkcji wytwarzanej przez gospodarstwa wedtug klas wielkosci
ekonomicznej (standardowa produkcja dla kraju = 100) (%, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do{ggg 2000  8000-  25000-  50000- 100000- powyzej
7999 24999 49999 99999 499999 500000

Unia Europejska 0,8 2,9 55 5,8 8,8 34,4 41,7
Austria 0,1 1,6 6,6 10,1 19,7 471 14,8
Belgia 0,0 0,1 1,0 1,9 4,4 44,0 48,6
Butgaria 1,2 41 8,3 7,2 7,9 26,2 451
Chorwacja 2,1 13,8 17,0 11,6 13,9 20,0 21,5
Cypr 1,7 5,0 5,8 4,6 6,6 25,2 51,2
Czechy 0,1 0,6 1,8 2,1 3,3 13,0 79,1
Dania 0,0 0,4 1,1 1,5 2,5 11,5 83,0
Estonia 0,4 1,6 3,6 4,4 6,8 26,6 56,6
Finlandia 0,0 1,8 6,0 7,2 115 45,7 27,9
Francja 0,0 0,2 1,3 2,5 6,9 54,3 34,7
Grecja 2,0 10,5 22,1 21,3 18,5 16,1 9,5
Hiszpania 0,4 2,8 6,8 7,3 11,6 32,2 38,9
Irlandia 0,1 2,1 9,5 10,1 11,4 48,6 18,2
Litwa 2,2 8,6 11,1 8,6 12,6 29,7 27,3
Luksemburg 0,0 0,3 1,1 2,2 55 62,4 28,4
totwa 1,8 53 8,4 8,0 10,0 29,7 36,8
Malta 2,8 8,1 13,8 10,4 10,1 34,1 20,8
Niderlandy 0,0 0,1 0,4 0,7 1,4 23,4 74,1
Niemcy 0,0 0,4 1,9 2,5 51 38,6 51,4
Polska 1,5 7,6 13,9 13,5 16,1 26,3 21,0
Portugalia 1,4 6,6 9,0 7,4 9,6 30,0 36,0
Rumunia 12,3 19,0 14,1 8,3 7,4 16,8 22,1
Stowacja 0,2 1,7 2,6 2,3 3,2 16,3 73,8
Stowenia 1,7 11,8 19,0 14,4 17,2 241 11,7
Szwecja 0,0 1,7 3,7 4,0 6,7 30,2 53,7
Wegry 1,2 41 7.8 7.4 9,5 257 443
Wiochy 0,4 2,8 6,1 71 10,7 30,5 42,3

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)



56 Znaczenie duzych gospodarstw w Polsce na tle pafistw Unii Europejskiej

z przewagg obszarow gorskich, niesprzyjajacych funkcjonowaniu duzych gospo-
darstw. Poza tym rolnictwo polskie wytwarza odmienne produkty rolne, konkurujac
z takimi krajami, jak Czechy, Niemcy czy Francja, gdzie udzial SO wytwarzane-
go przez podmioty z najwyzszej klasy wynosi odpowiednio 79%, 51% oraz 34%.

Pomimo tego, ze w wigkszosci krajow czltonkowskich standardowa produk-
cja wytwarzana jest glownie przez podmioty najwigksze, to liczbowo zazwyczaj
przewazajg gospodarstwa male — do 1,9 tys. euro SO (tab. 3 i 4). Jedynie w kil-
ku krajach stanowia one od kilku do niecatego jednego procenta wszystkich go-
spodarstw. Relatywnie duzo jest tez podmiotéow nalezacych do kolejnej klasy —
2-7,9 tys. euro. Lacznie do obu klas w wigkszo$ci panistw cztonkowskich nalezy
ponad 50% wszystkich gospodarstw rolnych. Pod tym wzgledem (facznego udziatu
dwoch najmniejszych klas) Polska zajmuje piate miejsce za Portugalig, Wegrami, Bul-
garig i Stowenia. Jest to jeden z wazniejszych powodow relatywnie niskiej przeciet-
nej produktywnosci krajowych gospodarstw rolnych, ich niskiej sity ekonomicznej,
a co za tym idzie - takze ich zdolno$ci do implementacji innowacji i konkurencyj-
no$ci miedzynarodowej. Poza tym Polska nalezy do krajow o najnizszym udziale
gospodarstw najwiekszych. Jest ich tylko 0,3%, a mniejszy udzial posiadaja tylko
Chorwacja, Grecja, Rumunia i Sfowenia.
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Tabela 3. Liczba gospodarstw wedtug klas wielkosci ekonomicznej w krajach Unii Europejskiej
(w tys.) (w tys., 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do 2000-  8000- 25000- 50000~ 100000- powyzej .
1999 7999 24999 49999 99999 499999 500000

Unia Europejska 3346,0 2526,6 13895 591,7 4450 573,9 118,9 8991,7
Austria 4,0 23,1 28,7 18,4 18,3 17,5 07 1108
Belgia 0,3 1,9 5,1 4,5 5,1 14,8 43 36,0
Butgaria 48,8 40,2 24,0 8,4 47 4.8 1,6 1325
Chorwacja 38,6 66,1 25,6 6,7 4,1 2,3 0,2 1435
Cypr 15,7 10,9 3,7 1,1 0,8 1,1 03 337
Czechy 37 7,3 6,6 33 2,6 3,4 1,9 289
Dania 2,4 8,3 7.7 4,4 35 5,1 52 365
Estonia 2,8 33 2,1 1,0 0,8 1,1 03 113
Finlandia 0,3 12,2 13,3 6,6 5,3 7.2 1,0 456
Francja 21,6 33,5 53,8 447 60,3 154,2 242 3924
Grecja 1430 187,0 1188 47,1 21,2 7.4 06 5250
Hiszpania 157,0 2870 2123 92,8 74,0 72,8 13,7  909,5
Irlandia 9,3 29,5 43,3 19,7 11,1 16,0 1,3  130,2
Litwa 51,7 47,4 19,3 55 4,1 3,6 05 1320
Luksemburg 0,0 0,2 0,2 0,2 0,2 0,8 0,1 1,9
totwa 35,6 17,6 8,0 3,1 1,9 1,9 04 685
Malta 3,9 1,7 0,9 0,3 0,1 0,1 0,0 6,9
Niderlandy 0,2 2,8 6,4 45 47 20,2 13,7 52,5
Niemcy 1,4 40,0 59,6 32,7 32,9 75,8 20,2 2624
Polska 3384 4848 2621 1028 62,6 37,8 4,4 12929
Portugalia 933 112,22 45,5 14,8 9,5 10,2 1,7 2871
Rumunia 20642 6117 1288 29,3 12,9 10,1 1,9 28588
Slowacja 3,6 7.8 37 1,3 0,9 1,4 09 196
Stowenia 15,8 31,4 16,1 47 29 1,6 0,1 72,5
Szwecja 1,0 19,9 14,9 6,3 5,3 75 25 573
Wegry 86,3 68,7 38,9 14,9 9,6 9,1 20 2293
Wiochy 2032 3702 2403 1129 85,7 86,5 155 1114,3

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)
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Tabela 4. Udziat gospodarstw wedtug klas wielkosci ekonomicznej w krajach Unii Europejskiej
(%, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do 1999 2000-  8000-  25000-  50000- 100000- powyzej
7999 24999 49999 99999 499999 500000

Unia Europejska 37,2 28,1 15,5 6,6 49 6,4 1,3
Austria 3,6 20,9 26,0 16,6 16,5 15,8 0,6
Belgia 0,7 5,4 14,3 12,4 14,2 411 11,9
Butgaria 36,8 30,4 18,1 6,4 3,5 3,6 1,2
Chorwacja 26,9 46,1 17,8 4,6 2,8 1,6 0,2
Cypr 46,7 32,4 11,0 3,4 2,4 3,2 0,9
Czechy 12,9 25,4 22,9 11,5 9,0 11,6 6,7
Dania 6,7 22,8 21,0 11,9 9,5 13,9 14,2
Estonia 24,9 28,7 18,4 9,2 6,9 9,3 2,6
Finlandia 0,5 26,8 29,0 14,4 11,5 15,7 2,1
Francja 55 8,5 13,7 11,4 15,4 39,3 6,2
Grecja 27,2 35,6 22,6 9,0 4,0 1,4 0,1
Hiszpania 17,3 31,6 23,3 10,2 8,1 8,0 1,5
Irlandia 7.1 22,6 33,3 15,1 8,5 12,3 1,0
Litwa 39,1 35,9 14,7 4,2 3,1 2,7 0,3
Luksemburg 2,1 11,8 12,8 10,2 12,8 43,9 6,4
totwa 51,9 25,7 11,6 4,5 2,8 2,8 0,6
Malta 56,1 23,8 12,2 3,7 1,9 2,0 0,3
Niderlandy 0,4 53 12,3 8,6 8,9 38,4 26,1
Niemcy 0,5 15,2 22,7 12,4 12,5 28,9 7,7
Polska 26,2 37,5 20,3 8,0 4,8 2,9 0,3
Portugalia 32,5 39,1 15,8 5,1 3,3 3,6 0,6
Rumunia 72,2 21,4 45 1,0 0,5 0,4 0,1
Stowacja 18,5 39,6 19,0 6,6 4,6 7,2 4,5
Stowenia 21,7 43,3 22,1 6,5 3,9 2,2 0,1
Szwecja 1,7 34,7 26,0 11,0 9,2 13,1 4,3
Wegry 37,6 29,9 17,0 6,5 4,2 4,0 0,9
Wiochy 18,2 33,2 21,6 10,1 7,7 7,8 1,4

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)
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Gdyby wzia¢ pod uwage produkcje wytwarzang przez dwie najwieksze klasy
ekonomiczne (100-500 tys. euro i powyzej 500 tys. euro), analiza struktury gospo-
darstw i wytwarzanej przez te gospodarstwa Standardowej Produkgji (SO) wedlug
grup wielkosci ekonomicznej wskazuje, Ze stopien dekoncentracji struktur produk-
cyjnych w rolnictwie w Polsce wzgledem rolnictwa innych krajéw Unii Europejskiej
jest bardzo wysoki (rys. 2). W 2020 r. w rolnictwie polskim udziat gospodarstw
duzych i bardzo duzych (wytwarzajacych powyzej 100 tys. euro SO) wynosit 3,2%
i gospodarstwa te odpowiadaly za wytworzenie nieco ponad 47% standardowej pro-
dukgji. Dla poréwnania najwiekszy udzial gospodarstw wytwarzajacych powyzej
100 tys. euro SO wystepuje w rolnictwie krajow Beneluksu (ponad 50%), ale row-
niez w rolnictwie niemieckim i francuskim (odpowiednio 37% i 45%), a w gospo-
darstwach tych powstaje okoto 90% wartosci standardowej produkcji. To wiasnie
gospodarstwa duze i bardzo duze, wykorzystujace efekt skali produkeji i stosujace
wysoko zaawansowane metody wytwarzania, majg najwi¢cksze szanse na sprostanie
konkurencji na Jednolitym Rynku Europejskim.
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Rysunek 2. Gospodarstwa i Standardowa Produkcja w grupach ekonomicznych gospodarstw
powyzej 100 tys. euro w 2020 r. (%)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Eurostat 2023.

Do oceny znaczenia duzych gospodarstw rolnych w poszczegolnych krajach
waznym przekrojem analitycznym jest ustalenie ich roli w wykorzystaniu podsta-
wowych czynnikéw produkeji (pracy i ziemi). Stanowi¢ to réwniez bedzie podsta-
we (w dalszej czesci opracowania) do ustalenia produktywnosci czastkowej tych
czynnikéw produkcji.

W ocenie zréznicowania udziatu sily roboczej w gospodarstwach o réznej wiel-
kosci ekonomicznej w poszczegolnych krajach UE szczegolng role odgrywaja dwa
zasadnicze aspekty. A mianowicie po pierwsze, rozmiary produkeji w poszczegol-
nych klasach ekonomicznych, ale takze poziom technicznego uzbrojenia pracy,
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beda miec¢ zasadniczy wplyw na poziom wydajnosci pracy. Po drugie, na co juz
wskazywano, w gospodarstwach duzych zdecydowanie wigkszy jest udziat oséb
z wyksztalceniem kierunkowym, szczegdlnie wyzszym. A zatem ponownie rzecz
odnosi sie do bezpieczenstwa zywnosciowego, poziomu zycia oraz mozliwosci roz-
woju lokalnego, szczegolnie obszaréw peryferyjnych.

Tabela 5. Udziat sity roboczej w gospodarstwach wedtug klas wielkosci ekonomicznej w krajach
Unii Europejskiej (%, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do 1999 2000~  8000-  25000-  50000- 100000- powyzej
7999 24999 49999 99999 499999 500000

Unia Europejska 14,3 20,1 17,3 10,0 9,1 17,3 11,9
Austria 1,1 9,8 18,6 16,2 21,1 28,1 5,1
Belgia 0,6 2,0 6,1 6.9 10,0 459 28,5
Bulgaria 18,4 22,4 18,0 8,6 6,5 12,2 14,0
Chorwacja 15,5 39,6 21,9 7,5 5,7 49 5,0
Cypr 22,1 227 13,4 7.1 6.9 16,2 11,7
Czechy 23 6,3 7,7 52 49 13,2 60,4
Dania 4,1 13,7 13,3 8,6 7.8 15,3 37,2
Estonia 7.2 12,6 12,7 6,9 7.3 19,1 34,2
Finlandia 0,2 9,1 14,8 11,5 15,2 34,6 14,7
Francja 23 3,0 7.0 6.8 11,9 47,7 21,4
Grecja 10,5 24,5 30,7 18,3 10,2 4,8 1,0
Hiszpania 6,0 16,4 18,2 12,5 13,3 225 11,0
Irlandia 2,9 17,4 33,3 15,6 97 18,5 2,6
Litwa 10,0 29,9 18,3 7.4 7.1 12,0 15,2
Luksemburg 0,6 4,2 5,9 6,2 11,5 57,4 143
totwa 29,6 23,9 15,2 7.3 5,4 9,7 8,9
Malta 35,3 24,2 19,5 8,1 4,9 6,5 1,6
Niderlandy 0,3 2,0 48 4,0 5,1 29,5 54,3
Niemcy 0,2 48 9.4 73 10,1 35,8 32,4
Polska 12,2 29,8 25,1 13,1 9,1 7.5 33
Portugalia 18,6 31,6 16,8 7,5 6,5 11,3 7,7
Rumunia 50,7 29,0 10,4 3,1 1,6 25 2,6
Stowacja 3,4 10,7 7,8 3,8 4,0 15,9 54,4
Stowenia 3,5 36,3 33,0 11,1 7,7 6,1 2,4
Szwecja 0,5 14,4 15,0 9.4 10,1 27,0 23,7
Wegry 14,8 17,5 16,3 10,0 8,5 14,3 18,6
Wiochy 6,0 14,6 16,9 13,0 13,9 24,0 11,7

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)
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Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze struktura zaangazowania sily roboczej wedlug
klas wielkosci ekonomicznej w poszczegolnych krajach jest zréznicowana (tab. 5).
Kraje, w ktorych wigksza jej czes¢ (powyzej 50%) zatrudniona jest w gospodar-
stwach o wielkosci ekonomicznej powyzej 500 tys. euro SO, to: Czechy, Stowacja
i Niderlandy. W Polsce natomiast gros zatrudnionych zwigzanych jest z podmio-
tami relatywnie matymi - 67% krajowego zasobu pracy wyrazona w AWU*¢ funk-
cjonuje w gospodarstwach o wielkosci ekonomicznej mniejszej niz 25 tys. euro.
W gospodarstwach powyzej 500 tys. euro zatrudnionych jest tylko 3,3% AWU, co
jest jednym z najmniejszych udzialéw w calej UE. Mniejszy odsetek wystepuje tylko
w Rumunii, Irlandii, Stowenii, na Malcie i w Grecji.

Znaczenie udzialu ziemi w gospodarstwach o réznej wielkoéci ekonomicznej
wynika z odmiennej produktywnoéci gruntu oraz z mozliwosci implementacji roz-
wigzan innowacyjnych, wptywajacych zaréwno na koszty produkgji, jak i na oddzia-
tywanie $rodowiskowe. Rzecz ma wigc konotacje zaréwno spoteczne — odnoszace
sie do bezpieczenistwa zywnosciowego, ekonomiczne — zwigzane z efektywnoscia
wykorzystania ziemi uprawnej, jak i srodowiskowe.

Podobnie jak w przypadku innych parametréw, takze struktura wykorzystania
ziemi przez gospodarstwa o roznej wielkosci ekonomicznej jest mocno zréznico-
wana pomiedzy panstwami cztonkowskimi (tab. 6). Powyzej 50% UR w gospo-
darstwach wytwarzajacych powyzej 500 tys. euro SO znajduje si¢ w Czechach,
na Stowacji i w Danii, a powyzej 40% — w Niderlandach i Bulgarii. Polska z udzia-
tem 8,6% zalicza si¢ do panstw o relatywnie niewielkim znaczeniu najwigkszych
gospodarstw w uzytkowaniu gruntéw. Niemniej jednak az 6 panstw cechuje si¢
nizszym odsetkiem. Sg to: Finlandia, Stowenia, Irlandia, Austria, Malta i Grecja.
Wiekszo$¢ z nich to, jak wspomniano wezes$niej, kraje gorzyste, w ktérych warunki
naturalne nie sprzyjaja powstawaniu duzych gospodarstw i gdzie wytwarzane sg
produkty inne niz w Polsce.

¢ Annual Work Unit (AWU) - Roczna Jednostka Pracy wyrazajaca pracujacych w roku min.
2120 godzin, co odpowiada jednej osobie petnozatrudnione;.
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Tabela 6. Udziat uzytkéw rolnych w gospodarstwach wedtug klas wielkosci ekonomicznej w kra-
jach Unii Europejskiej (%, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do 2000- 8000- 25000- 50000- 100000- powyzej
1999 7999 24999 49999 99999 499999 500000

Unia Europejska 2,9 7,1 10,8 10,2 13,6 36,5 19,0
Austria 0,6 5,0 15,3 17,4 24,4 34,7 2,8
Belgia 0,0 0,5 3,4 55 10,4 58,4 21,7
Butgaria 1,3 4,1 9,2 8,5 8,6 26,8 415
Chorwacja 4,1 17,0 18,9 13,1 16,0 19,5 11,3
Cypr 9,2 16,7 14,7 10,1 12,7 24,0 12,7
Czechy 0,4 1,7 3,9 4,2 6,1 21,0 62,8
Dania 0,6 2,0 4,2 53 8,0 26,4 53,7
Estonia 23 47 6,7 7.2 10,2 35,8 33,0
Finlandia 0,1 6,0 17,3 17,2 18,7 33,9 6,8
Francja 1,1 1,4 3,2 5,6 13,3 63,2 12,3
Grecja 4,1 17,2 28,0 22,3 17,5 10,3 0,6
Hiszpania 1,9 6,2 12,8 13,9 19,7 36,0 9,5
Irlandia 2,0 9,3 243 18,3 14,2 27,2 4.6
Litwa 55 11,2 13,5 10,2 14,0 29,5 16,0
Luksemburg 0,0 0,7 2,4 4,5 8,9 63,2 20,3
totwa 7.9 8,9 10,7 9,8 11,3 29,4 22,0
Malta 32,5 26,5 21,5 9,5 5,1 3,9 1,0
Niderlandy 0,0 0,5 2,9 3,6 5,4 41,3 46,3
Niemcy 0,1 1,9 5,6 59 8,9 40,1 37,6
Polska 4.8 16,4 20,3 14,8 15,2 20,0 8,6
Portugalia 43 10,5 13,1 10,8 13,7 34,2 13,4
Rumunia 13,7 16,4 11,1 8,1 8,9 22,8 19,0
Stowacja 0,6 2,5 3,7 3,4 47 22,8 62,4
Stowenia 4.4 23,1 27,3 14,0 12,9 13,4 49
Szwecja 0,2 4,9 9,5 8,6 12,4 37,9 26,5
Wegry 2,2 5,6 9,8 9,6 12,7 32,4 27,7
Wiochy 2,0 8,3 14,1 13,1 16,5 33,3 12,8

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)
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3. Produkgcja i produktywnos¢ czynnikéw produkeji
w gospodarstwach wedlug klas wielkos$ci ekonomicznej
w krajach Unii Europejskiej

Badanie efektywnosci gospodarowania najwigkszych gospodarstw rolnych
rozpoczeto od wskazania wielko$ci standardowej produkeji w przeliczeniu
na gospodarstwo (tab. 7). Ro$nie ona w kolejnych klasach wielkosci ekonomicznej
we wszystkich panstwach cztonkowskich, co jest oczywiste w kontekscie przyje-
tej metodyki. Wszedzie, poza najwiekszymi gospodarstwami, réznice sg jednak
stosunkowo niewielkie, mieszczace si¢ w okreslonych granicach - klasy wielkosci
ekonomicznej zostaly bowiem ustalone wlasnie na podstawie wielkosci standardo-
wej produkeji w przeliczeniu na gospodarstwo. Wigksze réznice wystepuja nato-
miast wéréd podmiotéw o wielkosci powyzej 500 tys. euro. Tylko w Luksemburgu,
na Malcie, we Francji, w Irlandii, Belgii i Finlandii najwigksze gospodarstwa wytwa-
rzaja mniej niz 1 mln euro produkcji rocznie (SO). W wigkszosci sa to kraje, gdzie
tego typu podmioty majg jednak do$¢ duze znaczenie w ksztattowaniu struktury
agrarnej. Polskie gospodarstwa o wielkosci ekonomicznej powyzej 500 tys. euro,
z wartoscig produkeji 1294 tys. euro, zajmujg siedemnastg pozycje wsrod panstw
czlonkowskich. Niemniej jednak ze wzgledu na ich relatywnie niewielkie znaczenie
w strukturze produkcji i strukturze agrarnej (o czym byta mowa we wczesniejszej
czgsci opracowania) przecietna produktywnos$¢ polskiego rolnictwa, liczona wiel-
koscia SO, stanowi tylko 52% sredniej UE i jest wielokrotnie mniejsza niz produkcja
przecietnego gospodarstwa w takich krajach jak: Niderlandy, Dania, Belgia, Czechy
czy Niemcy.

Poza tym, co jest oczywiste, wolumen produkcji wytwarzany przez duze go-
spodarstwa wielokrotnie przewyzsza produktywnos¢ przeci¢tnego podmiotu
w danym kraju (tab. 8). Najwigksze réznice, si¢gajace kilkudziesigciu tysiecy pro-
cent, wystepuja w Rumunii, Chorwacji i w Stowenii, a wiec w krajach, gdzie zna-
czenie ilo$ciowe duzych gospodarstw jest stosunkowo niewielkie. Takze w Polsce
produkcja w najwiekszych gospodarstwach wynosi 6230% w stosunku do gospo-
darstwa przecietnego. Najmniejsze roznice wystepujg natomiast w Luksemburgu,
Belgii i Niderlandach (zwykle produkcja rolna w duzych gospodarstwach w tych
krajach jest kilkukrotnie wyzsza od przecigtnej), a wigc tam, gdzie duze podmioty
w znaczacy sposob ksztaltuja ustrdj rolny.

Dane w tabeli 7 i tabeli 8 dowodzg niskiej sily ekonomicznej przecietnego go-
spodarstwa rolnego w Polsce, co jest spowodowane z jednej strony duzym udzialem
gospodarstw malych, a z drugiej — niewielkim tych najwigkszych. Niska sifa ekono-
miczna gospodarstw rolnych i niewielka rola tych duzych, silnych ekonomicznie,
ma i mie¢ bedzie negatywne reperkusje zaréwno mikroekonomiczne (dla gospo-
darstw rolnych), jak i ogélnospoteczne.
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Tabela 7. Standardowa Produkcja (SO) w gospodarstwach wedtug klas wielkosci ekonomiczne;j
w krajach Unii Europejskiej (tys. euro / gospodarstwo, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output) Razem

Kraj do 2000- 8000- 25000- 50000- 100000- powyZej tys. UE =

1999 7999 24999 49999 99999 49999 500000 euro 100
Unia Europejska 0,9 42 143 355 709 2158 1261,6 40,0 100
Austria 1,4 47 151 363 71,4 1786 13839 598 150
Belgia 1,0 52 156 366 723 250,1 953,0 2338 584
Butgaria 1,0 42 142 348 694 2253 11681 309 77
Chorwacja 1,1 42 134 352 693 17655 18822 140 35
Cypr 0,9 40 137 352 705 2063 14482 260 65
Czechy 1,1 45 148 357 711 2136 2281,0 191,8 479
Dania 1,4 45 148 356 714 2293 16115 2764 691
Estonia 1,2 42 146 353 730 211,9 16452 743 186
Finlandia 18 47 147 356 713 207,4 956,0 713 178
Francja 0,8 47 155 366 736 226,4 921,3 1639 410
Grecja 1,1 43 144 350 676 169,6 12458 147 37
Hiszpania 1,0 44 144 356 707 199,6 12876 496 124
Irlandia 1,1 49 150 349 702 208,3 946,0 526 132
Litwa 1,0 42 132 357 705 1922 13969 174 44
Luksemburg 15 49 148 378 740 246,6 7675 1732 433
totwa 0,7 4,1 142 354 706 207,7 1311,8 198 49
Malta 0,6 42 139 344 665 209,5 894,0 124 31
Niderlandy 1,2 53 155 36,1 72,2 288,8 1347,3 4738 1184
Niemcy 15 5,1 148 860 725 2375 11893 1776 444
Polska .2 42 142 354 692 1869 12935 208 52
Portugalia 1,0 41 139 3852 704 206,0 14987 244 61
Rumunia 0,7 38 133 343 69,1 201,9 14348 472 1
Stowacja 1,2 43 139 355 705 231,4 16699 101,8 254
Stowenia 1,3 43 137 353 696 1708 16919 159 40
Szwecja 1.4 47 142 356 714 2276 12271 986 246
Wegry 1,0 42 142 352 705 199,8 15902 308 77
Wiochy 1,2 43 145 357 708 1996 15450 50,8 127

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)
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Tabela 8. Standardowa Produkcja (SO) w gospodarstwach wedtug klas wielkosci ekonomiczne;j
w krajach Unii Europejskiej (przecietna standardowa produkcja dla kraju w tys. euro / gospodar-
stwo = 100, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do 1999 2000-  8000-  25000- 50000~ 100000~ powyzej

7999 24999 49999 99999 49999 500000
Unia Europejska 2,1 10,5 35,8 88,8 177,1 539,3 3153,2
Austria 23 7.9 25,3 60,6 119,4 298,5 2313,1
Belgia 0,4 2,2 6,7 15,7 30,9 107,0 407,5
Bulgaria 3,2 13,5 46,1 112,7 2248 729,8 37831
Chorwacja 7.8 30,0 955  250,4 4930 12562 133976
Cypr 3,6 15,4 52,6 135,2 271,1 793,8 5571,4
Czechy 0,6 2,4 7.7 18,6 37,1 111,4 1189,6
Dania 0,5 1,6 5,3 12,9 25,8 83,0 583,0
Estonia 1,6 5,6 19,6 475 98,2 285,1 22134
Finlandia 25 6,6 20,6 49,9 99,9 290,7 1.340,0
Francja 0,5 2,9 9,4 22,3 44,9 138,1 561,9
Grecja 75 29,3 97,9 2373 4580 11499 8 446,2
Hiszpania 2,1 8,9 29,0 71,7 142,6 402,3 2594,6
Iandia 2,1 9,3 28,5 66,4 133,5 395,9 1797,8
Litwa 5,6 23,9 757 2047 4046 11035 80185
Luksemburg 0,9 2,8 8,5 21,8 427 142,4 443,0
totwa 3,4 20,7 71,8 1785 356,44 10490 6623,7
Malta 5,0 33,9 112,4  277,9 536,8 1690,5 72152
Niderlandy 0,2 1,1 3,3 7.6 15,2 60,9 284,4
Niemcy 0,8 2,9 8,3 20,2 40,8 133,7 669,6
Polska 5,6 20,3 68,6 170,3 3333 900, 1 6230,3
Portugalia 43 16,8 57,0 144,5 288,6 844,5 6145,2
Rumunia 17,0 88,9 3133 8120 16337 47728 339160
Stowacja 1,1 4,2 13,7 34,9 69,2 227,3 1 640,3
Stowenia 8,0 27,3 859  221,7 4368 10722 106229
Szwecja 1,4 4,8 14,4 36,1 72,4 231,0 1 245,0
Wegry 3,1 13,6 45,9 114,3 228,6 648,1 5158,2
Wiochy 2.3 8,5 28,5 70,2 139,3 392,8 3040,8

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)

Zdecydowanie wigkszy wolumen produkcji w duzych podmiotach jest rzeczg
oczywista. Nieoczywista jest natomiast produktywnos¢ poszczegélnych czynnikow
produkcji, w tym gtéwnie ziemi. Mozna by potencjalnie oczekiwaé, iz w mniejszych
podmiotach posiadanie skromniejszych zasobow gruntéw zrekompensowane zo-
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stanie odpowiednio wieksza intensywnoscia ich wykorzystania. Dane ze wszystkich
krajow UE wskazuja jednak, iz tak si¢ nie dzieje (tab. 9 i 10). Produktywnos¢ zie-
mi przewyzszajaca warto$ci przecietne dla kraju cechuje gospodarstwa o wielkosci
ekonomicznej co najmniej 25-49 tys. euro, a czgsto nawet wyzszej. W niektérych
przypadkach (np. w Belgii, Bulgarii, Czechach, Danii, Estonii) tylko podmioty
o wielkosci przewyzszajacej 500 tys. euro SO uzyskuja produktywnos¢ ziemi wiek-
szg od przecietnej. W Polsce tego typu gospodarstwa cechuja si¢ produktywnoscia
ziemi przewyzszajacg niemal dwuipoétkrotnie warto$¢ przecietna, aczkolwiek war-
tosci powyzej Sredniej wystepuja juz w grupie 50-99 tys. euro.

Tabela 9. Produktywnos¢ ziemi — Standardowa Produkcja (SO) w gospodarstwach wedtug klas
wielkosci ekonomicznej w krajach Unii Europejskiej (euro / ha UR, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output) Razem

Kraj do 2000~ 8000- 25000- 50000- 100000- powyzej _ - UE =
1999 7999 24999 49999 99999 49999 500000 100
Unia Europejska 641 969 1186 1337 1498 2193 5097 2323 100
Austria 381 846 1093 1479 2 057 3455 13721 2546 110
Belgia 704 1365 1743 2170 2574 4624 13780 6146 265
Butgaria 821 899 813 759 824 874 975 897 39
Chorwacja 838 1329 1475 1450 1425 1684 3104 1638 71
Cypr 1194 1961 2589 2955 3413 6897 26518 6562 282
Czechy 299 565 720 811 871 979 1997 1585 68
Dania 225 720 1036 1114 1186 1677 5942 3843 165
Estonia 148 298 467 524 570 643 1482 864 37
Finlandia 257 421 492 594 881 1924 5812 1427 61
Francja 57 420 964 1073 1220 2019 6 644 2351 101
Grecja 1375 1671 2177 2629 2901 4307 44983 2753 119
Hiszpania 356 867 1002 997 1115 1689 7738 1892 81
Irlandia 110 343 592 836 1220 2725 6031 1523 66
Litwa 313 605 649 662 708 793 1344 789 34
Luksemburg 1541 1140 1126 1218 1512 2421 3434 2452 106
totwa 154 411 540 567 611 696 1151 689 30
Malta 795 2795 5890 10061 18016 81459 198676 9197 396
Niderlandy 1210 1535 1878 2514 3431 7764 21915 13683 589
Niemcy 250 633 960 1204 1608 2707 3851 2812 121
Polska 564 846 1252 1671 1936 2402 4460 1824 79
Portugalia 578 1107 1222 1227 1246 1559 4755 1775 76
Rumunia 855 1103 1204 974 792 700 1102 950 41
Stowacja 388 710 746 741 730 763 1266 1070 46
Stowenia 937 1223 1665 2454 3176 4 298 5725 2388 103
Szwecja 209 641 746 864 1016 1506 3830 1888 81
Wegry 753 1045 1145 1113 1079 1144 2303 1440 62
Wiochy 995 1602 2057 2565 3058 4326 15645 4718 203

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)
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Konkluzje wynikajace z tego stanu rzeczy sg znaczace w kontekscie analizowane-
go problemu dekoncentracji produkgji rolniczej w wyniku wprowadzenia ustawy
z 2011 roku. Oczywiscie ziemia oddana mniejszym gospodarstwom nadal jest
w uzytkowaniu rolniczym, aczkolwiek przecietnie jej produktywnos¢ po parcela-
cji jest znacznie nizsza, co ma wymiar nie tylko indywidualny, ale takze (przede
wszystkim) ogoélnospoteczny, odnoszac si¢ zaréwno do kwestii bezpieczenstwa
zywnos$ciowego, jak i do miedzynarodowej konkurencyjnosci krajowego sektora
rolnego. Ten ostatni aspekt jest o tyle wazny, iz przecigtna produktywnos¢ ziemi
w polskim rolnictwie stanowi niecate 80% sredniej europejskiej (tab. 9). Wieksza
produktywno$¢ ziemi w duzych podmiotach wynika oczywiscie ze wspomnianego
wyzej posiadania bardziej innowacyjnego sprzetu czy ogolnie lepszego wyposazenia
w kapital rzeczowy oraz prowadzenie tych gospodarstw przez osoby posiadajace
wyzsze kwalifikacje zawodowe.

Na rys. 3 przedstawiono zalezno$¢ pomiedzy wielkoscig udziatu gospodarstw
duzych ekonomicznie (powyzej 100 tys. euro) a produktywnoscig ziemi. Wspol-
czynnik determinacji wynoszacy okoto 50% wskazuje na dos¢ silne powigzanie pro-
duktywnosci ziemi ze znaczeniem roli, jaka odgrywaja gospodarstwa najwieksze
(najsilniejsze ekonomicznie).
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Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/
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Tabela 10. Produktywnos¢ ziemi — Standardowa Produkcja (SO) w gospodarstwach wedtug klas
wielkosci ekonomicznej w krajach Unii Europejskiej wzgledem wielkosci przecietnej (przecietna
dla kraju SO w euro / ha UR = 100, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do 1999 2000-  8000-  25000- 50000- 100000- powyzej
7999 24999 49999 99999 49999 500000

Unia Europejska 27,6 41,7 51,0 57,6 64,5 94,4 219,4
Austria 14,9 33,2 42,9 58,1 80,8 135,7 538,9
Belgia 11,5 22,2 28,4 35,3 41,9 75,2 224,2
Butgaria 91,5 100,2 90,6 84,6 91,9 97,5 108,8
Chorwacja 51,1 81,1 90,0 88,5 87,0 102,8 189,5
Cypr 18,2 29,9 39,5 45,0 52,0 105,1 4041
Czechy 18,9 35,6 45,4 51,2 55,0 61,8 126,0
Dania 5,8 18,7 27,0 29,0 30,9 43,7 154,6
Estonia 171 34,5 54,1 60,6 65,9 74,3 171,5
Finlandia 18,0 29,5 34,5 417 61,7 134,8 407,2
Francja 2,4 17,9 41,0 45,6 51,9 85,9 282,6
Grecja 49,9 60,7 79,1 95,5 105,4 156,4  1633,9
Hiszpania 18,8 45,8 53,0 52,7 59,0 89,3 409,1
Irlandia 7,2 22,5 38,9 54,9 80,1 179,0 396,1
Litwa 39,6 76,6 82,2 83,9 89,7 100,5 170,3
Luksemburg 62,9 46,5 45,9 49,7 61,7 98,7 140,1
totwa 22,4 59,6 78,3 82,3 88,6 101,1 167,0
Malta 8,6 30,4 64,0 109,4 195,9 885,7 2160,2
Niderlandy 8,8 11,2 13,7 18,4 25,1 56,7 160,2
Niemcy 8,9 22,5 34,1 42,8 57,2 96,3 137,0
Polska 30,9 46,4 68,7 91,6 106,1 131,7 2445
Portugalia 32,5 62,3 68,8 69,1 70,2 87,8 267,8
Rumunia 89,9 116,1 126,7 102,5 83,4 73,7 115,9
Stowacja 36,2 66,3 69,8 69,2 68,2 71,3 118,3
Stowenia 39,2 51,2 69,7 102,8 133,0 180,0 239,8
Szwecja 11,1 34,0 39,5 45,8 53,8 79,8 202,9
Wegry 52,3 72,6 79,5 77,3 75,0 79,5 159,9
Wiochy 211 33,9 43,6 54,4 64,8 91,7 331,6

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)

Spoleczny wymiar ma takze wielkos¢ produkeji w przeliczeniu na osobe pel-
nozatrudniong (AWU). Zmienna ta (produktywnos¢ pracy) wskazuje nie tylko
na zdolno$¢ zaspokajania bezpieczefistwa zywno$ciowego przez osoby zatrudnione



w sektorze rolnym, ale takze posrednio na poziom i jako$¢ zycia tych oséb oraz ich
rodzin. Uwzgledniwszy znaczenie rolnictwa na obszarach wiejskich, wskazuje tez

3. Produkgja i produktywno$¢ czynnikéw produkeji

mozliwo$¢ rozwoju lokalnego, szczegolnie terendw peryferyjnych.

Dane statystyczne (tab. 11 i 12) wskazuja, co jest oczywiste, iz wraz ze wzro-
stem wielkosci ekonomicznej ro$nie tez produktywno$¢ pracy. Najwieksze réznice

Tabela 11. Produktywnos¢ pracy — Standardowa Produkcja (SO) w gospodarstwach wedtug klas

wielkosci ekonomicznej w krajach Unii Europejskiej (euro / AWU, 2020 rok)
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Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output) Razem
Kraj do  2000- 8000- 25000- 50000- 100000- powyzej U=E
1999 7999 24999 49999 99999 49999 500000 100
Unia Europejska 2550 6665 14563 26575 43843 90616 159719 45559 100
Austria 4242 9242 19300 34260 51267 92021 159508 54911 121
Belgia 868 9748 25074 45214 70601 154489 275492 161294 354
Butgaria 1426 4134 10454 18773 27675 48497 72603 22545 49
Chorwacja 1694 4395 9791 19596 30630 51615 54455 12587 28
Cypr 3281 9541 18822 28025 41275 67308 190231 43361 95
Czechy 1879 5592 13519 24280 40035 57560 77010 58768 129
Dania 944 3286 10123 21567 37913 90269 268063 120154 264
Estonia 2817 6498 14388 31949 47059 70633 84000 50686 111
Finlandia 4966 11464 23621 36479 44489 77362 111302 58595 129
Francja 1147 7924 17791 35795 55478 109220 155657 95912 211
Grecja 2639 5816 9813 15858 24586 45543 135865 13624 30
Hiszpania 3320 9419 20352 31879 47561 78008 192794 54643 120
Irlandia 2220 5335 12556 28506 52194 115788 312967 44193 97
Litwa 4426 5832 12348 23463 36121 50290 36674 20364 45
Luksemburg 3083 7221 16893 32669 43308 98643 180584 90743 199
totwa 1219 4550 11171 22313 38264 62290 84631 20391 45
Malta 1529 6418 13608 24873 39307 101122 255440 19238 42
Niderlandy 555 4853 13865 27124 43802 130855 225153 164902 362
Niemcy 2453 8978 19952 34309 50443 106907 157392 99206 218
Polska 2340 4934 10716 20026 34276 67378 123817 19315 42
Portugalia 1734 4805 12451 22909 34200 61416 108573 23134 51
Rumunia 2576 6960 14410 28247 47763 70159 90158 10619 23
Stowacja 2962 7452 15853 28691 37520 48792 64623 47640 105
Stowenia 8131 5287 9363 21154 36183 64583 80566 16245 36
Szwecja 4947 12408 26746 45326 70954 119974 242869 107110 235
Wegry 2312 6808 13957 21743 32788 52460 69617 29253 64
Wiochy 4664 12905 24412 36753 51700 85133 243117 67001 147

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)
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Tabela 12. Produktywnos¢ pracy — Standardowa Produkcja (SO) w gospodarstwach wedtug klas
wielkosci ekonomicznej w krajach Unii Europejskiej wzgledem wielkosci przecigtnych (przecietna
produktywnos¢ pracy dla kraju w euro / =100, 2020 rok)

Klasa wielkosci ekonomicznej (euro Standard output)

Kraj do 2000- 8000- 25000- 50000- 100000- powyzej
1999 7999 24999 49999 99999 49999 500000

Unia Europejska 5,6 14,6 32,0 58,3 96,2 198,9 350,6
Austria 7,7 16,8 35,1 62,4 93,4 167,6 290,5
Belgia 0,5 6,0 15,5 28,0 43,8 95,8 170,8
Bulgaria 6,3 18,3 46,4 83,3 122,8 2151 322,0
Chorwacja 13,5 34,9 77,8 155,7 243,3 410,0 432,6
Cypr 7,6 22,0 43,4 64,6 95,2 155,2 438,7
Czechy 3,2 9,5 23,0 41,3 68,1 97,9 131,0
Dania 0,8 2,7 8,4 17,9 31,6 75,1 223,1
Estonia 5,6 12,8 28,4 63,0 92,8 139,4 165,7
Finlandia 8,5 19,6 40,3 62,3 75,9 132,0 190,0
Francja 1,2 8,3 18,5 37,3 57,8 113,9 162,3
Grecja 19,4 427 72,0 116,4 180,5 334,3 997,3
Hiszpania 6,1 17,2 37,2 58,3 87,0 142,8 352,8
Irlandia 5,0 12,1 28,4 64,5 118,1 262,0 708,2
Litwa 21,7 28,6 60,6 115,2 177,4 247,0 180,1
Luksemburg 3,4 8,0 18,6 36,0 47,7 108,7 199,0
totwa 6,0 22,3 54,8 109,4 187,7 305,5 415,0
Malta 7.9 33,4 70,7 129,3 204,3 5256  1327,8
Niderlandy 0,3 29 8,4 16,4 26,6 79,4 136,5
Niemcy 25 9,1 20,1 34,6 50,8 107,8 158,7
Polska 12,1 25,5 55,5 108,7 177,5 348,8 641,1
Portugalia 75 20,8 53,8 99,0 147,8 265,5 469,3
Rumunia 24,3 65,5 135,7 266,0 449,8 660,7 849,0
Slowacja 6,2 15,6 33,3 60,2 78,8 102,4 135,7
Stowenia 50,1 325 57,6 130,2 2027 397,6 495,9
Szwecja 4,6 11,6 25,0 42,3 66,2 112,0 226,7
Wegry 7.9 23,3 47,7 74,3 112,1 179,3 238,0
Wiochy 7,0 19,3 36,4 54,9 77,2 127,1 362,9

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/ (dostep: 20.01.2024)

w stosunku do przecigtnej dla danego kraju wartosci wystepuja na Malcie, w Grecji,
Rumunii, Irlandii i w Polsce, a wiec w krajach, gdzie gospodarcze znaczenie duzych
podmiotdw jest stosunkowo niewielkie. W przypadku Polski réznica ta jest ponad
sze$ciokrotna (tab. 7). Niemniej jednak $rednia produktywno$¢ pracy polskiego
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rolnictwa stanowi tylko 42% s$redniej dla UE (tab. 6), co po raz kolejny wskazuje
na koniecznos$¢ poprawy istniejacego stanu rzeczy, do czego niezbedna jest raczej
koncentracja struktur agrarnych, a nie dalsza dekoncentracja.
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Rysunek 4. Zalezno$¢ pomiedzy produktywnoscig pracy a udziatem gospodarstw rolnych o wiel-
kosci ekonomicznej powyzej 100 tys. euro (%)

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie https://ec.europa.eu/

Przedstawiony na rysunku 4 zwigzek pomiedzy produktywnosciag pracy
a udzialem gospodarstw duzych wskazuje jednoznacznie na bardzo silng zaleznos¢
(wspolczynnik determinacji ksztaltuje si¢ na poziomie 86,5%). Znaczy to, ze wy-
dajno$¢ pracy w rolnictwie, na co juz wskazywano, ma pierwszorzedne znaczenie
mikroekonomiczne (tj. na poziomie gospodarstw rolnych i gospodarstw domowych
z nimi powigzanych) oraz na poziomie sektorowym (konkurencyjnos¢ sektora)
i ogolnospotecznym (zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego).

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wskazala na dwa zasadnicze aspekty dowodzace zna-
czenia duzych gospodarstw w Polsce i w catej Unii Europejskiej. Po pierwsze,
na podstawie danych statystycznych wskazano na ich wiekszg ekonomiczng efek-
tywno$¢, wyrazang wyzszg wartoscig standardowej produkeji w przeliczeniu na
gospodarstwo, osobe pelnozatrudniong oraz hektar. O ile dwa pierwsze mierniki
sg oczywiste i wynikaja z wiekszej skali produkgji, o tyle wigksza produktywno$¢
ziemi juz oczywista nie jest. Potencjalnie prowadzenie produkcji w mniejszej skali
powinno skutkowac jej wieksza intensywnoscia, przejawiajaca si¢ glownie wlasnie
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wyzszg produktywnoscig ziemi. Odwrotna sytuacja, wystepujaca w panstwach UE,
wynika¢ moze z duzego znaczenia wyposazenia technicznego, warunkujacego od-
powiednig wydajno$¢ czynnikéw produkeji, w tym takze ziemi. Poza tym analiza
literatury wskazata na wieksze zréwnowazenie spoleczno-ekonomiczne i $rodo-
wiskowe duzych gospodarstw. Konkluzje te sg szczegolnie wazne obecnie, kiedy
to rolnictwo europejskie przechodzi proces transformacji w wyniku politycznych
decyzji zawartych w koncepcji Europejskiego Zielonego Ladu oraz zmian techno-
logicznych, definiowanych ogoélnie jako rolnictwo precyzyjne (rolnictwo 3.0) czy
jego kolejny etap (rolnictwo 4.0). Oba czynniki kierujg rolnictwo i gospodarstwa
rolne do sukcesywnego wzrostu znaczenia innowacyjnych rozwiazan, mozliwych do
wdrozenia przede wszystkim przez duze, silne ekonomicznie gospodarstwa. Oczy-
wiscie na skutek postepu naukowo-technicznego poszczegdlne technologie beda
z biegiem czasu tanialy, stajac si¢ coraz bardziej dostepne dla coraz mniejszych go-
spodarstw. Tym bardziej wiec konieczne jest posiadanie swoistego ,,laboratorium’,
gdzie innowacje bedg wdrazane po raz pierwszy, a nastepnie droga dyfuzji przeka-
zywane do innych podmiotow.

Drugim aspektem wynikajacym z podjetych badan jest relatywnie niewielkie
znaczenie najwigkszych gospodarstw w polskim rolnictwie. Udzial ziemi, sily ro-
boczej oraz odsetek gospodarstw nalezacych do klasy wielkosci ekonomicznej po-
wyzej 500 tys. euro nalezy do jednego z najnizszych w Unii Europejskiej. Zazwyczaj
mniejsze warto$ci cechujg kraje o innym uksztaltowaniu terenu (goérzyste) i o innym
klimacie, a wiec takie, z ktorymi krajowe rolnictwo nie konkuruje. Panstwa potozo-
ne podobnie jak Polska na nizu europejskim, takie jak Czechy, Niemcy czy Francja,
cechuja si¢ znacznie bardziej skoncentrowana strukturg agrarng, w tym wiekszym
udzialem duzych gospodarstw w uzytkowaniu gruntu czy zatrudnieniu sity robo-
czej. Oznacza to, iz w $wietle przedstawionych wyzej wyzwan technologicznych,
politycznych i klimatycznych pozycja krajowego sektora rolnego jest stabsza i nadal
bedzie sie pogarszala.

Patrzac wigc z punktu widzenia interesu polskiego rolnictwa, logiczne byloby
podejmowanie dziatan idacych w kierunku wykreowania gospodarstw zdolnych
do implementacji niezbednych rozwigzan. Musza by¢ to podmioty dysponujace
odpowiednio duzym arealem, kapitatem rzeczowym oraz wykwalifikowang kadra.
Tylko takie sg w stanie wykorzysta¢ dostepne na rynku innowacje, a w przyszlosci
stanowi¢ zaplecze ekspercko-doradcze dla mniejszych podmiotow.

W tym konteksécie pozbawianie znacznej czesci duzych podmiotéw zaréwno
ziemi, jak i (co nawet bardziej istotne) rynkowo-instytucjonalnej stabilnosci gospo-
darowania, nalezy uzna¢ za dzialania sprzeczne z obecnymi i przysztymi interesami
polskiego sektora rolnego i calej gospodarki. Idace w tym kierunku decyzje przyczy-
niajg sie do obnizenia produktywnosci ziemi i pracy, ale przede wszystkim mocno
utrudniajg wprowadzanie do rolnictwa niezbednej nowoczesnosci, ktora w najbliz-
szej przyszlosci determinowac bedzie miedzynarodowa konkurencyjno$¢, rozumia-
ng zaréwno w kategoriach ekonomicznych (nizsze koszty produkeji podmiotéw
innowacyjnych), jak i srodowiskowych (mniejsze oddziatywanie na srodowisko).
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Opinia w przedmiocie rekomendacji dla ustawodawcy dotyczacych konsekwen-
¢ji zmian ustroju rolnego spowodowanych ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektérych ustaw?”, a takze ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r.
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu pan-
stwa oraz o zmianie niektorych ustaw*®

1. Celem dzialan ustawodawcy powinno by¢ usuniecie skutkéw niezgodnych
z Konstytucja RP zmian ustroju rolnego, polegajacych na wylaczeniu czedci
dzierzawionych gruntow z wielkotowarowych gospodarstw rolnych utworzo-
nych na nieruchomosciach Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Rozwia-
zanie to, wprowadzone w art. 4 ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 r. o zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
o zmianie niektorych ustaw (dalej: ustawa zmieniajaca), polega na zobowigzaniu
dzierzawcow do wyrazenia zgody w trakcie trwania umowy dzierzawy na wyla-
czenie 30% dzierzawionych gruntéw Skarbu Panstwa do pdzniejszej sprzedazy
tak wydzielonego obszaru. Odmowa wyrazenia zgody powoduje utrate moz-
liwosci skorzystania przez dzierzawcow z prawa pierwokupu dzierzawionych
gruntdéw po zakonczeniu umowy dzierzawy. Przedmiotowe rozwigzanie spowo-
dowato negatywne skutki gospodarcze i spoleczne, zwigzane z ograniczeniem
dziatalno$ci gospodarczej w rolnictwie przez podmioty prowadzace te dzialal-
no$¢, spowodowanym utratg 30% dzierzawionych gruntdw, a w szczegdlnosci
obnizeniem produkgji rodlinnej i zwierzecej oraz stratami spowodowanymi wy-
aczeniem z uzytkowania budynkéw, urzadzen i sprzetu®.

Rozwigzanie to jest niezgodne z Konstytucja RP z wielu powodéw. Narusza
ono w szczegdlnosci wyrazong w preambule do Konstytucji zasade, w mysl ktorej

4 Dz.U.z2011 r. Nr 233 poz. 1382.

“Dz.U. 2016 poz. 585.

* Por. Uchwata Nr 12 strony pracownikéw i strony pracodawcéw Rady Dialogu Spolecznego
z dnia 27 czerwca 2016 r. w sprawie negatywnych skutkéw gospodarczych i spotecznych zwigza-
nych z realizacja przepisow ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa.
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podstawa prawa jest dialog spoteczny. Tymczasem ograniczenia praw dzierzawcow
zostaly wprowadzone z pominieciem wynikajacego z tej zasady obowigzku szero-
kich konsultacji z zainteresowanymi, wprowadzono je w drodze arbitralnego roz-
strzygniecia ustawodawcy, naruszajgc tym samym zakaz arbitralno$ci w dziataniu
wladzy publicznej, stanowiacy — obok poszanowania godnosci cztowieka - jeden
z filaréw demokratycznego panstwa prawnego™.

Ustawodawca, podejmujac zadanie usuniecia negatywnych dla ustroju rolnego
skutkow przedmiotowych ustaw, powinien zatem respektowac zasady konstytucyj-
ne: dialogu jako podstawy prawa i wykluczenia arbitralno$ci w funkcjonowaniu
wiadzy.

2. Zmiany dotyczace praw dzierzawcéw wprowadzono z naruszeniem sformuto-
wanej w preambule do Konstytucji zasady rzetelnosci i sprawnosci dziatania
instytucji publicznych.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz
poglad, Ze stworzenie instytucji publicznej ,,w ksztalcie uniemozliwiajagcym jej rze-
telne i sprawne dzialanie” narusza ,,zasady panstwa prawnego w zakresie konsty-
tucyjnego prawa obywateli”>'. Trybunal Konstytucyjny, dokonujac oceny konkret-
nej instytucji publicznej utworzonej ustawa®, sformulowal tym samym przestanki
oceny zgodno$ci z ustawg zasadniczg takze innych instytucji publicznych, na co
wyraznie wskazano w uzasadnieniu powolywanego wyroku.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,rzetelnos¢ i sprawno$¢ dziatania in-
stytucji publicznych, w szczegdlnosci zas$ tych instytucji, ktére zostaly stworzone
w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do war-
tosci majacych range konstytucyjna. Wynika to jasno z tekstu wstepu do Konsty-
tucji (tzw. preambuly), w ktorym jako dwa gtowne cele ustanowienia Konstytucji
wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie rzetelnosci
i sprawno$ci dziatania instytucji publicznych. Badanie tej dziatalnosci nie nalezy
do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego. Moze on natomiast, w ramach kom-
petencji opartej na art. 188 ust. 1 do 3 Konstytucji, ocenia, czy przepisy normujace
dziatalno$¢ tych instytucji zostaly uksztaltowane w sposob umozliwiajacy ich rzetel-
ne i sprawne dzialanie. Przepisy, ktérych tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci
dzialania instytucji majgcych stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych, stanowia zara-
zem naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne
z Konstytucja™.

Ustawodawca, konstruujac rozwigzania prawne dotyczace sytuacji dzierzawcow
i ich miejsca w ustroju rolnym panstwa, powinien uwzglednia¢ wypelnianie przez

*0 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/04.

*! Tak w sentencji wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

52 Trybunal w szczegdlnoéci stwierdzil niezgodnos¢ z Konstytucja przepisow ustawy z dnia
23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz.U.
22003 r. Nr 45 poz. 391 ze zm.).

>3 Ibidem.
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nich roli producentéw i pracodawcow. Art. 4 ustawy zmieniajacej nie bral pod uwa-
ge tej okolicznosci, narazajac dzierzawcow na skutki niemoznos$ci wywigzania sie
przez nich z zaciggnietych wczeéniej zobowigzan, zmniejszenie produkgji, utrate
plynnosci finansowej, konieczno$¢ ograniczenia lub zakonczenia produkcji. Z tego
wzgledu gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa narusza za-
sade rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.

3. Ustawodawca powinien respektowa¢ podstawowe standardy kultury prawnej
wyznaczajace tozsamos$¢ demokratycznego panstwa prawnego, ktore znajduja
wyraz w zasadach prawa cywilnego regulujacych umowe dzierzawy, w tym za-
sade swobody uméw i autonomii woli stron. Arbitralna ingerencja ustawodawcy,
odbierajaca dzierzawcom 30% uzytkow rolnych, wprowadzila 3-miesieczny ter-
min na podjecie przez dzierzawce decyzji w przedmiocie przyjecia lub odrzuce-
nia projektowanych rozwigzan, ignorujac przewidziany w Kodeksie cywilnym
termin wypowiedzenia umowy dzierzawy na jeden rok naprzéd na koniec roku
dzierzawnego jako termin odpowiadajacy naturalnym uwarunkowaniom pro-
dukgeji rolnej. Konstruujac rozwigzania prawne eliminujace skutki przedmioto-
wych rozwigzan, ustawodawca nie moze dziata¢ w oderwaniu od zasad kultury
prawnej i specyfiki rolnictwa.

4. Rozwigzania wprowadzone przedmiotowymi ustawami s3 niezgodne z zasada
proporcjonalno$ci. W mysél tej zasady srodki zastosowane do osiggniecia zalozo-
nego przez ustawodawce celu powinny by¢ do tego celu proporcjonalne.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w doktrynie ugruntowane jest
przekonanie, Ze istotng cze$¢ tresci normatywnej art. 2 Konstytucji RP stanowi za-
sada zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa. Na te z kolei
zasade skltadajq si¢ liczne, bardziej szczegétowe reguly, nazywane przez Trybunat
Konstytucyjny w jego orzecznictwie ,,zasadami przyzwoitej legislacji”>*; nalezy
do nich zasada proporcjonalnosci, ktéra — jako zasada tworzenia prawa — musi
by¢ respektowana w demokratycznym panstwie prawnym. Ocena proporcjonal-
nos$ci powinna, wedtug Trybunatu Konstytucyjnego, ,udziela¢ odpowiedzi na trzy
pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢
do zamierzonych przez nig skutkéw (kryterium przydatnosci); 2) czy regulacja ta
jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powigzana (kryte-
rium koniecznosci); 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do
ciezaréw nakladanych przez nig na obywatela (proporcjonalnos¢ sensu stricto)”.
Trybunat uznat, ze art. 2 Konstytucji RP jest zrédlem zasady proporcjonalnosci
i moze by¢ wzorcem stanowigcym wyltaczng podstawe kontroli konstytucyjnosci’.

> Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/98.

% Por. w szczegolnoséci w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/94. Por. takze M. Ch-
maj, M. Urbaniak, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 2, Warszawa 2022, s. 65 i nast.

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 8/10.
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Wikazal rowniez, ze ocena naruszenia zasady proporcjonalnos$ci przez zawarte
w ustawie rozwigzania powinna by¢ dokonywana z perspektywy efektywnosci re-
gulacji, koniecznosci oraz stopnia dolegliwo$ci*.

Efekty wprowadzonej regulacji, a wigc przewidziane w przepisie zmiany struk-
tury wlasnosciowej w rolnictwie w rezultacie wylaczenia przez dzierzawcoéw 30%
powierzchni uzytkéw rolnych, nie pozostajg w proporcji do cigzaréw naktadanych
na dzierzawcow oraz osob przez nich zatrudnianych w postaci zniweczenia ich po-
dejmowanych zgodnie z prawem wysitkow. Z tego powodu regulacja ta nie spetnia
wymagan testu proporcjonalnosci. W obecnym ksztalcie przedmiotowa regulacja
nie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw bez generowania
negatywnych z punktu widzenia jej celu skutkéw ubocznych. Przedmiotowe roz-
wigzania prawne odzwierciedlaja dazenie ustawodawcy do ,,mozliwie jak najszyb-
szego demontazu systemu dzierzaw gruntéw Zasobu i przyspieszenia procesu zby-
wania tych gruntéw”; w konsekwencji ustawodawca ,,decyduje si¢ na korzystanie
ze $srodkow do$¢ drastycznych, przetamujgc zasade ochrony praw nabytych, ochro-
ne bezpieczenstwa obrotu, zasade réwnosci czy tez ochrony wlasnosci i innych praw
majatkowych™®. Naruszenie tych zasad powoduje, ze dobro poswigcane okazuje si¢
w przypadku ograniczenia praw dzierzawcow cenniejsze od dobra chronionego, je-
zeli jest nim trwate rozdysponowanie wlasnosci gruntéw Zasobu na rzecz rolnikow
indywidualnych, a w szczegélnosci na rzecz gospodarstw o charakterze rodzinnym,
ktory to cel, zastugujacy zapewne na aprobate ustawodawcy, nie moze jednak uswie-
ca¢ srodkow stosowanych do jego realizacji.

W zakresie kryterium koniecznosci nalezy wskaza¢ na to, ze regulacja nie jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powiazana. Przepro-
wadzenie korekty struktury wlasnosciowej w rolnictwie nie wymaga stosowania
rozwigzan niezgodnych ze standardami demokratycznego panstwa prawnego,
a w szczegolnosci arbitralnej ingerencji w stosunki umowne. Przedmiotowe prze-
pisy w zakresie, w jakim naktadaja na dzierzawcéw dysfunkcjonalne zobowigzania
o charakterze sankcjonujaco-represyjnym, nie sg niezbedne dla ochrony interesu
publicznego, z jakim sg powigzane, a wiec dla ochrony porzadku prawnego. Prze-
ciwnie - przepisy te stanowig zagrozenie dla porzadku demokratycznego panstwa
prawnego.

W zakresie kryterium proporcjonalnosci sensu stricto nalezy stwierdzi¢, ze efek-
ty wprowadzanej regulacji — a wigc zmiany w strukturze wlasnosciowej w rolnic-
twie, a zarazem pozyskanie srodkéw do budzetu panstwa ze sprzedazy gruntéw
zwréconych przez dzierzawcow — nie pozostaja w proporcji do ciezaréw naklada-
nych na dzierzawcow, ktdre moga zagrazac ich zdolno$ci dziatania. Wedlug Trybu-
natu Konstytucyjnego ,wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalno-
$ci szczegolny nacisk kladzie na adekwatnos¢ celu legislacyjnego i srodka uzytego

*7 Ibidem.
*% Tak Rada Legislacyjna w ,,Opinii o projekcie ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panistwa” z 25 maja 2009 r. (RL-0303-21/09).
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do jego osiagniecia. To znaczy, ze spo$rdéd mozliwych (i zarazem legalnych) srod-
kéw oddziatywania nalezatoby wybra¢ $rodki skuteczne dla osiagnigcia celow za-
fozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych majg by¢
zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osig-
gniecia zalozonego celu™.

Opiniowana regulacja jest zatem niezgodna z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz jej
uchwalenie prowadzi do naruszenia konstytucyjnych zasad przydatnosci, koniecz-
nosci i proporcjonalnosci sensu stricto. Negatywne skutki przedmiotowych prze-
pisOéw przewazaja, a zatem ma miejsce naruszenie zakazu nadmiernej ingerencji,
a wiec niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym naruszenie zasady
proporcjonalnosci.

5. Naruszenie zasady proporcjonalnosci powoduje zarazem, ze opiniowana regula-
cja jest niezgodna z dekodowang z zasady demokratycznego panstwa prawnego
zasadg racjonalnosci dzialan prawodawcy. W orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego wskazano, ze ,,panistwo prawne opiera si¢ na zalozeniu racjonalnosci
prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego zalozenia jest przestrze-
ganie proporcjonalnoséci w procesie stanowienia prawa’®. Nieproporcjonalnosé¢
ingerencji w dzialalnos$¢ dzierzawcow powoduje zatem niezgodnos¢ tych prze-
pisow z zasadg racjonalnosci dziatan prawodawcy.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,,podstawg kazdego systemu norm praw-
nych jest fikcja prawna racjonalnoséci prawodawcy”®, a jednoczesnie ,,punktem
wyij$cia dla kontroli konstytucyjnosci prawa jest zawsze zalozenie racjonalnego
dziatania ustawodawcy”®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie, ,,ze
wszelkie dziatania prawodawcy sg efektem doglebnego rozwazenia problemu i doj-
rzalej decyzji znajdujacej racjonalne uzasadnienie. Wynika wiec stad, ze stanowione
prawo cechuje si¢ zalozonym z gory racjonalizmem”™®.

To wlasnie 6w racjonalizm ustawodawcy, potwierdzony w treéci ustawy, po-
zwala wymagac respektowania prawa. Zdaniem Trybunatu ,odrzucenie fikcji ra-
cjonalnosci ustawodawcy wigzaloby sie z dopuszczeniem mozliwosci podwazania
poszczegodlnych aktéw prawnych i odmowy ich stosowania, to za$ groziloby roz-
przezeniem wszystkich wiezi prawnych i spotecznych. Skoro punktem wyjscia jest
przyjecie racjonalnosci ustawodawcy (i wynikajacego stad racjonalizmu poszcze-
gdlnych unormowan prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢
uznany za sktadowa przyzwoitej legislacji”®, nieodzownej do zagwarantowania za-
ufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa. Swiadectwem braku

** Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 4/08.
% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 9/95.
¢ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.
62 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.
 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.
¢ Tbidem.
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racjonalnosci rozwigzan wprowadzonych w art. 4 ustawy zmieniajacej jest to, ze
wybierajgc grunty przeznaczone do wyltaczenia w ramach obowigzku wylgczenia
30% powierzchni uzytkow rolnych, Agencja Nieruchomosci Rolnych nie byta zo-
bowigzana do dziatania w sposob najmniej ucigzliwy dla dzierzawcy, a zarazem
do wskazania gruntéw pozwalajacych na prowadzenie tam dziatalnosci rolniczej
przez inny podmiot niz dzierzawca. Nie wymagano takze udziatu dzierzawcy
w dokonywaniu wyboru dziatek przeznaczonych do wylaczenia.

Niezgodnos¢ przedmiotowych przepiséw z zasada racjonalnosci ustawodawcy
jest rownoznaczna z ich niezgodnoscig z art. 2 Konstytucji RP.

6. Ustawa jest niezgodna z art. 2 Konstytucji RP takze dlatego, ze narusza zasade
okreslonosci prawa. Art. 4 ustawy zmieniajacej stanowiac, ze Agencja Nieru-
chomosci Rolnych przedstawia dzierzawcom propozycje zmian umowy dzier-
zawy w zakresie wylaczenia z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych,
nie precyzuje kryteriow, wedtug ktérych Agencja okresla przedmiotowe grun-
ty. Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego zasady przyzwoitej legislacji obejmuja
miedzy innymi wymog dostatecznej okres$lonosci przepisow, ktére powinny by¢
formulowane w sposéb precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezy-
kowym®. Wymog jasno$ci oznacza obowigzek tworzenia przepisow klarownych
i zrozumialych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczeki-
waé mogg stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwiazana z jasnoscig precyzja
przepisu winna przejawia¢ sie w konkretnosci nakladanych obowiazkéw i przy-
znawanych praw, tak by ich tres¢ bylta oczywista i pozwalala na ich wyegzekwo-
wanie. Zasady poprawnej legislacji obejmuja réwniez podstawowy, z punktu
widzenia procesu prawotwdrczego, etap formutowania celéw, ktore majg zostaé
osiggniete przez ustanowienie okreslonej normy prawnej®. Stanowi to podstawe
oceny, czy sformulowane ostatecznie przepisy prawne w prawidtowy sposéb
wyrazaja wystawiana norme oraz czy nadaja sie do realizacji zaktadanego celu®.
Jak stwierdzil Trybunal, zasady przyzwoitej legislacji maja szczego6lnie donioste
znaczenie w sferze praw i wolno$ci obywatela®.

7. Doniostym problemem powstajacym w wyniku rozwigzan wprowadzonych
przez opiniowane przepisy ustawy jest kwestia konstytucyjnoséci ograniczenia
wolnosci dziatalnoséci gospodarczej i dopuszczalnych granic tego ograniczania,
a takze kryteriow stosowanych przy ocenie konstytucyjnosci ograniczen, wielo-
krotnie podejmowana w doktrynie i orzecznictwie.

Wolno$¢ gospodarcza jest zasadg ustrojowa wyrazong w art. 20 Konstytucji, w mysl

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 5/08.
5 Ibidem.

¢ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 28/02.
¢ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/00.
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ktérego wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej to jedna z podstaw spolecznej gospo-
darki rynkowej. Trybunal Konstytucyjny, uznajac, iz zasada wolnosci gospodarczej
nalezy do fundamentow ustrojowych panstwa, ,,przyjmuje, ze zasada ta wymaga
interpretacji prawa in dubio pro libertate”®. Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP
ograniczenie wolno$ci dzialalnos$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w dro-
dze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Ustrojodawca, odsytajac
do ustawy, nie zwalnia ustawodawcy z respektowania konstytucyjnych standardow.
Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej w drodze ustawy polega jednak
w przypadku przedmiotowych przepiséw na ustanowieniu regulacji naruszajace;j
zasade proporcjonalnosci, a tym samym na wprowadzeniu ograniczenia w drodze
konstytucyjnie wykluczonej. Art. 4 ustawy zmieniajacej ogranicza wolnos¢ dziatal-
nosci gospodarczej dzierzawcow, ktorzy przed wejsciem w zycie tej ustawy zawarli
umowy dzierzawy bez postanowienia o mozliwoséci wylaczenia w trakcie jej trwa-
nia 30% powierzchni uzytkdw rolnych. Przedmiotowy przepis zasadniczo ogra-
niczyt wolnos$¢ prowadzenia przez dzierzawcow dziatalnosci gospodarczej mimo
przystugujacych im praw majatkowych. Wskazane w uzasadnieniu ustawy cele,
w tym zmiany w strukturze wlasno$ci w rolnictwie i przewidywane zasilenie bu-
dzetu wptywami ze sprzedazy gruntéw zwrdconych przez dzierzawcow, nie maja
cech waznego interesu publicznego, uzasadniajacego w mysl art. 22 Konstytucji
ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Opiniowane przepisy ograniczaja wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej dzierzaw-
cOw w sposob, ktdry moze zmniejszy¢, a nawet calkowicie zredukowa¢ zdolnosé
do prowadzenia wspomnianej dziatalnosci. Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego
»dzialalnos§¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwig-
zek zaréwno z interesami innych osob, jak i interesem publicznym, moze podlega¢
réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wigkszym niz prawa i wolnosci o charak-
terze osobistym badz politycznym. Istnieje w szczegdlnosci legitymowany interes
panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktore pozwola
zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, jezeli skutki
te ujawniaja si¢ w sferze, ktdra nie moze pozostac obojetna dla panstwa ze wzgledu
na ochrone¢ powszechnie uznawanych wartosci™”.

A zatem, w mys$l orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,w odniesieniu
do sfery dzialalnosci gospodarczej, ze wzgledu na specyfike tej dziatalnosci, naleza-
toby przyja¢ wymog zamieszczenia w ustawie ograniczajacej wolnos¢ dziatalnoéci
gospodarczej podstawowych elementdw tego ograniczenia™. Jednakze ograniczanie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej ,w drodze ustawy” nie polegato w przypadku
przedmiotowych przepiséw na okreéleniu w ustawie istotnych elementéw ograni-
czenia, co nakazuje Konstytucja. Automatyzm w stosowaniu wobec dzierzawcow
wymogu okreslonego w art. 4 ustawy zmieniajacej bez uwzglednienia okolicznosci

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/05.
70 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 10/97.
7! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 24/05.
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towarzyszacych wylaczeniu wskazanej przez Agencje powierzchni i kryteriow jej
wskazania przez Agencje uzasadnia uznanie, ze ustawodawca pominat regulacje,
ktdére powinny zosta¢ w ustawie zamieszczone, okreslajac w sposob zbyt waski za-
kres zastosowania normy prawnej.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad, zgodnie
z ktérym w przypadku aktu ustawodawczego ,wydanego i obowiazujacego Try-
bunat Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytucyjnos$ci réwniez
z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktorych,
ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczy¢ zaréwno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co w akcie tym pominal, cho¢,
postepujac zgodnie z konstytucja, powinien byt unormowa¢”’2. Wedtug Trybunatu,
»0 ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢
dla normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw, to skoro decyzja taka
zostanie juz podjeta, regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana przy poszano-
waniu wymagan konstytucyjnych””.

Automatyzm postepowania Agencji wprowadzony w opiniowanych przepisach
oznacza, ze ustawodawca pomingl unormowania dotyczace w szczegdlnosci zacho-
wania zasady proporcjonalno$ci ingerencji. Pominiecie to pozbawia opiniowane
przepisy cech ustawy niezbednej do ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej w zgodzie z art. 22 Konstytucji RP. Przedmiotowe przepisy sg przejawem ogra-
niczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie w drodze ustawy, ale pod pozorem
zachowania drogi ustawy. Opiniowane przepisy s zatem niezgodne z art. 22 Kon-
stytucji RP, ktory dopuszcza ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej tylko
w drodze ustawy.

8. Art. 4 ustawy zmieniajacej ogranicza prawa majatkowe dzierzawcdw, poniewaz
moze ograniczy¢ mozliwos¢ badz uniemozliwi¢ prowadzenie gospodarstwa rol-
nego, powodujac rezultaty rOwnoznaczne z pozbawieniem wlasnosci. W mysl
art. 64 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatko-
wych oraz prawo dziedziczenia, ktére podlegaja réwnej dla wszystkich ochro-
nie prawnej. Jednakze art. 4 ustawy zmieniajacej pogarsza status dzierzawcow
w drodze ingerencji w stosunek prawny uksztaltowany przed wejsciem w zy-
cie tego przepisu. Nie przewidziano rekompensaty dla dzierzawcow z tytutu
utraty 30% uzytkow rolnych, w tym utraty poczynionych nakladéw. Odebrano
dzierzawcom prawo do przedluzenia umowy dzierzawy i prawa pierwszenstwa
w przypadku niewyrazenia zgody przez dzierzawce na wylaczenie z dzierzawy
30% powierzchni uzytkéw rolnych. Realizacja przedmiotowego przepisu moze

72 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawach o sygn. K 37/97, SK 7/00.
73 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 22/01.
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pozbawi¢ dzierzawcdw mozliwosci prowadzenia dziatalnosci rolniczej, naru-

szajac ich konstytucyjnie chronione prawa majgtkowe, wynikajace z zawartych

umow cywilnoprawnych”.

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze chociaz prawo wlasnosci
jest traktowane jako prawo podmiotowe o najszerszej tresci i, w poréwnaniu z inny-
mi prawami, jako prawo najsilniejsze w stosunku do rzeczy, nie jest jednak prawem
absolutnym (ius infinitum), a wiec prawem w swojej tresci niczym nieograniczo-
nym”. Trybunal stwierdzit przy tym, ze poreczenia catkowitej ochrony wtasnosci
nie mozna rozumie¢ krancowo, tzn. w tym sensie, ze kazda ingerencja ustawodawcy
w sfere wlasnoéci osobistej stanowi naruszenie Konstytucji, ktora ,,chroni rézne
dobra, zaréwno zwiazane z interesem indywidualnym obywateli, jak i potrzebami
catego spoleczenstwa. Stosownie do okolicznosci zachodzi nieraz potrzeba dania
pierwszenstwa jednym dobrom przed drugimi””®. Ograniczenie wlasnoéci i innych
praw majgtkowych jest zatem dopuszczalne, jezeli pozostaje w granicach konsty-
tucyjnych gwarancji. Identyfikujac te gwarancje, Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzil”, ze prawo wlasnoéci i jego ochrone nalezy konstruowac na tle ogolnych zasad
ustroju Rzeczypospolitej. W $wietle tych zasad zagwarantowanie ochrony wtasnosci
jest konstytucyjng powinnos$cia panstwa i stanowi warto$¢ wyznaczajaca kierunek
interpretacji zaréwno Konstytucji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie
zwyklym. Ochrona wlasnosci nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Ocena wszel-
kich regulacji dotyczgcych prawa wlasnoéci i innych praw majatkowych nie spro-
wadza si¢ wiec do zagadnienia prawnej dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen
jako takich, ale do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace
ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢ ograniczane’™. Ograniczenia prawa wia-
snosci dopuszczalne sg tylko w zakresie, w jakim nie naruszajg istoty tego prawa.

Uznanie, Ze ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkdw; czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest polaczona; czy efekty
wprowadzonej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaréw naktla-
danych przez nig na obywatela”. Jak juz stwierdzono, w przypadku opiniowanych
przepisdow mamy do czynienia z naruszeniem zakazu nadmiernej ingerencji. Tym
samym ustanawiane w tych przepisach ograniczenia nie sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie i z tego wzgledu nie moga mie¢ miejsca.

W $wietle orzecznictwa konstytucyjnego wprowadzone w opiniowanych prze-

7 Por. M. Bidzinski, M. Chmaj, B. Uliasz, Ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
rolnej Zasobu Wilasnosci Rolnej Skarbu Panistwa — aspekt konstytucyjnoprawny, Torun 2017,
s. 122 i nast.

7> Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/92.

76 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 6/95.

77 Por. uzasadnienie wyroku w sprawie o sygn. P 11/98.

78 Por. uzasadnienie wyroku w sprawie o sygn. P 2/98.

7 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 42/07.
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pisach ograniczenia w sposobie korzystania z wlasnosci moga zosta¢ uznane
za konstytucyjnie dopuszczalne wowczas, gdy sa uzasadnione potrzebg ochrony
wartosci konstytucyjnych® (dookreslajg je postanowienia art. 31 ust. 3 Konstytu-
¢ji oraz inne normy konstytucyjne) i sg konieczne w demokratycznym panstwie.
Wskazuje to na potrzebe respektowania zasady proporcjonalnosci, wedlug ktorej
uzyte przez ustawodawce $rodki powinny pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do
zamierzonego rezultatu®.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, Ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy s konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty
wolnosci i praw.

W mysl art. 64 ust. 1 i 2 kazdy ma prawo do wlasnosci, a takze innych praw
majatkowych, ktére podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawne;.

Obok pojecia wlasnosci w art. 64 Konstytucji wymienione jest pojecie ,,inne
prawa majatkowe”. Ustrojodawca nie definiuje jednak tego pojecia ani nie wymienia
poszczegolnych typow tych praw. To znaczy — w $§wietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego - Ze prawa majatkowe nalezy traktowac jako jeden z rodzajow
praw podmiotowych, wydzielony wedtug kryterium bezposredniego uwarunkowa-
nia interesem ekonomicznym uprawnionego®.

W Konstytucji sa wymienione odrebnie tylko prawo wlasnosci i prawo dziedzi-
czenia, natomiast istnienie innych praw gwarantowane jest w sposob sumaryczny.
Obowigzkiem ustawodawcy zwyklego jest ustanowienie i ochrona praw majatko-
wych, tym bardziej ze bez istnienia zréznicowanego systemu praw majgtkowych
trudna bytaby nalezyta realizacja zasady ,,wolnosci majatkowej”®.

»Inne prawa majatkowe” tworza pewien system, ktory z jednej strony oddziatuje
na tre$¢ i zakres prawa wilasnosci (bo sensem istnienia wielu praw majatkowych
jest ograniczenie prawa wtasnosci), a ktory zarazem tworzy pewng hierarchie we-
wnetrzna. Niektérym prawom mozna — wedtug Trybunatu Konstytucyjnego — przy-
pisa¢ wyzsza range, a wigc maja one pierwszenstwo w razie konfliktu z innymi.
W zwigzku z tym nalezy zwrdci¢ uwage, ze niektore prawa majatkowe sg szczegdlnie
bliskie prawu wlasnosci. Wynika z tego intensywniejsza ochrona tych praw majat-
kowych, zblizajgca si¢ do ochrony prawa wlasno$ci®.

Adresatem obowigzkéw wynikajacych z prawa wlasnosci i innych praw majatko-
wych gwarantowanych w art. 64 Konstytucji sa wladze publiczne. Sg one zobowia-
zane do zapewnienia réwnej ochrony prawnej wlasnoéci i innym prawom majatko-

# Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 6/12.

81 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 29/06.

82 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 15/00.
% Ibidem.

# Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 23/00.
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wym. Regulacje prawne musza zatem w dostateczny sposob zapewni¢ ochrone tych
praw. Proces interpretacji i stosowania wszelkich przepiséw dotyczgcych wlasno-
$ci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia powinien tez - jak wskazuje
Trybunat Konstytucyjny - ,,uwzglednia¢ konstytucyjny nakaz ochrony tych praw,
a w wypadkach watpliwych powinna przewaza¢ wykltadnia stuzaca tej ochronie™.

Stosownie do art. 2 ustawy zasadniczej Rzeczpospolita jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Ograniczenia w zakresie korzystania z wlasnosci podlegaja ocenie dotycza-
cej ich zgodnosci z dekodowang z art. 2 Konstytucji RP zasadg ochrony zaufania
do panstwa i prawa, okreslang w orzecznictwie Trybunatu takze jako ,,zasada lo-
jalnosci panistwa wobec adresata norm prawnych. Wyraza si¢ ona w stanowieniu
i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie stawalo si¢ ono swoista putapka dla oby-
watela, ktory powinien moc uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na
prawne skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze
jego dziatania sg zgodne z obowigzujagcym prawem oraz takze w przysztosci beda
uznawane przez porzadek prawny”®.

Jednakze rozwigzania wprowadzone w ustawie zmieniajacej i w ustawie z dnia
14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (dalej: ustawa wstrzymu-
jaca) tworzg tego rodzaju putapke; spowodowaly one, ze dzierzawcy mogli zasadnie
uznawad, ze wyrazenie przez nich zgody na wylaczenie z dzierzawy 30% powierzch-
ni uzytkéw rolnych bedzie podstawg roszczenia o zakup przedmiotu dzierzawy, co
zostalo wykluczone wskutek wstrzymania sprzedazy nieruchomosci na okres pieciu
lat wprowadzonego w ustawie wstrzymujacej.

Wedtug Trybunalu Konstytucyjnego ,,ogélne zasady wynikajace z art. 2 Kon-
stytucji powinny by¢ przestrzegane szczegolnie restryktywnie, gdy chodzi o akty
prawne ograniczajace wolnosci i prawa obywatelskie oraz naktadajace obowiaz-
ki wobec panstwa”. W przypadku opiniowanych przepiséw mamy do czynienia
z nalozeniem na dzierzawcéw obowiazkéw wobec panstwa uksztaltowanych w taki
sposob, ze prowadzenie rolniczej dziatalno$ci gospodarczej sprowadza zagrozenie
dla praw majatkowych dzierzawcy; zagrozenie to ma swoje zrédto we wtadczej in-
gerencji panstwa.

Dopuszczalnos$¢ ograniczen prawa wlasnosci, tak samo jak wszelkich innych
konstytucyjnych praw i wolnoéci jednostki, musi by¢ oceniana z punktu widzenia
ogolnych przestanek ustanowionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczegdlnosci
z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji), ktora jest
zarazem jedng z zasad przyzwoitej legislacji* dekodowanych z art. 2 Konstytucji RP.

Ustabilizowane orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego precyzuje przestanki

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/05.

8 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 48/04.

% Ibidem.

8 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2022, s. 74 i nast.
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i model oceny konstytucyjnosci rozwigzan prawnych, okreslajacych sposoby roz-
wigzania kolizji konstytucyjnie chronionych débr®, w odwolaniu do postanowie-
nia art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten formutuje kumulatywnie ujete przestanki
dopuszczalnosci ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sg to:
ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym konieczno-
$ci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacja
wskazanych w art. 31 ust. 3 wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publicz-
ny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych
0s6b) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ,istota” wolnosci i praw czlowieka
i obywatela rozumiana jest jako ,nienaruszalny rdzen” kazdej wolnosci i kazdego
prawa. Nienaruszalno$¢ ta polega na tym, ze nawet ograniczenia zgodne ze wszyst-
kimi innymi normami konstytucyjnymi absolutnie nie moga dotyka¢ pewnej sfe-
ry gwarantowanych przez Konstytucje uprawnien. Sfera ta wyznaczona jest przez
funkcje danej wolnosci lub prawa podmiotowego, okreslong przy uwzglednieniu
podstawowych zasad konstytucyjnych. Gdy chodzi o wlasno$¢ jako najwazniejsze
prawo objete ochrong oparta na art. 64 Konstytucji, naruszenie jej istoty nastgpilo-
by w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien
sktadajacych sie na tre$¢ wlasnosci i uniemozliwialy realizowanie przez to prawo
funkcji, ktérag ma ono spelnia¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach
wskazanych w art. 20 Konstytucji, w my$l ktoérego podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej stanowi spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy
partnerdw spolecznych. W przypadku ograniczen praw majatkowych wprowadzo-
nych przez przedmiotowe przepisy ma miejsce ingerencja w ich tres¢ polegajaca
na tym, ze zostaje zagrozone prawo dzierzawcy, co moze doprowadzi¢ do pozba-
wienia go zdolnosci wykonywania dziatalnosci gospodarczej, a wigc zdolnosci za-
chowania mienia i dysponowania nim.

Stwierdzenie, Ze ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa ko-
nieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regu-
lacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw; czy regulacja
ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest potaczona; czy
efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do ciezaréw
naktadanych przez nig na obywatela®, a zatem, czy wprowadzane ograniczenia od-
powiadaja wymaganiom proporcjonalnosci. Jednakze ingerencja panstwa w prawa
majatkowe dzierzawcow przewidziana w ustawie ze wzgledu na represyjny cha-
rakter i nieproporcjonalno$¢ wykracza poza konstytucyjnie dopuszczalny standard
ograniczania wlasno$ci.

Trybunal Konstytucyjny wyrazit poglad, Ze wskazana w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP ,,przestanka porzadku publicznego, mimo jej dalece niedookreslonego trescio-

% Por. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2016, t. I, s. 801.
0 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 42/07.
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wo charakteru, miesci w sobie niewatpliwie postulat takiego uksztaltowania stanu
faktycznego wewnatrz panstwa, ktory umozliwia normalne wspolzycie jednostek
w organizacji pafistwowej. Dokonujac ograniczenia konkretnego prawa lub wolno-
$ci, ustawodawca kieruje si¢ w tym przypadku troska o nalezyte, harmonijne wspot-
zycie cztonkow spoteczenstwa, co obejmuje zardwno ochrone intereséw poszcze-
golnych osob, jak i okreslonych dobr spotecznych, w tym i mienia publicznego™'.
W orzecznictwie konstytucyjnym dopuszczono ograniczenia prawa wlasnosci ma-
jace oparcie na przestance porzadku publicznego®. Uznano réwniez, ze ingerencja
w celu przeciwdzialania negatywnym skutkom okreslonych dzialan na rynku pracy,
komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz dla zaspokojenia potrzeb intereséw
konsumentéw stuzy ochronie porzadku publicznego®.

Rozwigzania wprowadzone przez art. 4 ustawy zmieniajacej nie znajduja jednak
uzasadnienia w przestance porzadku publicznego, poniewaz naruszajg stan zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie przypominal, Ze jego zadaniem nie jest
orzekanie o merytorycznej trafnoéci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodaw-
ce. Do kompetencji ustawodawcy nalezy bowiem stosowanie prawa odpowiada-
jacego zalozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich
rozwigzan prawnych, ktére jego zdaniem beda najlepiej stuzyly realizacji tych ce-
lé6w. Dopiero wowczas, gdy ustawodawca wyjdzie poza te ramy swobody dzialania
i naruszy okreslong zasade lub wartos$¢ konstytucyjna, dopuszczalna jest ingerencja
Trybunatu®. W orzecznictwie wskazano, ze ustawodawca ,,moze nowelizowa¢ pra-
wo takze na niekorzys¢ obywateli, jezeli odbywa si¢ to w zgodzie z Konstytucjg™”.
Wybdr najwlasciwszych wariantow legislacyjnych pozostaje ,w ramach politycznej
swobody dzialan parlamentu, za ktora ponosi on odpowiedzialnos¢ przed elektora-
tem™®. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze ,,sprawowanie wtadzy
ustawodawczej nalezy do Sejmu i Senatu. Ustawodawca posiada catkowitg swo-
bode w ksztattowaniu tresci porzadku prawnego pod warunkiem, Ze nie narusza
Konstytucji. Ocena celowosci i trafnoéci rozstrzygnie¢ parlamentu wykracza poza
zakres kompetencji sgdownictwa konstytucyjnego. Do Trybunatu Konstytucyjne-
go nalezy wylacznie kontrola zaskarzonych aktéw normatywnych z punktu widze-
nia ich zgodnosci z aktami normatywnymi wyzszego rzedu. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu, punktem wyjscia dla kontroli konstytucyjnosci prawa
jest zawsze zalozenie racjonalnego dziatania ustawodawcy oraz domniemanie zgod-
nosci ustaw z Konstytucja. (...) Trybunat Konstytucyjny interweniuje w tych wszyst-
kich przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy zakres swojej swobody dziatania

9! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 2/98.

°2 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 11/98.

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 27/00.

% Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyrokéw w sprawach o sygn. K 39/00, K 30/01, P 10/01.

% Tak w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 7/95.

% Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K
11/06.
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w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie wspomnianych klauzul konstytucyjnych
stanie sie ewidentne®” Poglad ten mozna odnie$¢ do przedmiotowych przepiséw.
W przypadku tych przepiséw ma miejsce naruszenie regut konstytucyjnych. Z tego
wzgledu cele ustawodawcy, niezaleznie od oceny ich zgodnosci z Konstytucja RP,
nie mogg zosta¢ zrealizowane w sposéb konstytucyjnie akceptowalny.

Przewidziane w opiniowanych przepisach ograniczenia prawa wlasnosci wy-
kraczajg poza konstytucyjne ramy, w jakich podlegajace konstytucyjnej ochronie
prawo wlasnosci moze by¢ ograniczane. Przepisy te sa zatem niezgodne z art. 64
w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji RP.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazlo wyraz przekonanie, ze
szczegblnie wazne znaczenie ma istotna takze dla prawnej oceny sytuacji dzierzaw-
cow relacja miedzy art. 64 ust. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji, uyjmowanymi jako
zasadnicze wzorce kontroli. Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji: ,Wlasno$¢, inne
prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochro-
nie prawnej”. Stosownie za$ do art. 32 ust. 1 Konstytucji: ,Wszyscy sg wobec prawa
réwni. Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne”

Trybunal w swoim orzecznictwie wielokrotnie wskazywal na genetyczne i tre-
$ciowe zwigzki, jakie zachodza pomiedzy zasadg rownej dla wszystkich ochrony
wlasnosci i innych praw majatkowych oraz zasadg réwnosci wobec prawa. Wedtug
Trybunatu art. 64 ust. 2 Konstytucji ,,dopelnia regulacje zawartg w art. 21 ust. 1
oraz art. 64 ust. 1, nawigzujac jednoczesnie — w perspektywie konstytucyjnej regu-
lacji ochrony wlasnoéci — do ogdlnej normy art. 32 ust. 1 zd. 1 Konstytucji (...)"*.
Zasada rownosci oznacza bowiem ,,nakaz jednakowego traktowania podmiotéw
réwnych i podobnego traktowania podmiotéw podobnych. Istotg zas (...) art. 64
ust. 2 Konstytucji jest podkreslenie, ze ochrona wlasnosci i innych praw majatko-
wych nie moze by¢ réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego prawa.
(...) Wyalienowanie od elementéw podmiotowych ma zapewni¢ obiektywizacje
nakazu zapewnienia rownej ochrony wilasnosci (innych praw majatkowych)™”.
W mysl orzecznictwa Trybunatu dyrektywe rownej ochrony prawnej wlasnosci
i innych praw majatkowych nalezy odnosi¢ zaréwno do sfery pozytywnych, jak
i negatywnych obowigzkéw ustawodawcy, zwigzanych z realizacjg norm art. 21 ust. 1
i art. 64 Konstytucji. W $wietle tego pogladu ,,na ustawodawcy zwyktym spoczywa
(...) nie tylko obowigzek pozytywny ustanowienia przepiséw i procedur udzielaja-
cych ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny po-
wstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe prawa moglyby pozbawié
ochrony prawnej lub tez ochrong t¢ ogranicza¢™'®.

%7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/94 oraz K 10/97.
% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 3/03.

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 23/98.

1% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 20/02.
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Przedmiotowe przepisy wprowadzajg istotne ograniczenie praw nabytych dzier-
zawcow, poniewaz odbierajg dzierzawcom prawo do przedtuzenia umowy dzier-
zawy i prawa pierwszenstwa w przypadku niewyrazenia zgody przez dzierzawce
na wylaczenie z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych.

W $wietle utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego zasada

ochrony praw nabytych'*":

1)

2)

3)

4)

5)

6)

zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystu-
gujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym w obrocie
prawnym;

dotyczy przystugujacych juz okreslonym osobom praw podmiotowych, przy
czym bez znaczenia jest, czy prawa te zostaly nabyte na podstawie indywidual-
nego aktu organu wiadzy, czy wprost na podstawie ustawy (z chwila spetnienia
okreslonych w niej przestanek);

nie jest rOwnoznaczna z zakazem zmiany przez ustawodawce przepisow okre-
$lajacych sytuacje prawng osoby w zakresie, w jakim sytuacja nie wyraza si¢
w przystugujacym tej osobie prawie podmiotowym, aczkolwiek w pewnych
przypadkach ochrong wynikajaca z omawianej zasady objete sg rowniez tzw.
prawa tymczasowe (ekspektatywy);

nie ma charakteru absolutnego, tj. nie wyklucza stanowienia regulacji, ktére zno-
szg lub ograniczajg prawa podmiotowe, jednak prawodawca, cofajac lub ogra-
niczajac prawa nabyte, musi spelni¢ szereg warunkow, ktorych dopuszczalno$é
jest badana z punktu widzenia tego: a) czy wprowadzone ograniczenia znajduja
podstawe w wartosciach konstytucyjnych, b) czy nie istnieje mozliwo$¢ realizacji
danej wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych, c) czy warto$ciom
konstytucyjnym, dla realizacji ktorych prawodawca ogranicza prawa nabyte,
mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznac pierwszenstwo przed wartoscia-
mi znajdujgcymi sie u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze d) czy
prawodawca podjal niezbedne dzialania majace na celu zapewnienie jednostce
warunkow do przystosowania sie do nowej regulacji;

chroni wylacznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne, nie obejmuje za$
takich dziedzin zycia i sytuacji, w ktérych jednostka musi liczy¢ si¢ z tym, ze
zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagac¢ zmian regu-
lacji prawnych, w tym réwniez zmian, ktére znoszg lub ograniczaja dotychczas
zagwarantowane prawa podmiotowe;

poza gwarancjami nienaruszalnosci pozostawia prawa nabyte niestusznie lub
niegodziwie, a takze prawa niemajace oparcia w zalozeniach obowigzujacego
w dacie orzekania porzadku konstytucyjnego.

Ingerencja w prawa nabyte dzierzawcow nie znajduje uzasadnienia w wietle

standardéw orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego. Wprowadzane ograniczenie

101 Zwlaszcza uzasadnienia wyrokéw w sprawach o sygn. K 4/99, K 5/99, SK 30/04.
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nie znajduje uzasadnienia w warto$ciach konstytucyjnych. Przeciwnie, sprowadza
ono zagrozenie dla bezpieczenstwa zywno$ciowego obywateli i niepodleglosci pan-
stwa, ktore w $wietle art. 5 Konstytucji RP wspdttworza jej aksjologiczny funda-
ment. Przedmiotowe ograniczenia dotyczgce dzierzawcow ingerujg w ich prawa
nabyte, arbitralnie ograniczane przez ustawodawce.

Przedmiotowe przepisy naruszaja zakaz retroaktywnosci prawa, poniewaz zmie-
niaja reguly dzierzawy uksztaltowane w dotyczacych jej postanowieniach umow-
nych. Art. 4 ustawy zmieniajacej ksztaltuje tre$¢ stosunku prawnego okreslonego
w umowach zawartych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej.

Stwierdzenie naruszenia zasady niedzialania prawa wstecz wymaga rekonstruk-
cji tresci tej zasady, a takze wskazania kryteriow dopuszczalnosci ustanowienia
od niej wyjatkow. Kwestia ta byla wielokrotnie przedmiotem analizy Trybunatu
Konstytucyjnego, wedlug ktorego istote zasady niedzialania prawa wstecz mozna
sprowadzi¢ do twierdzenia, ze ,nie nalezy stanowi¢ norm prawnych, ktdre nakazy-
walyby stosowaé nowo ustanowione normy prawne do zdarzen (rozumianych sen-
su largo), ktére mialy miejsce przed wejsciem w zycie nowo ustanowionych norm
prawnych i z ktérymi prawo nie wigzato dotad skutkéw prawnych normami tymi
przewidzianych™.

Trybunat Konstytucyjny zawsze traktowal zasade niedzialania prawa wstecz jako
skierowang pod adresem organdw stanowigcych prawo dyrektywe postepowania,
bedaca jedng z podstawowych zasad porzadku prawnego. Trybunal podkreslat tez,
ze ,znajduje ona swoje oparcie w takich warto$ciach, jak bezpieczenstwo prawne
i pewnos¢ obrotu prawnego oraz poszanowanie praw nabytych” i dlatego zlamanie
tej zasady jest dopuszczalne tylko ,wyjatkowo, z bardzo waznych powodow”®.

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego przepi-
sy dzialajace wstecz mozna uznac za zgodne z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego wyjatkowo.

Stanowienie retroaktywnych przepiséw wymaga zachowania odpowiednich pro-
porcji, tzn. racje konstytucyjne przemawiajace za retroaktywnoscia powinny réwno-
wazy¢ jej negatywne skutki'®. Ponadto ,,im bardziej intensywna jest ingerencja pra-
wodawcy w sfere stosunkow prawnych uksztaltowanych w przesztodci, tym wieksza
musi by¢ waga wartosci konstytucyjnych uzasadniajacych taka ingerencje™'®.

Retroaktywne przepisy mozna uznac za konstytucyjne, jezeli poprawiaja one sy-
tuacje prawng niektorych adresatéw danej normy prawnej i zarazem nie pogarszaja
sytuacji prawnej pozostalych adresatow tej normy'®.

Stanowienie przepisow retroaktywych, ktére pogarszaja sytuacje¢ adresatow
norm, jest szczegolnie trudne do akceptacji, kiedy problem rozwigzywany przez

122 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 15/91.
1% Tbidem.

10t Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 5/06.
1% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 19/06.
1% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 26/99.
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te regulacje byl znany ustawodawcy wcze$niej i mogt by¢ rozwiazany z wyprze-
dzeniem bez uzycia przepisow dziatajacych wstecz'””. Dotyczy to wlasnie przepisu
art. 4 ustawy zmieniajacej — problem przez ten przepis regulowany nie byt dla usta-
wodawcy zaskoczeniem.

10. Przedmiotowe przepisy naruszaja zasade rowno$ci wobec prawa, poniewaz
pogarszajg sytuacje prawng tych dzierzawcow, ktérzy przed wejsciem w zycie
ustawy zmieniajgcej nabyli prawa majatkowe na podstawie umow dzierzawy
niezawierajacych w swej tresci postanowienia o mozliwo$ci wylgczenia w trakcie
jej trwania 30% powierzchni uzytkéw rolnych.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z zasady roéw-
nosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakowego traktowa-
nia podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty
prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg istotna (relewantng)
powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez réznico-
wan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacje prawng
z punktu widzenia zasady rownosci, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy
mozna wskaza¢ wspdlng ceche istotng uzasadniajacg rowne traktowanie podmiotow
prawa. Ustalenie to wymaga analizy celu i tresci aktu normatywnego, w ktérym
zawarta zostala kontrolowana norma prawna'%

Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego wszelkie ,,odstepstwa od nakazu réwnego
traktowania podmiotéw podobnych musza zawsze znajdowaé podstawe w odpo-
wiednio przekonywajacych argumentach”®. Argumenty te musza mie¢: 1) ,,cha-
rakter relewantny, a wigc pozostawaé w bezposrednim zwigzku z celem i zasadnicza
tre$cig przepisow, w ktdrych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji
tego celu i tresci. Innymi stowy, wprowadzane zréznicowania muszg mie¢ charakter
racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywa¢ wedlug dowolnie ustalonego
kryterium”; 2) charakter proporcjonalny, a wiec ,waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji
do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych”; 3) argumenty te muszg ,,pozostawac w jakims zwigzku
z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi
odmienne traktowanie podmiotéw podobnych”'!’. Jednakze zréznicowanie wpro-
wadzone w opiniowanej ustawie nastepuje w rezultacie zastosowania arbitralnego
kryterium, jakim jest wprowadzenie trzydziestoletniego terminu, po uplywie ktore-
go umarza si¢ wszczete postepowania. W przypadku przedmiotowej regulacji brak
warto$ci konstytucyjnych, zwigzek z ktérymi uzasadnia zréznicowanie stanowiace
konsekwencje przedmiotowej regulacji.

17 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 13/93.

1% Por. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 4/05.
19 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 10/96.

10 Tbidem.
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Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji na usta-
wodawcy ciazy obowiazek powstrzymania sie od przyjmowania regulacji, ktére pra-
wa majatkowe moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrone t¢ ograniczac.

W mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ,istotg regulacji z art. 64
ust. 2 Konstytucji jest podkreslenie, ze ochrona wlasnosci i innych praw majatko-
wych nie moze by¢ réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego prawa’'!!.
Art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej jest przykltadem tego rodzaju zréznicowania. Try-
bunat Konstytucyjny zwracal rdwniez uwage, ze ,,réwno$¢ ochrony” sformufowana
w art. 64 ust. 2 Konstytucji ,,dotyczy przede wszystkim braku materialnoprawnego
zréznicowania statusow wiasnosci, co jest reakcjg na hierarchizacje typow i form
wlasnosci istniejaca w Konstytucji z 1952 r. do 1990 r”'*2 Przedmiotowy przepis
prowadzi do materialnoprawnego zréznicowania statuséw wlasnosci. Art. 4 ustawy
zmieniajacej nie okresla kryteriow, na podstawie ktérych Agencja Nieruchomosci
Rolnych przedstawia dzierzawcom propozycje dokonania zmian umowy w zakresie
wylaczenia z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych, bedacych przedmio-
tem dzierzawy. Sprowadza to immanentne ryzyko nieréwnosci w sytuacji prawnej
dzierzawcow.

11. Przedmiotowe przepisy sg dysfunkcjonalne w $wietle zasad ustroju rolnego
wyrazonych w art. 23 Konstytucji RP, w mys$l ktorego ,,podstawa ustroju rol-
nego panstwa jest gospodarstwo rodzinne. Zasada ta nie narusza postanowien
art. 21 i art. 22” Konstytucji. Zgodnie z art. 21 Konstytucji Rzeczpospolita chro-
ni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia, a wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowa-
niem. Art. 22 stanowi, Ze ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes pu-
bliczny. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego art. 23 zd. 2 konstytucji wyraza
»zakaz eliminacji instytucji dziedziczenia lub wprowadzenia takich rozwiazan,
ktére wykluczalyby swobode testowania lub réwna ochrone praw wszystkich
spadkobiercow. Nie wylacza on natomiast wprowadzenia co do spadkéw,
w ktérego sktad wchodzi gospodarstwo rolne, szczegélnej regulacji modyfikujacej
w okreslonych punktach ogdlne przepisy prawa spadkowego. Modyfikacje te nie
moga by¢ dowolne, ale stuzy¢ maja praktycznej realizacji wyrazonej w art. 23
zasady, zgodnie z ktdrg gospodarstwo rodzinne jest podstawa ustroju rolnego
panstwa’’*. Zdaniem Trybunatu art. 23 konstytucji ,,daje podstawe do przy-
jecia przez ustawodawce uregulowan szczegdlnych dotyczacych dziedziczenia

1 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 23/98.

12 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 22/03. Por. takze R. Piotrowski, Kodeks
rolny - aspekty konstytucyjne [w: | B. Jezynska, A. Niewiadomski, red., Lubelsko-warszawska de-
bata o projekcie Kodeksu rolnego, Warszawa 2023, s. 57 i nast.

113 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 4/99. Por. takze P. Tuleja: uwagi do art.
23 [w: ] P. Tuleja, (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 95
inast.
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gospodarstw rolnych takze z uwagi na fakt, ze inne dyrektywy konstytucyjne,
a zwlaszcza wynikajace z nakazu ochrony prawa dziedziczenia, nie sg w tym
przypadku - jak zaznaczono - jednoznaczne. Uzasadnia to pewien stopien
swobody ustawodawcy, ktdry realizujac wskazane wyzej minimalne wymogi
ochrony prawa dziedziczenia, moze wprowadzi¢ rozwiazania stuzace innym
warto$ciom konstytucyjnym. Do Trybunatu Konstytucyjnego nalezy ocena, czy
normy ustawowe, okreslajace sposéb i zakres realizacji w takiej sytuacji kilku
réznych wartosci konstytucyjnych, pozostaja w zgodzie z konstytucjg™''.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ustawodawca moze trak-
towacd gospodarstwo rodzinne jako warto$¢ konstytucyjng'?>. Zdaniem Trybunatu
»gospodarstwo rodzinne nie jest celem samym w sobie. Z wymienionego przepisu
konstytucji wynika, Ze powinno ono stanowi¢ efektywna forme gospodarowania,
pozwalajaca prowadzi¢ produkeje rolng w celu nie tylko zapewnienia ,,godziwe-
go” utrzymania rodzinom rolniczym, ale takze najpelniejszego zaspokojenia po-
trzeb spoleczenstwa. Tylko bowiem tak prowadzone gospodarstwo moze stanowi¢
podstawe ustroju rolnego panstwa’''é. Trybunal uznaje zarazem, iz ,prowadzenie
gospodarstwa rolnego moze by¢ traktowane jako szczegolny rodzaj dziatalnosci go-
spodarczej, a samo gospodarstwo rolne uznawane by¢ moze za rodzaj przedsigbior-
stwa’'"”. Wedltug Trybunatu ,trzeba przyja¢, iz w przypadku dziedziczenia przedsie-
biorstw interes publiczny, o ktérym mowa w art. 22 konstytucji, moze przemawiac
za tym, aby w pewnych sytuacjach pozostawaly one w niepodzielnym wladaniu
jednej tylko osoby. Laczy sie to z dyrektywa wynikajacg z art. 23 konstytucji, przy
zalozeniu, ze gospodarstwo rolne jest szczegdlnym przedmiotem wiasnosci, a wla-
dze publiczne maja obowiazek podejmowania dziatan, aby jego prowadzenie byto
»produktywng” forma gospodarowania. Dlatego, zdaniem Trybunatu Konstytucyj-
nego, takze art. 22 i 23 konstytucji dajag pewng podstawe do odrebnego - cho¢ tylko
w pewnym zakresie i pod $cisle okreslonymi warunkami - uregulowania spraw
spadkowych dotyczacych gospodarstw rolnych. Rzecz jasna regulacja ta powinna
by¢ skorelowana z caloksztaltem regulacji dotyczacej obrotu gruntami rolnymi™'®.

Znajdujaca wyraz w przedmiotowych przepisach tendencja do demontazu syste-
mu dzierzaw gruntéw Zasobu, ktdra zagraza efektywnosci rolnictwa, jest niezgodna
z art. 23 Konstytucji RP. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego prze-
pis ten wyklucza uznanie wytaczenia 30% uzytkoéw rolnych z przedmiotu dzierzawy
za przejaw uznania gospodarstwa rodzinnego za podstawe ustroju rolnego panstwa.

14 Tbidem.
15 Tbidem.
116 Thidem.
17 Tbidem.
118 Tbidem.
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II

Przepisy ksztaltujace sytuacje prawna dzierzawcéw wymagaja zmian eliminu-
jacych negatywne skutki wskazanych w niniejszej opinii naruszen Konstytucji RP.
Ustawodawca powinien usung¢ naruszajace Konstytucje konsekwencje art. 4 ustawy
zmieniajacej oraz praktyke stosowania rozwigzan przewidzianych w tym przepisie,
ktéry wyczerpatl formalnie swa moc obowigzujaca i nie powinien by¢ podstawa
wylaczania gruntéw stanowiacych nie wiecej niz 30% uzytkow rolnych bedacych
przedmiotem dzierzawy. Jednocze$nie jednak przepis ten, w mysl orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego, ,obowigzuje w systemie prawa, dopdki na jego podstawie
sa lub moga by¢ podejmowane indywidualne akty stosowania prawa, za$ utrata
mocy obowiazujacej (...) nastepuje dopiero wowczas, gdy przepis ten nie moze by¢
stosowany do jakiejkolwiek sytuacji faktycznej”'*. W dotychczasowym orzecznic-
twie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat poglad, iz ,,formalne uchyle-
nie lub zmiana przepisu nie zawsze oznacza utrate mocy obowigzujacej wyrazonych
w nim norm prawnych — w szczegélnosci w tym sensie, ze za przepis zachowujacy
moc obowigzujaca nalezy uznawac taki przepis, ktory wprawdzie zostal formalnie
derogowany, ale nadal ma zastosowanie do ustalania skutkow zdarzen zaistniatych
w czasie, w ktorym ten przepis obowigzywat”'*.

Podstawa rozwiazan prawnych dotyczacych przywrdcenia praworzadnosci
w dziedzinie ustroju rolnego powinien by¢ dialog spoteczny, pozwalajacy na za-
pewnienie wprowadzonym rozwigzaniom prawnym akceptowanego, zrozumiatego
i inkluzywnego charakteru.

Nalezy umozliwi¢ dzierzawcom wyrdéwnanie poniesionych strat majatkowych.

11 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 4/99.
120 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 5/01.
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Prezentowane opracowania poruszaja najwazniejsze aspekty funkcjonowania
ustawowych uregulowan dotyczacych wielkoobszarowych gospodarstw dzierzawia-
cych grunty Skarbu Paiistwa. Poza nimi efekty tych uregulowan si¢gaja takze innych
sfer Zycia spoteczno-gospodarczego i politycznego'?'.

Badania wskazujg, ze duze gospodarstwa co do zasady cechuja sie wigkszym po-
ziomem zréwnowazenia spoleczno-ekonomicznego i srodowiskowego, co takze
zwigzane jest z posiadaniem odpowiedniego kapitatu rzeczowego i ludzkiego, czyli
gltownie wysokowydajnego sprzetu oraz dobrze wyksztalconych gospodarujacych
lub zatrudnionych pracownikéw. Duze gospodarstwa rolne to z reguty wysoko zin-
tegrowane przedsigbiorstwa, z komplementarnym modelem organizacji produkgji.
Pojedyncze ich cze$ci nie stanowia niezaleznych osrodkéw produkeji, a czesto sta-
nowig cze$¢ zlozonego tancucha ,,0d pola do stotu”, co pozwala zapewni¢ identy-
fikowalnos¢ produktu finalnego. Chéw trzody chlewnej czy tez bydta mlecznego
lub migsnego jest z reguty prowadzony w oparciu na wlasnych paszach, zaawan-
sowanych technologiach pozwalajacych na wytwarzanie energii z biogazu rolni-
czego (technologia ta zostala wprowadzona do Polski w 2005 r.) i z odpadéw, co
w niektdrych przypadkach zaspokaja wlasne zapotrzebowanie catego gospodarstwa
na prad i cieplo, a nawet pozwala na kierowanie nadwyzek do sieci energetyczne;j.
Biogazownie rolnicze majg takze duze znaczenie ekologiczne, pozwalaja bowiem
efektywnie i w sposob przyjazny dla srodowiska zagospodarowac nawoz zwierzecy
pochodzacy z ferm, zmniejszajac tym samym jego ucigzliwo$¢ zapachows i przy-
czyniajac sie do redukcji emisji gazow cieplarnianych.

Stosowanie si¢ do wymogow rolnictwa zréwnowazonego i zasad gospodarki
obiegu zamknietego jest zresztg wymogiem uzyskiwania doptat z UE, a takze stan-
dardéw stosowanych w zawansowanych w tym wzgledzie krajach zachodnioeuro-
pejskich, w wielu przypadkach powigzanych kapitatowo z polskimi gospodarstwami
dzierzawigcymi grunty Skarbu Panstwa.

Produkcja rolna duzych gospodarstw z reguly opiera si¢ na zalozeniach rolnic-
twa zrownowazonego i precyzyjnego, wykorzystujacego najlepsze dostepne techno-
logie (tzw. BAT), zmniejszajace wplyw na srodowisko naturalne. Rozwiazania tech-
nologiczne stosowane w tych gospodarstwach przyjmowane sa czesto za standardy

121 Zob. krotki raport poruszajacy te watki https://admin2.irwirpan.waw.pl/dir_upload/site/
files/IRWiR_PAN/Raport_FIN. pdf
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przez pozostatych producentéw rolnych. Sg rekomendowane przez specjalistow
i panistwowe stuzby ochrony srodowiska.

Wielkoobszarowe gospodarstwa rolne zatrudniajg setki pracownikéw najem-
nych na podstawie stabilnych umow o prace. Sg one pfatnikami podatku od nieru-
chomosci (w catosci zasilajacymi budzet gminy) oraz podatkéw CIT i PIT, z ktorych
cze$¢ (w przypadku PIT prawie 40%) stanowi dochod budzetow lokalnych. Prze-
znaczenie cze$ci lub wrecz calosci gruntéw do uzytkowania przez male i $rednie
rodzinne gospodarstwa rolne znaczaco uszczupli lokalng baze podatkows, a tym
samym dochody gmin, w ktérych gospodarstwa te sa (byly) zlokalizowane.

Duze gospodarstwa dzierzawigce grunty Skarbu Panstwa sg zlokalizowane -
jak wskazuje tabl.1 oraz rys. 3 — gléwnie na Ziemiach Zachodnich i Péinocnych,
a wiec w tych czg$ciach kraju, ktore przeszly przez gteboka traume restrukturyzacji
PGR-6w i masowego, strukturalnego bezrobocia. Likwidacja lub nawet istotne ogra-
niczenie produkeji — a tym samym zatrudnienia - bedzie mialo silny negatywny
wplyw na lokalne rynki pracy.

Dla lokalnego sektora rolnego wspolpraca z wiodgcymi duzymi gospodarstwa-
mi jest istotnym czynnikiem rozwoju. Gospodarstwa te wspoélpracuja z rolnikami
w wielu obszarach, zakupuja zboza, organizujg spotkania szkoleniowe, wspolpra-
cujg w zakresie nawozenia nawozami naturalnymi z biogazowni, kontraktujg stome
i inne produkty rolne. Majg one takze znaczenie jako o$rodki transferu innowacji
i agrotechnologii, np. w dziedzinie biologizacji i rolnictwa regeneratywnego, bo-
wiem gospodarstwa te wspolpracuja z osrodkami naukowymi w kraju i za granica
(co wynika m.in. z ich miedzynarodowych powigzan kapitatowych), a nawet bywaja
udzialowcami w nowatorskich start-upach funkcjonujacych w szeroko rozumianym
agrobiznesie. Korzysci sg tu obopolne - rolnicy uzyskuja nowa wiedze¢, naukow-
cy majg mozliwo$¢ sprawdzenia w praktyce swoich teorii i nowych metod upraw
i hodowli.

Duze gospodarstwa rolne w wielu przypadkach stanowily najwazniejszy obiekt
gospodarczy w danym ukladzie lokalnym, bywajg tez najwiekszym pracodawca
w okolicy. Ich wspoétpraca z wladzami lokalnym byla niejednokrotnie intensywna
i przynoszaca wzajemne korzysci. Zakupy wyposazenia jednostek samorzadowych,
sponsorowanie i wspétorganizowanie imprez kulturalnych i sportowych, wsparcie
systemu edukacji - to bardzo czeste, wrecz powszechne, przykiady lokalnej aktyw-
nosci tych gospodarstw.

W wyniku objecia tych gospodarstw ustawg z 2011 r. ich lokalna aktywnos¢ -
tak w sferze ekonomicznej, jak i w zakresie wspotpracy z wtadzami lokalnymi i sferg
nauki - juz albo zanikta, albo tez jest zagrozona. Parcelacja lub wrecz likwidacja
tych gospodarstw staje sie nie tylko szokiem ekonomicznym i spolecznym, ale takze
negatywnie odbije sie na sytuacji samorzagdow lokalnych.

W prasie opisywano takze ewidentne przejawy korupcji, w tym korupcji poli-
tycznej, polegajace na probach przechwycenia gruntéw, na ktére konczyla sie dzier-
Zawa, i stworzenia na ich podstawie spétek panstwowych, dzieki ktorym mozliwe
bytoby rozdawnictwo posad z klucza towarzysko-rodzinno-politycznego lub nawet
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zawlaszczenie tych gruntéw'?. Nie jest wykluczone, ze podobnych przypadkéw byto
wiecej.

Jak wynika z analiz, ktérych wyniki prezentujemy w niniejszym raporcie, ure-
gulowania te majg szereg istotnych wad, a takze prowadzg do wielu niekorzystnych
skutkow:
 sg niekonstytucyjne, naruszajg bowiem fundamentalne zasady panstwa prawa,

ograniczaja dysponowanie wlasnoscia, pogarszajg ustrdj rolny, dzialtaja wstecz

bez korzysci dla tych, ktérzy sa nimi objeci;

o podwazaja zaufanie obywatela do panstwa i do uméw, ktére sa zawierane z jego
organami;

« ograniczaja produkeje rolng przez pogarszanie roztogu gruntéw i eliminowanie
wysokowydajnych technik upraw i hodowli;

» powoduja zakt6cenia na lokalnych rynkach pracy, przyczyniajac si¢ do bezro-
bocia i napig¢¢ spolecznych;

» zwigkszaja niekorzystny wplyw na srodowisko przez ograniczanie stosowania
proekologicznych agrotechnik i oszczednego gospodarowania energia;

 stwarzajg pole do konfliktéw spolecznych, dziatan przestepczych i korupcji,

w tym korupcji polityczne;j.

Jednoczesnie zakres pozytywnego odzialywania tych uregulowan jest niewielki,
bowiem korzysci, jakie w ich wyniku odnoszg rolnicy indywidualni, sg ograniczone.

Odnoszac si¢ do pytania postawionego w tytule tej ksigzki, musimy wiec stwier-
dzi¢, ze jest to droga donikad, naruszajaca porzadek prawny, powodujaca szkody
ekonomiczne i spoleczne oraz ekologiczne, przy znikomych realnych korzysciach
i ztudnych sukcesach politycznych. Wnioski z analiz postulujg zatrzymanie tych nie-
korzystnych proceséw na drodze zniesienia lub przynajmniej ograniczenia wadli-
wych uregulowan oraz umozliwienie wyréwnania poniesionych strat majatkowych
dzierzawcom dotknietym ich efektami.

Luty 2024 r.

122 R. Grochal, Uktad opolski. Jak asystent Janusza Kowalskiego obiecuje rolnikom patistwowg
ziemig [w: | ,Newsweek’, 09.10.2022 .






