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Abstrakt. Podstawowym celem opracowania byto przedstawienie aktow prawnych, ktore ksztattowaty obecny
ustrdj rolny w Polsce po 1991 r. Oméwiono podstawowe ustawodawstwo polskie w zakresie ksztattowania
struktury agrarnej. Regulacje prawne mialty duze znaczenie dla zachowanie rolnikow, poniewaz wielko$¢
gospodarstw rolnych byta reglamentowana odgérnymi wytycznymi. Dopiero ustawa o wolnosci gospodar-
czej w polaczeniu z ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 2003 r. wskazata na mozliwo$¢ tworzenia
gospodarstw rolnych o obszarze do 300 ha. Ta norma obszarowa jest niekorzystna dla wielkoobszarowych
gospodarstw rolnych, ktore beda musialty zredukowaé swoje powierzchnie o 30%.

Wstep

Ksztaltowanie ustroju rolnego jest procesem wieloletnim, przy tym ztozonym i powstajacym
pod wptywem wielu czynnikow. Ustrdj rolny obrazuje stosunki wtadania podstawowymi $rodkami
produkcji i sposoby uzytkowania ziemi. Pojecie ,,ustrj rolny” jest czesto utozsamiany ze spoteczno-
-ekonomiczng strukturg wsi, ze sposobem produkcji lub ze stosunkami agrarnymi. Zasadnicza przy-
czyna przeksztalcen ustroju rolnego jest rozwoj czynnikow produkcji, zgodnie z prawem zgodnosci
migdzy nimi a stosunkami wlasno$ciowymi. Ustrdj rolny charakteryzuje si¢ pewna labilnoscia, a
dopiero pojawienie si¢ nowego czynnika (reformy rolne, dekoncentracja ziemi panstwowej, regulacje
prawne), powoduje, ze przemiany agrarne nabierajg okreslony charakter [Howe 2008].

Wektory zmian struktury agrarnej wyznaczane sg przez czynniki wystepujace na ogot poza
gospodarstwami, w tym przez polityke rolng panstwa, regulacje prawne, pozycje rolnictwa w
gospodarce narodowej i model zywnosciowy narodu. Doszukiwanie si¢ rdznic i podobienstw
miedzy struktura agrarng w Polsce a tg wystgpujaca w Unii Europejskiej (UE-15) moze natrafi¢
na przeszkody natury terminologicznej. Zarowno w Traktacie Rzymskim, jak i w doktrynie za-
chodnio-europejskiej, pojecie struktury agrarnej jest traktowane znacznie szerzej. Obejmuje ono
zespot czynnikdw majacych wplyw na produkcje rolnicza, a takze poziom dochodéw producen-
tow rolnych i ich wydajnos¢ pracy [Oskam i in. 2010]. W dokumentach dotyczacych rolnictwa
i ustawodawstwa rolnego opracowanych przez FAO i Uni¢ Europejska przez strukture agrarng
rozumie si¢ ,,zespot powigzanych ze sobg instytucji, takich jak struktura ustroju gruntowego,
struktura produkcji oraz struktura ushug dla rolnictwa”. W stosunku do struktury agrarnej pojeciem
podrzednym jest struktura gruntowa, rozumiana jako system wtasnosci i obrotu gospodarstwami
rolnymi lub pojecie struktury wewngetrznej gospodarstw rolnych, przez co rozumie si¢ sposoby
korzystania z gruntéw rolnych oraz istniejace typy gospodarstw rolnych [4 vision for ... 2005].

Przemiany struktury agrarnej w strukturach UE miaty polegac¢ na:

— udoskonaleniu warunkéw produkceji w rolnictwie,
— ukierunkowaniu procesu produkcji rolniczej,
— polepszeniu warunkow produkcji rolnicze;.

' Projekt badawczy zostat sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki.
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Polityka strukturalna w rolnictwie jest istotnym sktadnikiem wspdlnej polityki rolnej,
ktora stanowi, iz gospodarstwa rodzinne sa prawnie chronione na terenie wspodlnoty, za$ ich
rozwoj powinien zapewni¢ dochody przynajmniej zblizone do dochoddéw 0séb zatrudnionych
w innych dziatach gospodarki. Gospodarstwa powinny by¢ na tyle duze, aby mogty korzystaé¢
z osiagni¢¢ nowoczesnej techniki rolniczej, jak tez mogly racjonalnie reagowac na bodzce
i instrumenty WPR [The future... 2008].

Material i metodyka badan

Podstawowym celem opracowania byto przedstawienie aktow prawnych, ktore ksztaltowaty
obecna strukture agrarng w Polsce po 1991 r. Spojrzenie przez pryzmat poczynan legislacyjnych
miato na celu uswiadomienie, ze rolnicy nie mieli swobody ksztattowania struktury agrarnej, lecz
dostosowywali swoje poczynania do norm i standardow wyznaczanych przez organa panstwowe.
Dopiero ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa z 1991 r. spowodo-
wata naptyw ziemi do systemu rolnego i ztagodzita gtdd ziemi wystepujacy w kraju. Niska podaz
ziemi jest zapewne przyczyna nowelizacji tej ustawy w 2011 r., ktora zobowiagzywata dzierzawcow
wielkoobszarowych gospodarstw rolnych do rezygnacji z 30% posiadanych uzytkéw rolnych.

W opracowaniu scharakteryzowano tylko najwazniejsze dokumenty prawodawcze
majace moc ustawy. Obrazuja one kolejne poczynania legislacyjne zmierzajace do zwig-
zania rolnikoéw z ziemig na zasadach wyznaczonych przez witadze panstwowe. Wyznacza-
nie gornej granicy wielko$ci gospodarstwa rolnego na poziomie 300 ha, nie jest wlasciwe
w sytuacji globalizacji produkcji rolniczej, pozbawia bowiem producentdow rolnych mozliwosci
konkurowania na wspdélnym rynku.

Wyniki badan
Ustawa z 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa

Ustawa regulowala zasady gospodarowaniem mieniem Skarbu Panstwa w odniesieniu do:

— nieruchomosci rolnych w rozumieniu kodeksu cywilnego przeznaczonych na cele gospodarki
rolnej,

— mienie pozostale po likwidacji panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej,

— laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci rolnych,

— gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi.

W ustawie w sposob jednoznaczny stwierdzono, ze wiascicielem mienia panstwowego w rol-
nictwie jest Skarb Panstwa, za$ jego reprezentantem uczyniono Agencj¢ Wilasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (AWRSP). AWRSP jest panstwowym podmiotem prawnym zobowigzanym do realizacji
funkcji wlascicielskich w zakresie gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa. Sprawowanie tych
funkcji wigzalo si¢ z przeksztalceniami wlasnosciowymi, ktore obejmowaty trzy etapy. Pierwszy
etap wigzat si¢ z przejeciem mienia do Zasobu AWRSP. Drugi etap polegat na przygotowaniu
projektu restrukturyzacyjnego mienia pod katem jego wlasciwego zagospodarowania. Trzeci etap
zmierzat do rozdysponowaniu i gospodarowaniu na tym mieniu przez wyznaczonego uzytkownika
[Ustawa o gospodarowaniu... 1991].

W momencie ukazania si¢ ustawy panstwowe przedsigbiorstwa gospodarki rolnej dysponowaty
3,5 mln ha uzytkéw rolnych (18, 5%) i zatrudniaty okoto 470 tys. pracownikdéw. Pogarszajaca
si¢ efektywno$¢ gospodarowania w potaczeniu z regresem finansowym sprawity, ze utracily one
ptynnos¢ finansowa, co dla wielu z nich oznaczato koniecznos$¢ ograniczenia produkeji i ryzyko
postawienia ich w stan upadlosci. Pogorszenie stanu produkcyjnego i ekonomicznego bytych
panstwowych gospodarstw rolnych (PGR) spowodowato, ze w 1993 r. AWRSP przejmowata do
Zasobu Skarbu Panstwa mienie z coraz bardziej zaniedbanymi uzytkami rolnymi oraz cz¢§ciowo
wygasta produkcja zwierzgca. Wedtug stanu na koniec 1993 r. w Zasobie AWRPS znajdowato
si¢ 3230,6 tys. ha gruntdéw, z czego:
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— 898,1 tys. ha (27,8%) wydzierzawiono,

— 2045,0 tys. ha (63,3%) znalazlo si¢ w Zasobach zarzadzanych przez zarzadcow,
— 93,7 tys. ha (2,9%) bylo zarzadzanych przez administratorow,

— pozostate grunty odlogowano lub czekano na formalne zagospodarowanie.

W pierwszym okresie zawarto 62,2 tys. uméw na dzierzawe 899,4 tys. ha gruntow,
z czego 90% ziemi pochodzito ze zlikwidowanych PGR, za$ 10% z Panstwowego Funduszu
Ziemi. Srednio na jedng umowe przypadato 14,5 ha. W wyniku dziatalnosci Agencji przejeto
formalnie 1350 bytych PGR o tacznej powierzchni 3028,2 tys. ha gruntow, 259,8 tys. ha gruntow
Panstwowego Funduszu Ziemi, 276,0 tys. mieszkan i 174,5 tys. pracownikow.

W 2003 r. powstata Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR). ANR jest nastepca prawnym
AWRSP i kontynuuje ona dziatalno§¢ AWRSP, z uwzglednieniem regulacji zawartych w usta-
wie o ksztattowaniu ustroju rolnego. ANR jest panstwowym podmiotem prawnym. Jest rOwniez
instytucja powiernicza, ktorej Skarb Panstwa powierzyt wykonywanie prawa wiasnosci i innych
praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia panstwowego w rolnictwie.

Bilans poczynan AWRSP, a potem prac kontynuowanych przez ANR w latach 1992-2008 w
zakresie zagospodarowania mienia Skarbu Panstwa przedstawiat si¢ nastepujaco: 1,9 mln ha ziemi
(40,4%) sprzedano, co w stosunku do 13,4 mln ha bedacych w uzytkowaniu rolnikéw indywidu-
alnych stanowito 14,2%. Niezaleznie od sprzedazy, ANR przekazata uprawnionym przedmio-
tom 481,1 tys. ha. Ogétem w wyniku sprzedazy oraz nieodptatnego przekazania uprawnionym
podmiotom, a takze pozostatego trwalego rozdysponowania, z Zasobu ubylo 2,4 min ha, tj.
49,9% powierzchni przejetych nieruchomosci. Nadal w Zasobie Skarbu Panstwa znajdowato sig
2,4 mln ha, z czego 1,8 mln ha (75%) znajdowalo si¢ w dzierzawie, uzytkowanych przez 122 tys.
dzierzawcow. Zjawisko dzierzawy duzych potaci ziemi zapoczatkowalo proces powstawania wiel-
koobszarowych gospodarstw rolnych. Pozostate grunty nieodptatnie przekazano w uzytkowanie
r6znym podmiotom gospodarczym, a czg$¢ pozostawiono w gestii panstwa jako gospodarstwa o
szczegolnym znaczeniu, jak przyktadowo gospodarstwa do§wiadczalne, hodowlane, naukowe, a
takze z mysla o przysztych autostradach.

Ustawa z 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego

Ustawa o ksztaltowania ustroju rolnego powstawala w 2003 r. pod presjg czasowg w
zwiagzku z naszymi przygotowaniami do wstapienia do Unii Europejskiej (1 maja 2004 r.).
Ustawa dawata wyktadni¢ wielu pO_]QC w tym zdefiniowata poje¢cie nieruchomosci rolnej
i gospodarstwa rolnego (o obszarze nie mniejszym niz 1 ha), scharakteryzowata rolnika indywi-
dualnego oraz okreslita kwalifikacje rolnicze niezb¢dne do prowadzenia gospodarstwa rolnego.
Przed ustawa postawiono trzy zasadnicze cele:

— poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych,

— przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych,

— zapewnienie prowadzenie dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o
odpowiednich kwalifikacjach.

Nowe przepisy miaty na celu utatwienie wspieranie przez panstwo poprawy struktury agrarnej,
ktdra to strukture oceniano jako odstajaca od standardow UE. W proces przemian strukturalnych
w wigkszym stopniu niz poprzednio powinny by¢ wiaczone grunty prywatne a nie tylko grunty
stanowigce Zasoby AWRSP. Wprowadzono zasade, ze grunty, ktoére pojawiajg si¢ w obrocie
powinny shuzy¢ tylko powigkszaniu gospodarstw rozwojowych i bedacych w rekach mtodych,
wyksztatconych rolnikéw [Ustawa o ksztaltowaniu... 2003].

Ustawa z 2003 r. stanowila, ze maksymalna powierzchnia jednego gospodarstwa rolnego
nie moze przekroczy¢ 300 ha. Ograniczenia powyzsze nie dotyczyly ANR przy sprzedazy
nieruchomosci rolnej, jezeli w wyniku tej sprzedazy taczna powierzchnia uzytkéw rolnych
bedacych wlasnoscig nabywcey nie przekroczy 500 ha. Te regulacje prawne nie dziataly wstecz
i zobowiagzywaty do podziatu wielkoobszarowych majatkow rolnych, liczacych sobie przykta-
dowo 1000 lub 2000 ha. Moca ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego przestata istnie¢c AWRSP.
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Jej funkcje i zadania powierzono ANR, poszerzajac obowigzki o tworzenie oraz poprawe struktury
obszarowej gospodarstw rodzinnych. W ten sposob ustawa zmodyfikowala misje ANR, stwarza-
jac mozliwo$¢ wykorzystania ziemi pochodzacej z obrotu prywatnego do wspierania przemian
strukturalnych. Zmienity si¢ réwniez zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi. W stosunku do
cze$ci umow przenoszacych wiasnos¢ nieruchomosci ANR przystuguje prawo pierwokupu (do
umow sprzedazy) lub prawo nabycia nazywane tez prawem wykupu, w sytuacji gdy wystepuje
zjawisko przenoszenia wlasnosci o innym charakterze niz sprzedaz (np. darowizna, wniesienie
aportem). Oznaczalo to, ze w sytuacjach okre$lonych w ustawie, ANR moze wstapi¢ w miejsce
nabywecy i naby¢ nieruchomos$¢ za cen¢ lub rownowartos$¢ pieni¢zng okreslona wczesniej przez
zbywce i nabywce w umowie. Uprawnienia ANR wylgczone sg m.in. przy umowach zawieranych
mig¢dzy osobami bliskimi, tj. w obrebie rodziny, a takze jezeli jest rolnikiem indywidualnym po-
wigkszajacym gospodarstwo rodzinne do powierzchni 300 ha uzytkoéw rolnych. Dzigki ustawie
ANR uzyskata mozliwo$¢ sprawowania kontroli nad cz¢$cig obrotu nieruchomos$ciami rolnymi
na rynku prywatnym. Kontrola ta wyraza si¢ w tym, Ze strony obrotu ziemig rolng zawieraja
warunkowe umowy kupna-sprzedazy, ktore nastepnie trafiaja do ANR. ANR w ciggu 30 dni
moze skorzysta¢ z przystugujacego jej ustawowego prawa pierwokupu, czyli wejscia w miejsce
nabywcy. Prawo pierwokupu i wykupu stosuje si¢ jedynie do obrotu nieruchomosciami rolnymi
z udzialem nie-rolnikow [Wawrzyniak, Zajdel 2006].

Jezeli przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej ma na celu uzyskanie prawa do renty struktu-
ralnej, prawo pierwokupu nie przystuguje w sytuacji powigkszenia gospodarstwa rodzinnego. Istota
tej ustawy sprowadzala si¢ do tego, ze preferuje ona nabywanie nieruchomosci rolnych przez osoby
prowadzace gospodarstwa rodzinne, co przejawialo si¢ m.in. w tym, ze ustawodawca rezygnowat z
ingerencji panstwa w takie transakcje. Pozostate wigc transakcje sprzedazy nieruchomosci rolnych
byly i sg objete nadal kontrolg panstwa, ktorej wykonawca jest ANR [Ustawa o ksztattowaniu... 2003].

Ustawa z 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw

Ustawa z 2011 r. zmienia zasady gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa w ten
sposob, ze w umowach dzierzawy beda zawierane klauzule o mozliwosci wytaczenia z dzierzawy 30%
powierzchni uzytkéw rolnych (UR) bedacych przedmiotem dzierzawy. Wylaczenie bedzie uzaleznione
od zgody dzierzawcy wyrazonej w chwili podpisywania umowy dzierzawy albo w o$wiadczeniu o
wylaczeniu. Obecno$¢ tego przepisu nie zmienia sytuacji prawnej stron umowy, za wyjatkiem okre-
$lenia gornej granicy w wysokosci 30% UR bedacych przedmiotem dzierzawy. Podstawowym celem
nowelizacji ustawy jest przyspieszenie procesu prywatyzacji gruntow panstwowych, z korzyscia dla
gospodarstw rodzinnych. Pomoc w tym maja przede wszystkim wylaczenia z duzych obszarowo (od
429 ha w gore) dzierzawionych nieruchomosci. Wylaczone grunty zaoferowane zostang w pierwszej
kolejnosci rolnikom indywidualnym na powigkszenie gospodarstw rodzinnych. Ustawa ma umozliwi¢
wykonywanie zobowigzan zwigzanych z przyznang dzierzawca pomoca finansowa z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW). Dlatego regu-
lacje konieczne do realizacji tych obowigzkéw nie moga by¢ wytaczone z dzierzawy od zobowigzan
przed zakonczeniem realizacji programow pomocowych. Ustawa jest adresowana przede wszystkim
do dzierzawcow bytych majatkow ziemskich, czyli wielkoobszarowych gospodarstw, ktdrzy zostali
zobligowani do zmniejszenia swojego areatu, a ponadto do wykupu dzierzawionej ziemi. Zmianie
ulegnie (podwyzce) wysokos¢ czynszu dzierzawnego, sposob wyboru dzialek gruntéw wylaczanych
z dzierzawy oraz okresu dzierzawy. Dzierzawca po dokonaniu wylgczenia nie moze dysponowac go-
spodarstwem rolnym wickszym niz 300 ha. Sa to niekorzystne w stosunku do dzierzawcow dziatania,
ktore uszczupla ich stan posiadania [Ustawa o zmianie ustawy...2011].

Rozporzadzenie MRiRW z 2011 r. w sprawie nadania statutu ANR znosi rad¢ nadzorczg i
zmienia organy ANR. Organem ANR jest prezes, a w sktad ANR wchodza biuro prezesa oraz
oddzialy terenowe. Ustawa jest projektem w zakresie polityki rolnej, ktéry po raz pierwszy sta-
nowi o deagraryzacji ustroju rolnego.
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Ustawa z 2011 r. stanowi odmienny projekt prawny w stosunku do ustawy z 1991 r. o
gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, w oparciu o ktoéra majatki
ziemskie zostaly przejete przez panstwo, a nastepnie w sposob celowy rozdysponowane
wsrod podmiotow gospodarczych (dzierzawcow, administratoréw, najemcoéw). Ponadto,
w ustawie z 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa doprecyzowano pojecie rolnik indywidualny. Za rolnika indywidualnego uwaza si¢
osobg fizyczna bedaca wiascicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem
lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktorych taczna powierzchnia uzytkow rolnych nie
przekracza 300 ha, ktora posiada kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat zamieszkuje
W gminie, na obszarze ktorej jest polozona jedna z nieruchomosci rolnych. Ponadto uwaza sig,
ze osoba fizyczna osobiscie prowadzi gospodarstwo rolne tylko wowczas, jesli pracuje w nim
oraz podejmuje wszelkie decyzje dotyczace prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Poza tym ustawa
rozszerza katalog zadan ANR. Agencja ma realizowa¢ zadania wynikajace z polityki rolnej pan-
stwa. Do statych zadan nalezy wspieranie dzialan majacych na celu pomoc bytym pracownikom
panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej i cztonkom ich rodzin w przezwyci¢ezaniu wy-
kluczenia spotecznego. ANR powinna wspierac przedsigwzigcia zwickszajace samodzielnos$¢ oraz
podnoszace kwalifikacje i wyksztalcenie oraz uporzadkowac dziatania w zakresie wtasnosci i stanu
technicznego zasobu mieszkaniowego bytych panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolne;j.

Podsumowanie

W $wietle przegladu aktow prawnych ksztattujacych strukture agrarng mozna stwierdzic, ze
rolnicy modyfikowali swoje podejs$cie do ziemi jako czynnika produkcji, w miarg tego, jak na to
pozwalaty regulacje prawne.

Do 1990 r. wystepowat zastdj w obrocie ziemia, poza zwyczajowymi zjawiskami spadkobrania,
dziedziczenia, przekazywania ziemi za rentg, itp. Nie byto nowego zrodta zasilania ziemia, ktore
przyczynitoby si¢ do pozytywnej zmiany struktury agrarnej. Co wigcej, pojawiajace si¢ na rynku
grunty byly przejmowane z mocy prawa przez sektor panstwowy. Z braku podazy gruntow nie
wystepowatl normalny rynek ziemi, za$ jej ceny pozostawaty na stabilnym, a przy tym niskim
poziomie. W 1990 r. wprowadzono zmiany systemowe do kodeksu cywilnego, ktére uchylaty
dotychczasowe ograniczenia, co do nabywania nieruchomosci rolnych w drodze przeniesienia
wilasnosci. Przywrdcono swobode decydowania o losie spadku przez spadkobierce, wprowadzono
zasade rownos$ci wszystkich podmiotow wlasnosci oraz ograniczono ingerencj¢ panstwa w indy-
widualne stosunki wlasnosci. Do niekorzystnych zjawisk omawianych rozstrzygnig¢ prawnych
nalezy wymieni¢ brak od nabywcy wymogu wyksztalcenia rolniczego przy kupnie gospodarstwa
rolnego lub jego dziedziczeniu. Dopiero mocg ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 2003 r.
przywrocono dla wlascicieli obowiazek legitymowania si¢ $wiadectwem szkoty rolnicze;j.

Do pozytywnych zjawisk wptywajacych na przeksztatcenia strukturalnych w rolnictwie nalezy
zaliczy¢ ustawe o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa z 1991 r. Dzigki
przejeciu do Zasobu Skarbu Panstwa wszystkich panstwowych przedsigbiorstw rolnych, otworzyta
si¢ droga do tworzenia nowych relacji w zakresie czynnikdéw produkcji oraz do powstawania innych
struktur rolniczych. Z kolei nowelizacja tej ustawy z 2011 r. poprzez pomniejszenie gospodarstw
wielkoobszarowych o 30%, jest nieckorzystna dla tych gospodarstw, ale otwiera perspektywy dla
rolnikow cheacych uzyskaé dostep do ziemi i powigkszy¢ areat swoich gospodarstw rolnych.
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Summary

The paper discusses the basic law in shaping Polish agrarian structure. Legal regulations were of great
importance for the behavior of farmers, because the size of farms was rationed by the top-down guidelines. It
was until the law on economic freedom in conjunction with the Law on shaping the agricultural system from
2003 pointed to the possibility of creating farms of the area to 300 hectares. This standard is unfavorable
for the large-scale farms, because they will have to reduce their area by 30%.
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