STOWARZYSZENIE EKONOMISTOW ROLNICTWA I AGROBIZNESU
Roczniki Naukowe ® tom XIII @ zeszyt 1

Jacek Masniak

Szkota Glowna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

PRYWATYZACJA I NACJONALIZACJA ZIEMI ROLNICZEJ
JAKO INSTRUMENT POLITYKI ROLNEJ PANSTWA

FARMLAND PRIVATIZATION AND NATIONALIZATION
AS AN INSTRUMENT OF AGRICULTURAL POLICY

Stowa kluczowe: ustrdj rolny, polityka rolna, prywatyzacja, nacjonalizacja
Key words: agricultural system, agricultural policy, privatization, nationalization

Synopsis. Celem artykutu jest przedstawienie wptywu takich dziatan panstwa, jak nacjonalizacja i prywatyzacja ziemi
na ksztalt i kierunki zmian w uzytkowaniu ziemi rolniczej w Polsce. Zakres analizy obejmuje dziatania interwencyjne
prowadzone przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych, polegajace na wykonywaniu prawa pierwokupu i wykupu nieru-
chomofdci rolnych oraz sprzedazy gruntdéw z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panistwa.

W ramach polityki ksztattowania ustroju rolnego, panstwo wplywa na rozdysponowanie ziemi pomigdzy sektor prywatny
i publiczny. Wspierany jest przeptyw ziemi do gospodarstw rodzinnych, co ogranicza rozwo¢j innych jednostek gospodar-
czych. Jest to sprzeczne z racjonalno$cia ekonomiczna, gdyz w efekcie takiego modelowania rolnictwa blokowany jest
przeptyw ziemi do tych przedsigbiorstw, ktore wykazuja najwigksza zdolnos$¢ do zaspakajania potrzeb konsumentow.

Wstep

Przeplyw ziemi pomigdzy gospodarstwami rolnymi, pozwalajacy na poprawg relacji ziemi w stosunku
do pozostatych czynnikoéw produkeji — kapitatu i pracy, uzalezniony jest od sprawnosci funkcjonowania
rynku ziemi. Rynkowa alokacja ziemi czg¢sto jednak ograniczana jest i modyfikowana przez interwencjg
panstwa. Interwencjonizm panstwowy na rynku ziemi zwigzany jest z ksztaltowaniem pozadanej struktury
agrarnej. W Polsce w latach 1990-2003 obowiazywaty liberalne zasady w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi.
Zmiany w Kodeksie Cywilnym, obowiazujace od 1 pazdziernika 1990 r., zniosty ograniczenia dotyczace
norm obszarowych, zasad podziatu i dziedziczenia gospodarstw oraz kwalifikacji rolniczych [Ostrowski
1996]. Swoboda w obrocie gruntami rolnymi uniemozliwiata panstwu sprawowanie kontroli nad prywat-
nym obrotem ziemig rolnicza. Dopiero wprowadzona w zycie 15 lipca 2003 r. Ustawa z dnia 11 kwietnia
2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U.2003 nr 64, poz. 592.) (UKUR) wprowadzita ograniczenia
majace na celu ukierunkowanie przeptywu ziemi zgodnie z zatozeniami ustrojowymi polskiego rolnictwa.

Celem artykutu jest przedstawienie znaczenia takich dziatan panstwa, jak nacjonalizacja i prywatyza-
cja ziemi na ksztatt i kierunki zmian w uzytkowaniu ziemi rolniczej w Polsce. Zakres analizy obejmuje
dziatania interwencyjne prowadzone przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych, polegajace na wykonywaniu
prawa pierwokupu i wykupu nieruchomosci rolnych oraz sprzedazy gruntéw z Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa. Dziatania te przedstawiono na tle rynku ziemi rolniczej w Polsce.

W pierwszym etapie badan wyjasnione zostaty zatozenia ustrojowe polskiego rolnictwa i zwigzana z
nimi polityka panstwa w zakresie gospodarki ziemia. W dalszej cz¢$ci analizy przedstawiono podstawowe
instrumenty wykorzystywane przez Agencj¢ Nieruchomo$ci w ramach polityki ksztaltowania ustroju
rolnego, tj. nacjonalizacj¢ i prywatyzacj¢ ziemi.

W opracowaniu, obok literatury przedmiotu, wykorzystane zostaly materialy statystyczne opracowane
przez GUS oraz sprawozdania Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Polityka ksztaltowania ustroju rolnego

Dzialania panstwa wykorzystujace takie instrumenty, jak: nacjonalizacja i prywatyzacja ziemi uzasad-
niane sa ksztattowaniem ustroju rolnego. Ustroj rolny to uktad form organizacyjno-prawnych produkcji
rolnej, a takze form wigzi ekonomicznej migdzy rolnictwem a innymi dziatami gospodarki narodowe;j
[Wierzbowski 2003]. Podstawa ustroju rolnego wigkszosci krajow europejskich jest gospodarstwo ro-
dzinne. Wspieranie tej formy gospodarowania w rolnictwie wigze si¢ z wystgpowaniem wielu ograniczen
w obrocie ziemia. Ingerencja panstwa najcze¢sciej obejmuje kontrolg kwalifikacji i kontrolg w zakresie
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ksztaltowania struktury obszarowej gospodarstw rolnych [Czechowski i in. 2002]. Kontrola obrotu
gruntami ma na celu zapobieganie nieracjonalnym podzialom gospodarstw oraz nadmiernej koncentracji
gruntéw. Rozwigzania prawne zapobiegajace podziatlom wykorzystuja takie instrumenty, jak: minimalna
jednostka uprawna i minimalna powierzchnia gospodarstwa lub pojgcie gospodarstwa zdolnego zapewnic
utrzymanie rodzinie rolniczej. Zapobieganie nadmiernej koncentracji wynika z obawy o zdominowanie
gospodarstw rodzinnych przez wielkich producentéw. W tym celu stosuje si¢ normy obszarowe, ktorych
przekroczenie nie jest mozliwe bez zgody administracji. Inne sposoby to zakaz posiadania wigcej niz
jednego gospodarstwa, ktérego potencjat pozwala na utrzymanie rodziny rolniczej oraz odmowa wydania
zgody na przechodzenie gruntow z gospodarstw rodzinnych do wielkoobszarowych.

Roéwniez w przypadku Polski w mysl art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz.U. 1997, Nr 87, poz. 483), podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne.
Najwazniejszymi regulacjami ksztattujacymi ustroj rolny w Polsce sa: Ustawa o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. (Dz.U. 1995, Nr 57, poz. 299) oraz
Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (UKUR). Zgodnie z tymi regulacjami
za gospodarstwo rodzinne uwaza si¢ gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego, w
ktorym laczna powierzchnia uzytkéw rolnych jest nie wigksza niz 300 ha.

Zarolnika indywidualnego uwaza sig osobg fizyczna, bgdaca wiascicielem lub dzierzawca nierucho-
mosci rolnych o tacznej powierzchni uzytkoéw rolnych nieprzekraczajacej 300 ha, prowadzaca osobiscie
gospodarstwo rolne, majaca kwalifikacje rolnicze, zamieszkata w gminie, na obszarze ktorej potozona
jest jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad tego gospodarstwa.

Celem interwencji panstwa w ramach ksztaltowania ustroju rolnego jest:

— poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych,

— przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych,

— zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpo-
wiednich kwalifikacjach.

Kontrolg nad rynkiem ziemi sprawuje w imieniu panstwa Agencja Nieruchomosci Rolnych. W tym
celu ANR zostala wyposazona w uprawnienia takie jak, prawo pierwokupu i wykupu. Prawo pierwokupu
polega na tym, ze w okreslonych w ustawie sytuacjach, ANR przystuguje prawo wejscia w miejsce na-
bywcy i nabycia nieruchomosci rolnej za ceng i na warunkach okreslonych wezesniej przez sprzedajacego
i nabywcg. Prawo wykupu jest to uprawnienie podobne do prawa pierwokupu co do skutku w przypadku
jego wykonania. Umozliwia ono ANR nabycie nieruchomosci rolnej w przypadku uméw przenoszacych
wtlasnos¢ innych niz umowa sprzedazy, takich, jak np.: darowizna, wniesienie nieruchomosci rolnych
aportem do spotki prawa handlowego, umowy dzialowe, zamiana nieruchomosci. Wykonujac prawo
pierwokupu i wykupu ANR moze zapobiec nabywaniu nieruchomosci rolnych przez osoby fizyczne
niebgdace rolnikami indywidualnymi i osoby prawne. Agencji Nieruchomosci Rolnych nie przystuguje
prawo pierwokupu (wykupu), m.in. jezeli:

— nabywca nieruchomosci rolnej jest spotdzielnia produkcji rolnej w przypadku sprzedazy przez jej
cztonka nieruchomosci rolnej, stanowiacej wklad gruntowy w tej spotdzielni,

— nabywca nieruchomosci rolnej jest osoba bliska zbywcy w rozumieniu Ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami (zstgpni, wstgpni, rodzenstwo, dzieci rodzenstwa, osoby przysposabiajace i przysposobione,
matzonek, ktory nie pozostaje we wspolnosci ustawowej ze sprzedajacym nieruchomos¢ oraz osoba,
ktora pozostaje ze sprzedajacym faktycznie we wspdlnym pozyciu),

— w wyniku nabycia nieruchomosci rolnej nastgpuje powigkszenie gospodarstwa rodzinnego do ob-
szaru nieprzekraczajacego 300 ha uzytkow rolnych, a nabywana nieruchomo$¢ rolna potozona jest
w gminie, w ktorej ma miejsce zamieszkania nabywca lub w gminie sasiedniej (warunek miejsca
potozenia nieruchomosci dotyczy tylko umoéw sprzedazy).

6 maja 2010 r. znowelizowano Ustawg UKUR (Dz.U. 2010, Nr 110, poz. 725) w ten sposob, ze prawo
pierwokupu (wykupu) przystuguje Agencji Nieruchomosci Rolnych tylko w przypadku nieruchomosci
0 powierzchni nie mniejszej niz 5 ha.

Jedna z form oddzialywania panstwa na ksztalt ustroju rolnego w Polsce, ktory okresla m.in. stosun-
ki wlasno$ciowe panujace w rolnictwie, jest prywatyzacja ziemi nalezacej do zasobu Skarbu Panstwa.
Ograniczanie roli sektora panstwowego w rolnictwie na korzys$¢ sektora prywatnego zmierza do tworzenia
warunkow sprzyjajacych efektywnemu gospodarowaniu. Proces prywatyzacji realizowany przez ANR
poczatkowo zwiazany byl potrzeba zagospodarowania panstwowych gruntow. Celem powotania ANR
bylo przejecie, zrestrukturyzowanie i sprywatyzowanie mienia po byltych panstwowych gospodarstwach
rolnych, nieruchomosci rolnych Panstwowego Funduszu Ziemi i nieruchomosci rolnych wchodzacych w
sktad gospodarstw rolnych przejmowanych na wtasnos¢ Skarbu Panstwa na wniosek wiascicieli, ktorzy
maja ustalone prawo do emerytury lub renty z ubezpieczenia spotecznego rolnikow. Od 16 lipca 2003
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roku, wchodzaca w zycie Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, wyznaczyta ANR dodatkowe zadania

polegajace na zagospodarowaniu gruntéw przejmowanych w ramach pierwokupu i wykupu.

Grunty nabyte przez ANR w wyniku wykonywania prawa pierwokupu, a takze przejgte po bylych
panstwowych gospodarstwach rolnych i z Panstwowego Funduszu Ziemi sa zagospodarowywane zgodnie
z ustawowymi i statutowymi celami Agencji. Wsrod regulacji dotyczacych sprzedazy gruntow z zasobu
ANR sa rowniez takie, ktore wynikaja z zatozen ustrojowych polskiego rolnictwa. W szczegdlnosci
dotyczy to takich rozstrzygnigc, Jak

sprzedaz nieruchomosci moze nastapic, o ile po zawarciu transakcji powierzchnia uzytkow rolnych

bedacych wlasnoscia nabywcy nie przekroczy 500 ha,

— Agencja moze organizowac przetargi ograniczone m.in. dla os6b fizycznych spehniajacych warunki
okreslone w przepisach o ksztaltowaniu ustroju rolnego zamierzajacych utworzy¢ lub powigkszy¢
gospodarstwo rodzinne.

Ksztaltowanie ustroju rolnego jest to zatem zespot dziatan, ktére maja na celu wspieranie wybranej
formy gospodarowania w rolnictwie, jaka jest gospodarstwo rodzinne (indywidualne). Uprzywilejowanie tej
grupy gospodarstw rolnych w stosunku do pozostatych uczestnikow rynku ziemi polega na tym, ze ANR nie
ma mozliwos$ci zastosowania restrykcji w postaci pierwokupu i wykupu. Rolnicy indywidualni czgsto maja
réwniez wylaczno$¢ na nabywanie gruntéw sprzedawanych przez ANR w drodze przetargdw ograniczo-
nych. Taka interwencja panstwa na rynku ziemi ma wigc na celu ukierunkowanie przeptywu tego czynnika
produkcji niezaleznie od racjonalno$ci ekonomicznej i formowanie z gory zatozonego modelu rolnictwa.

Jednak tego typu dziatania panstwa nie znajduja uzasadnienia w teorii ekonomii. Wnikliwa analizg skut-
kow ingerencji rzadowej w gospodarke przedstawit Ludwig von Mises [2000]. Interwencjonizm definiuje
on jako zbidr procedur utrudniajacych funkcjonowanie gospodarki rynkowej, a w rezultacie niszczacych
ja. Jego zdaniem przeszkadza on produkcji i ogranicza mozliwosci zaspokajania potrzeb, gdyz zmusza
producentéw i whascicieli srodkow produkcji do ich uzycia w sposob inny niz ten, jaki zastosowaliby oni
pod presja rynku. Burzac racjonalno$¢ ekonomiczna nie czyni on ludzi bogatszymi, lecz biedniejszymi.

Prywatyzacja i nacjonalizacja ziemi

Od poczatku dziatania ANR do konica 2009 r. do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa przejgto ponad
4,7 mln ha gruntéw (tab. 1). Najwigcej gruntdw Agencja przejeta po pgr-ach. Pozostata cz¢s¢ Zasobu WRSP
pochodzita z Panstwowego Funduszu Ziemi oraz innych zrodet, m.in. z panstwowych jednostek organizacyj-
nych niemajacych osobowosci prawnej, od panstwowych 0sob prawnych i grunty pozostajace w uzytkowaniu
wieczystym. Do konca 2009 r., dziatajac na mocy Ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego ANR skorzystata z
prawa pierwokupu (wykupu) w 572 przypadkach, w tym w 2009 roku interweniowata w 18 przypadkach. Na-
byta nieruchomosci rolne o facznej powierzchni 13,8 tys. ha. W 2009 roku powierzchnia ta wyniosta 683 ha.
Niewielka skala interwencji spowodowana byla tym, Ze tylko 20% uméw przekazanych do ANR dotyczyto
nieruchomosci o powierzchni wigkszej niz 1 ha. Umowy dotyczace powierzchni powyzej 5 ha stanowit
tylko 2% wszystkich umow. Agencja przejmowata na wlasno$¢ tylko wigksze dziatki gruntow, nadajace sig
do powigkszania gospodarstw indywidualnych. Srednia powierzchnia przejgtych przez ANR nieruchomosci
rolnych wyniosta 24 ha.

Do konca 2009 r. sprzedano prawie 2 min ha gruntéw (tab. 1). W ramach prowadzonej od 1992
do 2003 roku prywatyzacji panstwowej ziemi rolniczej nie byly stosowane ograniczania w zakresie
powierzchni nabywanych gruntow ani tez ze wzgledu na nabywceg (poza ograniczeniami wobec cudzo-
ziemcow). Wprowadzona w zycie w lipcu 2003 r. Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego zmienita zasady
sprzedazy ziemi rolniczej Skarbu Pafistwa. W celu przeciwdzialania nadmiernej koncentracji ziemi,
ANR nie moze sprzeda¢ ziemi, jezeli po zawarciu transakcji powierzchnia uzytkéw rolnych bedacych

Tabela 1. Powierzchnia gruntéw przejetych i sprzedanych przez ANR
Table 1. Area of land taken over and sold by the APA

Powierzchnia przejetych gruntéw [ha]/ Powierzchnia sprzedanych gruntéw [ha]/

Area of land taken over Area of land sold

Do konca 2009 r./ w 2009 r./in 2009 do konca w 2009 r./in 2009

To the end of 2009 2009 r./

Razem/ |w tymz UKUR/ | razem/ | w tym z UKUR/ | 0 the end | ya3;6m/ | osoby fizyczne/ osoby

Total of which by total of which by of 2009 total | natural persons prawne/
AFAS AFAS legal persons

4740 234 13800 | 1297 683| 1980249 400 83 350 17515

Zrédto:/Source: Raport z dziatalnosci. .. 2010
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tys. ha/thous.ha wlasnos$cia nabywcy przekroczy 500 ha. Natomiast przy
100 sprzedazy ziemi moga by¢ stosowane preferencje wobec
0s0b fizycznych zamierzajacych utworzy¢ lub powigkszy¢
80 gospodarstwo rodzinne.

60 Wigkszos¢ rozdysponowanych gruntéw w formie sprze-
40 dazy przeszto w uzytkowanie osob fizycznych. Przyktado-
wo, w 2009 r. widaé¢, ze 83% sprzedanych gruntéw nabyty

20 osoby fizyczne, a 17% osoby prawne.
0 O skali interwencji panstwa na rynku ziemi moze
$wiadczy¢ fakt, ze w 2009 r. powierzchnia gruntéw rolnych
przejetych przez panstwo w ramach pierwokupu byta dos§¢

Przejete z | Sprzedane | Wolny

UKUR | osobom rynek niewielka w poréwnaniu z taczna powierzchnia gruntow
fizycznym sprzedanych w obrocie wolnorynkowym, gdyz stanowita

Taken over| Sold to Free ok. 0,7% (rys. 1). W tym samym czasiec ANR sprzedata
by AFAS | natural market grunty o powierzchni niewiele mniejszej od tej sprzedane;

na wolnym rynku. Powierzchnia ta w odniesieniu do obrotu
wolnorynkowego wynosita 90%.

Rysunek 1. Powierzchnia gruntéw przeje- Sadzac po skali i kierunkach rozdysponowania gruntow
tych i sprzedanych przez ANR w ha na tle  panstwowych nalezy uznac, ze Zasoéb WRSP stanowit wazne
obrotow wolnorynkowych w 2009 r. zrodto zasilania w ziemig dla indywidualnych gospodarstw
Figure 1. Area of land taken over and sold  rolnych. Sprzedawane grunty pochodzity jednak gtownie z
by the APA in ha compared to free-market  majatkow przejetych przez ANR na poczatku lat 90. XX
turnover in 2009 wieku, a tylko w niewielkim stopniu z nieruchomosci na-

Zrodio/ Source: Raport z dziatalnosci...2010, cionalizowanych w ramach pierwok
Realizacja Ustawy... 2011, Obro6t nieruchomo- J zowanych w p upu.

Sciami. .. 2010

persons

Podsumowanie

Interwencjonizm panstwowy na rynku ziemi zwigzany jest z ksztattowaniem pozadanej struktury
agrarnej. W ramach polityki ksztaltowania ustroju rolnego panstwo wptywa na rozdysponowanie ziemi
pomigdzy sektor prywatny i publiczny. Stymulowany jest przeptyw ziemi do jednostek gospodarczych
majacych status gospodarstw rodzinnych poprzez uprzywilejowanie tej grupy gospodarstw rolnych w
stosunku do pozostatych uczestnikow rynku ziemi. Polega to na tym, ze ANR nie ma mozliwoS$ci zasto-
sowania restrykcji w postaci pierwokupu i wykupu wobec nabywcow majacych status rolnika indywi-
dualnego. Rolnicy indywidualni czgsto maja rowniez wyltaczno$¢ na nabywanie gruntow sprzedawanych
przez ANR w drodze przetargéw ograniczonych.

Taka interwencja panstwa na rynku ziemi ma wigc na celu ukierunkowanie przeptywu tego czynnika
produkcji niezaleznie od racjonalno$ci ekonomicznej i formowanie z gory zatozonego modelu rolnictwa.
O dostepie do zasobow decyduje bowiem status prawny jednostki gospodarczej, a nie jej efektywnosé
ekonomiczna i zdolnos¢ do zaptaty. W efekcie takiego modelowania rolnictwa ograniczany jest przeptyw
ziemi do tych przedsigbiorstw, ktore odznaczaja si¢ wyzsza wydajnoscia ekonomiczng, a tym samym
wykazuja najwigksza zdolno$¢ do zaspakajania potrzeb konsumentow.

Zakres interwencji panstwa w prywatny rynek ziemi jest jednak niewielki. W 2009 r. znacjonalizowane
grunty rolne stanowity mniej niz 1% tacznej powierzchni gruntéw sprzedanych w obrocie wolnorynkowym.
Prywatyzacja gruntow rolnych w dalszym ciagu stanowi wazne Zrodlo zasilania w ziemi¢ dla indywidualnych
gospodarstw rolnych. W tym samym roku powierzchnia ta w odniesieniu do obrotu wolnorynkowego wynosita
90%. Sprzedawane grunty pochodza jednak glownie z majatkow przejetych przez ANR po bytych pgr-ach.
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Summary

The paper presents the impact of the land nationalization and privatization on the shape and direction of changes
in agricultural land use in Poland. The scope of analysis covers the Agricultural Property Agency interventions
involving pre-emption and buyout right and the sale of land from the Agricultural Property Stock of the State Treasury.

The policy on the agricultural system of the state affects the disposal of land between the private and public
sectors. The flow of the land to the family farms is supported, which limits the development of other economic units.
This is contrary to economic rationality, as a result of such modeling is blocking the flow of agricultural land to those

farms who show the greatest ability to satisfy consumer needs.
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