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Wprowadzenie

Niniejszy raport jest wynikiem obywatelskiej, - ale takze naukowej - refleksji nad
ideologicznymi, prawnymi, ekonomicznymi, spotecznymi, ekologicznymi,
instytucjonalnymi, politycznymi a nawet kryminalnymi aspektami polityki panstwa
wobec dzierzawcéw gruntéw rolnych Skarbu Panstwa, szczegélnie zas polityki
prowadzonej poczawszy od 2011 r., a wiec po wprowadzeniu w obieg administracyjny
ustawy z dn. 16 wrzeénia 2011 r." Kolejne ekipy rzadzace przyjety nastepne ustawy dalej
ograniczajgce mozliwosci i uprawnienia uzytkownikéw gruntéw rolnych Skarbu Panstwa
- i nie tylko ich>. W efekcie wylaczenia dzierzawionych gruntéw przerodzity sie
w stopniowg parcelacje wielkoobszarowych gospodarstw rolnych, a zmiany w strukturze
agrarnej kraju przyjety niekorzystny kierunek.

Pierwotna ptaszczyzna omawianego problemu jest natury ideologicznej. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w art. 23 stwierdza, ze ,Podstawg ustroju rolnego panstwa jest
gospodarstwo rodzinne”, nie definiujgc jednak tego gospodarstwa. Jednocze$nie
w dyskursie publicznym pojawiajg sie hasta w rodzaju ,polska ziemia w polskie rece”,
ograniczajace lub wrecz eliminujgce mozliwosci zakupu (czy nawet dzierzawy) ziemi rolnej
przez podmioty z kapitatem zagranicznym. W szczegdlnych przypadkach ograniczenia te
uzyskaty konkretyzacje prawng. W ten sposéb zaktécone zostato rownowazne traktowanie
roznych form prowadzenia dziatalnosci w rolnictwie, w wyniku przydania - na mocy
Konstytucji RP i po6zniejszych ustawowych konkretyzacji - przewagi gospodarstwom
rodzinnym nad wtasnoscig wielkoobszarowg, a takze zagranicznaﬁ.

Ptaszczyzna polityczna - zwigzana z przestankami ideologicznymi - ma przynajmniej dwa
aspekty. Po pierwsze, wystepujgcy w Polsce ,gtdd ziemi” moze by¢ czynnikiem
zwiekszajagcym poparcie dla partii politycznych, ktére sprawiajg wrazenie, iz utatwiajg
rolnikom nabywanie ziemi i powiekszanie swoich gospodarstw, co sprzyja jednoczesnie
ksztattowaniu postaw populistycznych. Ponadto, hasta typu ,polska ziemia w polskie rece”
mogg byc tatwo aprobowane przez niektérych wyborcéw. Nie jest takze wiasciwg sytuacja,
w ktérej panstwo jednocze$nie wystepuje w roli regulatora i wiasciciela
(wydzierzawiajgcego), co moze prowadzi¢ do naduzywania pozycji aparatu panstwowego.

Ptaszczyzna prawna procesoéw analizowanych w niniejszym raporcie ma wiele watkow.
Najwazniejszg z nich jest kilkuaspektowa niekonstytucyjnos¢ samej ustawy z 2011 r. oraz
kolejnych ustaw regulujgcych ustroj rolny. Kolejne ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego

konkretyzowaty pojecie ,gospodarstwa rodzinnego™. Wg ostatnich ustalen, jest nim

" Ustawa z dn. 16 wrzes$nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu paristwa
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. 2011 nr 233 poz. 1382).

2 Ustawa z dn. 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu panstwa
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 2016 poz. 585) oraz Ustawa z dn. 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2019 poz. 1080).

3 Szerzej na ten temat pisze m.in. D. Puslecki, Prawne pojecie gospodarstwa rodzinnego Roczniki Naukowe,
Stowarzyszenie Ekonomistéw Rolnictwa | Agrobiznesu, tom XVIII, zeszyt 2, 2016. Autor wskazuje brak precyzji tych
uregulowan, piszac jednoczesnie o na ,mnogosci i nieprecyzyjnosci definicji gospodarstwa rolnego w innych aktach
prawnych z kodeksem cywilnym wtgcznie.”

4 Jest zaskakujace, jak czesto ustawa o ,ksztattowaniu ustroju rolnego” byta nowelizowana, i jak wiele nieprecyzyjnych
pojec¢ w tych kolejnych aktach stosowano. Istota owego ksztattowania polega¢ ma na ,poprawie struktury obszarowej
gospodarstw rolnych” bez wskazywania, co to w praktyce oznacza; takze miata na celu ,przeciwdziatanie nadmiernej
koncentracji nieruchomosci rolnych” bez okreslenia, od ktérego momentu staje sie¢ ona ,nadmierna”; uzywano
réwniez pojecia typu ,wazny interes spoteczny” otwierajgcy pole do woluntarystycznych interpretacji itp.



gospodarstwo do 300 ha uzytkéw rolnych (UR) prowadzone osobiscie przez rolnika
indywidualnego zamieszkujgcego od co najmniej 5 lat gmine, w ktérej owo gospodarstwo
jest potozone i majgcego odpowiednie kwalifikacje. Owo ,300 ha" stato sie niejako
kanonem dla wszelkich uregulowan prawnych, a rolnik zostat ,przywigzany” do swojej
ziemi. Ograniczano takze obrot panstwowg ziemig rolniczg, odmawiajgc prawa zakupu tej
ziemi dzierzawcom gospodarstw o powierzchni ponad 300 ha, a takze przydano prawo
zakupu nieruchomosci rolnej jedynie rolnikom indywidualnym i niektérym podmiotom
publicznym.

Ptaszczyzna prawna bezposrednio zwigzana z niniejszym raportem odnosi sie do
rozstrzygnie¢ ustawy z 2011 r. ,proponujgcej” dzierzawcom dzierzawigcym od panstwa
ponad 428,57 ha” wydzielenie 30 procent uzytkéw rolnych celem przeznaczenia ich na
powiekszanie gospodarstw rodzinnych, pod rygorem utraty prawa do przedtuzenia
umowy dzierzawnej i utraty prawa pierwszenstwa w nabyciu dzierzawionej
nieruchomosci. W istocie, mamy tu do czynienia z powaznym ostabieniem gospodarstw
wielkoobszarowych uzytkujgcych grunty nalezgce do Skarbu Panstwa lub tez wrecz
z eliminowaniem ich ze sfery produkcji rolnej. Mozliwych jest kilka interpretacji przyczyn
powstawania tej ustawy, lecz niewatpliwie przestanki ideologiczne i polityczne opisane
w poprzednich punktach miaty tu znaczenie, a przynajmniej w wielu przypadkach
stanowity swego rodzaju parawan dla jej przestanek rzeczywistych.

Ptaszczyzna ekonomiczna jest zwigzana z efektywnoscig gospodarstw rolnych réznych
typow. Badania - takze miedzynarodowe - wskazujg, ze przedsiebiorstwa rolnicze
prowadzone przez dzierzawcéw okazaly sie bardziej efektywne od gospodarstw
prowadzonych przez witascicieli, a dzieki ekonomii skali gospodarstwa wielkoobszarowe
dysponujg wiekszymi zdolnosciami do rozwoju i wzrostu konkurencyjnosci. Majg one
takze wieksze mozliwosci bezposredniej wspoétpracy z firmami skupu i przetworstwa
produktéw rolnych, co sprzyja takze rozwijaniu i zacieSnianiu wspotpracy z mniejszymi
gospodarstwami, dla ktérych mogg stac sie wiodgcym partnerem i ogniwem w grupach
producenckich, a takze Zrodtem know-how. W Swietle tych ustalen ,parcelacja”
wielkoobszarowych gospodarstw dzierzawigcych nieruchomosci rolne Skarbu Panstwa
jest dziatalnoscig ekonomicznie nieuzasadniong, a wrecz szkodliwg. Jednocze$nie, proces
transformacji postsocjalistycznej wyraznie wskazuje, ze prywatyzacja zarzgdzania jest
rownie efektywna, jak prywatyzacja wtasnosci.

W ptaszczyznie ekologicznej parcelacja ta takze jawi sie jako zabieg niewtasciwy,
poniewaz organizacja produkcji w gospodarstwach wielkoobszarowych okazata sie
bardziej przyjazna srodowisku, niz w przypadku gospodarstw o niewielkim areale, co
wynika z wiekszej zdolnosci i sktonnosci gospodarstw duzych, niz mate i srednie, do
wprowadzania innowacji zmniejszajgcych wptyw prowadzonej produkcji na sSrodowisko.
Aspekty ekologiczne stajg sie ostatnio szczegélnie wazne w obliczu koniecznosci
przeprowadzenia gtebokiej transformacji energetycznej - w tym takze w rolnictwie - do
ktérej produkcyjnie i technologicznie zaawansowane gospodarstwa duze sg znacznie
lepiej przygotowane, niz mate i srednie.

Sg takze istotne spoleczne wymiary skutkow ograniczania dziatalnosci
wielkoobszarowych gospodarstw dzierzawigcych grunty od Skarbu Panstwa. Po pierwsze,
podmioty te sg (byty) pracodawcami dla wielu os6b tam zatrudnionych, w znacznej czesci

5 Wartos¢ ta wynika z tego, iz nie byli objeci ustawga dzierzawcy, ktérych wielko$¢ uzytkéw rolnych po wydzieleniu 30%
bytaby mniejsza od 300 ha uzytkéw rolnych.



przypadkéw - pracownikow bytych PGR-6w - a trzeba pamietac, ze sg one zlokalizowane
w regionach z ,trudnymi” rynkami pracy i zwolnieni pracownicy majg z reguty duze
trudnosci w znalezieniu nowej pracy. Po drugie, przedsiebiorstwa te z reguty aktywnie
wigczajg sie w zycie spoteczne swoich srodowisk, inicjujgc i sponsorujgc wiele wydarzen
spotecznych, kulturalnych, edukacyjnych, rozrywkowych, kontrybuujac takze do budzetéw
lokalnych w formie podatkédw. Wprowadzanie zaskakujgcych uregulowan prawnych
zaktocajacych wczesniejsze zapisy w umowach zawartych na okreslony czas, podwaza
zaufanie do panstwa i umow zawieranych z jego instytucjami, tym bardziej, ze w wyniku
najrozmaitszych  ,zawirowan” powodowanych tymi uregulowanymi nierzadko
uruchamiajg sie procesy korupcyjne, a nawet kryminalne, i to w powigzaniu ze strukturami
politycznymi i administracyjnymi. W rezultacie, i tak juz dos¢ staba w naszym kraju tkanka
spoteczenstwa obywatelskiego zostaje nadwatlona.

* * *x

Zarysowane wyzej wymiary zrodet i skutkow ustawy z 2011 r. oraz ustaw pozniejszych
zostaty przeanalizowane przez zesp6t koordynowany przez IRWiR PAN. Zamierzenia byty
szersze, niz mozliwosci ich realizacji - gtbwnym ograniczeniem okazat sie byc¢ staby odzew
gospodarstw poddanych dziataniom ustawy, do ktérych zgtosilismy sie w formie ankiety
w celu uzyskania informacji o samym procesie realizacji ustawy oraz jej
wielowymiarowych skutkach. Ten watty odzew byt - jak wynika z bezposrednich wywiadow
z przedstawicielami kilku tych podmiotéw - rezultatem zniechecenia i braku wiary
w mozliwosci odwrécenia niekorzystnych proceséw w samach przedsiebiorstwach. Wiele
z nich juz zlikwidowano w wyniku zmuszenia ich jeszcze w 2012 r. do wydzielenia prawie
jednej trzeciej dzierzawionego areatu (co czesto uniemozliwiato racjonalne
gospodarowanie na pozostatej czesci gospodarstwa), a w przypadku niewyrazenia zgody
na te ,propozycje” - zostaty one skazane na zakonczenie dzierzawy po uptywie czasu, na
jaki zostata zawarta umowa, czego czestg konsekwencjg byta takze likwidacja dziatalnosci.
Informacje uzyskane z ankiet s wzbogacone o przekaz uzyskany z kilku wywiadow
przeprowadzonych w wybranych gospodarstwach.

Raport ma nastepujacg strukture: przedstawiamy geneze, zakres i przebieg dziatania
ustawy z 2011 r., analizujemy jej skutki w podziale na wyzej zarysowane ptaszczyzny jej
oddziatywania, przedstawiamy analizy prawne odnoszagce sie do relacji ustaw
z Konstytucjg RP, a w ostatniej czesci przedstawiamy propozycje rozwigzania problemu
z korzyscia dla wszystkich stron w niego uwiktanych.



1.Geneza problemu
1.1. Przeksztalcenia b. PGR

U progu transformacji, w pierwszej potowie 1991 r. Ministerstwo Przeksztatcen
Wiasnosciowych przygotowato projekt ustawy regulujgcej restrukturyzacje PGR.
Przedstawione propozycje stwarzaty szanse udziatu w przeksztatceniach wtasnosciowych
PGR zaréwno ich zatogom, jak i rolnikom indywidualnym. 19 pazdziernika 1991 r. Sejm
przyjat ustawe o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Ustawa
powierzyta realizacje przeksztatcern Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP,
Agencja). PGR miaty zostac zlikwidowane, a ich majgtek z dtugami przejety przez Agencje.
Miata ona wykonywa¢ do przejetego mienia prawa wtasnosci w imieniu wtasnym, ale na
rzecz Skarbu Panstwa oraz realizowac zadania ustawy na zasadach samofinansowania.

Ustawa zaktadata rozne sposoby zagospodarowania mienia. Dominujgce znaczenie
zyskaty sprzedaz i dzierzawa, cho¢ ustawa dawata takze mozliwos¢ wnoszenia mienia do
spotek oraz tworzenia gospodarstw skarbowych prowadzonych przez administratoréw.
W ustawie przyjeto rozwigzanie polegajgce na likwidacji PGR jako formy prawnej. Nie
oznaczato to ich likwidacji w sensie ekonomicznym, polegajacej na fizycznej likwidacji
dziatalnosci gospodarczej w przejetych gospodarstwach.

Przez pierwsze dwa lata dziatania Agencja przejeta wiekszo$¢ mienia panstwowego
w rolnictwie, tgcznie 4,7 min ha gruntéw, w tym 3,7 min ha z 1 666 PGR. W ciggu pierwszych
pieciu lat, po restrukturyzacji i uporzadkowaniu stanu geodezyjno-prawnego
nieruchomosci, Agencja rozdysponowata wiekszo$¢ przejetego mienia, zapewniajac
zatrudnienie dla okoto 139 tys. osob, gtdwnie w gospodarstwach dzierzawcow (72%
sposréd 193 tys. os6b zatrudnionych w momencie przejmowania mienia do Zasobu).

Mozna wyrozni¢ cztery grupy b. PGR wedtug ich stanu u progu przeksztatcenia i jego
formy:

e gospodarstwa przekazywane do Zasobu z juz wygaszong produkcja,
gospodarujgce na stabych glebach i w otoczeniu rolnikéw, ktérzy nie mieli ani
ekonomicznych mozliwosci, ani aspiracji, by ryzykowac przejecie w dzierzawe, nie
mOowigc juz o zakupie, wiekszych obszaréw gruntdéw. Jedyng szanse na ponowne
uruchomienie produkcji stwarzaty osoby z zewnatrz. Jednym z takich rozwigzan byt
program osadnictwa rolniczego. Pojawili sie takze rolnicy z innych krajéw, gtownie
Dunczycy, Francuzi, Holendrzy i Niemcy, ktérzy szukali dla siebie nowego miejsca
do prowadzenia gospodarstwa rolnego®;

o gospodarstwa uzytkujgce po kilka lub kilkanascie tysiecy hektarow gruntow
o wysokiej przydatnosci rolniczej, o strukturze organizacyjnej ztozonej z wielu
zaktadow, wewnetrznie zintegrowanych i dobrze zarzadzanych. Gospodarowaty
one gtéwnie - chod nie wytgcznie - na terenie Opolszczyzny i Wielkopolski. Na
majatku ruchomym tego typu gospodarstw utworzono wiec 43 spotki
.komercyjne” Agencji, a nieruchomosci, po wydzieleniu czesci gruntéw dla
rolnikow indywidualnych, zostaty tym spétkom wydzierzawione;

6 Do 2001 r. na dzierzawe nieruchomosci Zasobu przez cudzoziemcéw wymagana byta zgoda, poczatkowo Ministra
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, nastepnie Ministra Przeksztatcen Wiasnosciowych, a pézniej Ministra Skarbu
Panstwa.



e gospodarstwa zajmujgce sie hodowlg roslin i zwierzat, podlegte Ministrowi
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, na mieniu ktérych, po przejeciu do Zasobu,
powstaty 104 spotki hodowlane Agencji, z tg réznica, ze do spotek, obok mienia
ruchomego, wniesiono takze grunty pod os$rodkami gospodarczymi,
pozostawiajgc im w dzierzawie tylko niezabudowane grunty rolne;

e gospodarstwa przejete do Zasobu nadal funkcjonujgce, czesto znajdujgce sie
w trudnej sytuacji finansowej i wymagajagce niejednokrotnie gtebokiej
restrukturyzacji, z aktywnym kierownictwem i zatoga, ktorzy postanowili wzigc
odpowiedzialnos¢ za los firmy we wiasne rece.

Wzorujac sie na doswiadczeniach krajéow o rozwinietej gospodarce rynkowej uznano, ze
podstawowg formg uzytkowania duzych nieruchomosci rolnych powinna by¢ wieloletnia
dzierzawa, poniewaz dzierzawca, podobnie jak wiasciciel, gospodaruje na wiasny
rachunek i wtasne ryzyko, a nieruchomosci rolne majg szczegoélne predyspozycje do
uzytkowania dzierzawnego. Po przeprowadzeniu przetargu Agencja zawierata umowy
dzierzawy na 8-10 lat, z mozliwoscig ich przedtuzenia, juz bez przetargu, do lat 30.
Dzierzawie podlegatly nieruchomosci, natomiast majatek obrotowy i ruchome S$rodki
trwate dzierzawca nabywat na wtasnos¢. Zgodnie z warunkami zawartymi w ogtoszeniu
przetargu byt on takze zobowigzywany do przejecia okreslonej liczby pracownikéw oraz
utrzymania zatrudnienia, najczesciej przez okres minimum dwéch lat.

W rolnictwie UE dzierzawa uzytkéw rolnych ma duze znaczenie i jest jednym z podstawowych
czynnikéw poprawy struktury agrarnej rolnictwa. Wedtug oficjalnych danych statystycznych
dzierzawione uzytki rolne stanowiag 44% ich catosci (Ryc. 1). Szczegblnie duze znaczenie dzierzawa
posiada w krajach sgsiednich wzgledem Polski (Niemcy, Czechy, Stowacja), ale tez w najwiekszym
europejskim rolnictwie, czyli rolnictwie francuskim. Wedtug oficjalnych statystyk znaczenie
dzierzawy w rolnictwie polskim nalezy do najnizszych w UE (Ryc. 1). W praktyce w rolnictwie
polskim pewna czes¢ ziemi jest dzierzawiona przez wieksze (rzadko jednak najwieksze)
gospodarstwa rolne od gospodarstw mniejszych na podstawie nierejestrowanych ustnych umoéw
dzierzawy (najczesciej wtasciciel pobiera doptaty bezposrednie z WPR, ktére stanowiag forme czynszu
dzierzawnego). Nie jest to sytuacja prawidtowa. Zgodnie z prawem UE i prawem krajowym do doptat
obszarowych ma prawo osoba prowadzaca dziatalnos$¢ rolnicza. Sytuacja nieformalnych dzierzaw
rodzi szereg negatywnych skutkéw dla dzierzawcéw i dla catego rolnictwa. W czesci sg to zapewne
tez konsekwencje braku zaufania do konstrukcji prawnej i warunkéw przestrzegania umow
dzierzawy w Polsce.
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Ryc. 1. Udziat dzierzawionych uzytkéw rolnych w gospodarstwach rolnych krajach UE (%) (2016 r.)

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



tgcznie z przejetego mienia PGR wydzielono ponad 5 tys. gospodarstw o przecietnej
powierzchni 350 ha, ktére zostaly zagospodarowane gtéwnie w drodze dzierzawy.
Znaczacy udziat w przeksztatceniach wtasnosciowych mieli byli pracownicy PGR.
Utworzone przez nich spotki przejety prawie 20 proc. wydzierzawionej przez Agencje
powierzchni. Na koniec 1996 r. 726 spoétek pracownikéw dzierzawito 572 tys. ha, a do
rolnikéw indywidualnych trafito okoto 40% rozdysponowanych gruntéw. Zawarto tgcznie
ponad 170 tys. wieloletnich umdw na tgczng powierzchnie 3,2 min ha. Umowy dzierzawy
zawierane byty na czas oznaczony, co miato zagwarantowa¢ wszystkim dzierzawcom
bezpieczenistwo gospodarowania.

Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2003 r. zawartych zostato 1 829 umdéw na sprzedaz
nieruchomosci Zasobu o powierzchni 100 i wiecej ha o tgcznej powierzchnie 607 tys. ha.
Przecietna powierzchnia na umowe wynosita 332 ha. Wedtug stanu na ten sam dzien
zawartych byto 3 475 uméw dzierzawy o powierzchni 100 i wiecej ha o tgcznej powierzchni
1 484 tys. ha, a przecietna powierzchnia na umowe wynosita 427 ha.

W wynikach prowadzonych badan’ w szczegélnoéci odnotowano, ze:

e przedsiebiorstwa rolnicze prowadzone przez dzierzawcédw okazaty sie bardziej
efektywne od gospodarstw prowadzonych przez witascicieli;

e dzieki ekonomii skali (nizsze jednostkowe koszty produkcji) gospodarstwa
wielkoobszarowe dysponujg wiekszymi zdolnosciami do rozwoju i wzrostu
konkurencyjnosci;

e mozliwos¢ oferowania wiekszych i jednolitych partii produktéw stwarza wieksze
mozliwosci bezposredniej wspotpracy z firmami skupu i przetwérstwa rolnego;

e bliska wspotpraca z firmami skupu i przetworstwa produktédw rolnych sprzyja
mozliwosci wspotpracy z mniejszymi gospodarstwami w roli wiodgcego ogniwa
w grupach producenckich, a takze mozliwosci tworzenia powigzan kapitatowych;

e organizacja produkcji w gospodarstwach wielkoobszarowych okazata sie bardziej
przyjazna srodowisku, niz w przypadku gospodarstw o matej powierzchni.

Przed wejsciem do Unii Europejskiej przeksztatcenia sektora panstwowego zostaty
praktycznie zakonczone - wiekszos¢ gruntéw byta w uzytkowaniu dzierzawnym,
a czesc¢ zostata sprzedana. O sukcesie przeksztatcen wiasnosciowych w rolnictwie
zadecydowali dzierzawcy i wieloletnia dzierzawa, ktéra w trudnych warunkach
rynkowych sprawdzita sie jako efektywna i - jak sie wtedy wydawato - bezpieczna
i trwata forma gospodarowania.

Ocena wielkoobszarowych gospodarstw prowadzona od 1993 r. przez Instytut Ekonomiki
Rolnictwa i Gospodarki Zywnos$ciowej wskazywata, ze te, ktére przetrwaty trudny okres
pierwszych kilkunastu lat transformacji, dobrze odnalazty sie w warunkach wynikajgcych
z funkcjonowania w ramach Wspélnej Polityki Rolnej UE i Jednolitego Rynku
Europejskiego. Byly to juz w wiekszosci dobrze zorganizowane, nowoczesne i efektywne
podmioty gospodarcze, z dobrymi perspektywami na przysztos¢ (o ile oceniac te
perspektywy kryteriami ekonomicznymi).

7 W. Zietara, Szanse i zagrozenia rozwoju wielkotowarowych przedsiebiorstw rolnych, W: Przeksztatcenia
wiasnosciowe w rolnictwie, 30 lat doswiadczen i perspektywy, Redakcja naukowa H. Runowski, CeDeWu Sp. z o.0.,
Warszawa 2023.



Objecie polskiego rolnictwa zasadami Wspolnej Polityki Rolnej i Jednolitego Rynku
Europejskiego stworzyto nowe mozliwosci dla rozwoju i poprawy sytuacji ekonomiczne;j
gospodarstw rolnych, w tym takze wielkoobszarowych dzierzaw. Sprzyjato to
kontynuowaniu ewolucyjnych zmian w zakresie zaangazowania inwestycyjnego,
wdrazania  postepu  biologiczno-technicznego,  dostosowania  intensywnosci
gospodarowania oraz poprawy osiggnie¢ produkcyjno-ekonomicznych. Integracja z Unig
nie zmienita w sposéb radykalny kierunku inwestowania w gospodarstwach
wielkoobszarowych, w tym u dzierzawcéw. Inwestowano gtownie w zakup maszyn oraz

Spétka rolna, bydto mleczne, dzierzawa 900 ha, woj. lubuskie

Firma, jak wiekszos¢ podobnych przedsiebiorstw powstata na gruzach PGR, to byt rok 1993, kiedy
zawigzata sie spotka pracownicza, zeby uratowac gospodarstwo. Nowo zawigzana spoétka
pracownicza wydzierzawita gospodarstwo od Agencji Rolnej Skarbu Panstwa na 10 lat z obietnica
przediuzenia oraz przejeta odpowiedzialno$¢ nad pracownikami, co przy éwczesnym bezrobociu
wydawato sie najwazniejszg kwestia.

Od 1993 do 1999 spétka pracownicza funkcjonowata. Ale wiadomo jak to jest na roli, raz jest dobrze
raz zle, wiele zalezy od pogody, urodzaju, od tego czy zwierzeta chorujg. Na powazne inwestycje nie
byto pieniedzy, banki nie chciaty kredytowac. | zeby jakos to dzwigna¢ albo chociaz uratowac zarzadcy
zaczeli sie rozglada¢ za jakims inwestorem. Kims kto by zasilit gospodarstwo $Srodkami, zrobit
niezbedne inwestycje bo bez tego caty czas bytoby takie biedowanie.

W 1999 pojawili sie pierwsi inwestorzy, z Irlandii. Przejeli gospodarstwo od spotki pracowniczej wraz
zumowa dzierzawy. To oni po raz pierwszy mieli jasng wizje, zeby nie trzoda ale produkcja mleka byta
specjalizacjg firmy. Sciggneli z Holandii jatéwki mlecznych ras. Inwestorzy wiozyli w to olbrzymie
pienigdze, byli pewni ze to bedzie dtugoterminowa inwestycja zeby to rozwija¢ przez dziesieciolecie.
Jednak po smierci jednej z kluczowych oséb w wypadku w 2003 r. znaleziono kolejnych inwestoréw.
Tym razem z Holandii. W 2002 r. podpisano drugi aneks na umowe dzierzawy wiec przyciggnieto
inwestoréw wizjg jasnej perspektywy. Nowy inwestor zbudowat nowe hale, zainwestowat w chow
bezuwieziowy. Krowy chodzity swobodnie. Kolejng inwestycjg byty grunty. Z roku na rok ograniczano
stosowania nawozéw sztucznych na rzecz nawozenia naturalnego. Wszystko dla podwyzszenia
jakosci mleka. | tak przez 20 lat gospodarstwo stabilnie rosto, dzieki inwestycjom i dbatosci.

urzgdzen podnoszacych wydajnos¢ pracy i umozliwiajgcych obnizke kosztow. Wydatki na
budownictwo byly przeznaczane gtéwnie na ulepszenia istniejgcych budynkow i obiektow.
Wzrosty jednak inwestycje w budynki i budowle stuzgce ochronie srodowiska.

* K* %

Po zakonczeniu pierwszego etapu restrukturyzacji i zagospodarowania gruntow
panstwowych Agencja przyjeta zasade ,otwartosci” Zasobu na rzecz sukcesywnego
udostepniania rolnikom indywidualnym gruntéw na powiekszanie gospodarstw. Przy
coraz mniejszej powierzchni gruntéw nierozdysponowanych, coraz wiekszego znaczenia
nabieraty grunty ,powracajgce” z uméw dzierzawy zawartych w latach poprzednich.
Wraz z uptywem czasu to gtéwnie grunty ,powracajgce” z dzierzaw pozwalaty przygotowac
oferte na zapotrzebowanie zgtaszane ze strony rolnikow indywidualnych. Grunty
~powracaty" do rozdysponowania z r6znych powoddéw. Wigzato sie to przede wszystkim
ze zjawiskiem wygasania umoéw dzierzawy, w zwigzku z uptywem terminu na jaki zostaty
zawarte, a takze ze zjawiskiem rozwigzywania umoéw o dzierzawe. Umowy byty
rozwigzywane na wniosek Agencji lub na wniosek dzierzawcy. Rozwigzanie umowy na
wniosek Agencji dotyczylo prawie wylgcznie sytuacji, gdy dzierzawca nie
dotrzymywat warunkéw umowy.



Odrebnym Zrodtem ,powrotu” gruntédw =z dzierzaw byty wylgczenia gruntow
z wielkoobszarowych dzierzaw (gtéwnie powyzej 300 ha) na podstawie odpowiednich
zapisow (klauzul), umozliwiajgcych Agencji wytgczenie w trakcie trwajgcej dzierzawy do
20% jej obszaru lub - przy braku takich zapisow - w oparciu o negocjacje prowadzone
z dzierzawcami.

W latach 2001-2003 z dzierzaw Srednio w roku powracato 206 tys. ha, w tym z tytutu
wygasania uméw 28 tys. ha, w wyniku rozwigzania uméw® 118 tys. ha, a w zwigzku
z wytgczeniem gruntdw z istniejgcych dzierzaw 60 tys. ha. Natomiast w latach 2008-2010
powroty gruntéw z dzierzaw spadty do 56 tys. ha Srednio w roku. Pod koniec pierwszej
dekady 21. wieku zaczety ,wysycha¢” podstawowe zrédta powrotu gruntdéw z dzierzaw.
Dotyczy to takze wytgczen gruntow z wielkoobszarowych dzierzaw. Wiekszosé
wielkoobszarowych dzierzawcéw podchodzita ze zrozumieniem do celowosci
wydzielania gruntéw na rzecz rolnikéw indywidualnych w trakcie trwania uméw
dzierzawy, dopdki te wylaczenia nie nabraly charakteru dewastujgcego ich
gospodarstwa.

W wyniku kontynuacji przeksztatcenr, w tym ,wtdérnej restrukturyzacji” gruntéw
powracajgcych z dzierzawy, sytuacja wielkoobszarowych gospodarstw wedtug stanu na
dzien 31 grudnia 2011 r., w poréwnaniu do stanu na dzien 31 grudnia 2003 r., wygladata

nastepujqcogz

e zawartych zostato 2626 (wzrost o 44%) umdéw na sprzedaz nieruchomosci
Zasobu o powierzchni 100 i wiecej ha na tgczng powierzchnie 797 tys. ha (wzrost
0 31%); przecietna powierzchnia sprzedana na umowe spadta z 332 ha do 304 ha
(0 8%);

e zawarte byty 2 564 (spadek o 26%) umowy dzierzawy o powierzchni 100 i wiecej
ha na tgczng powierzchnie 983 tys. ha (spadek o 34%); przecietna powierzchnia
dzierzawiona na umowe spadta z 427 ha do 383 ha (0 10%).

1.2. |tak to trwato — ale komus to przeszkadzato...

Kurczgca sie w szybkim tempie oferta gruntéw Zasobu ,powracajgcych” z dzierzaw
z przeznaczeniem gtéwnie dla rolnikow indywidualnych oznaczata ktopoty dla politykow.
Paradoksalnie byty one zwigzane z korzysciami, jakich po wejsciu do UE doSwiadczyto cate
rolnictwo, w tym gospodarstwa rodzinne. System wsparcia rolnictwa poprawit
W znacznym stopniu sytuacje ekonomiczng gospodarstw, powodujgc wzrost
zainteresowania rolnikéw ich powiekszaniem. Jednoczesnie zmniejszata sie liczba
rolnikédw gotowych do rezygnacji z dalszego prowadzenia gospodarstwa, co negatywnie
wptyneto na prywatny, rynkowy obrét gruntami rolnymi. W tych warunkach panstwowe
grunty dzierzawione przez gospodarstwa o wiekszym obszarze mogty uczynic¢ zbieznymi
interesy politykéw i rolnikoéw. W celu realizacji oczekiwan rolniczego lobby wykorzystano
koncepcje radykalnego przyspieszenia sprzedazy gruntéw Zasobu. Dla jego realizacji
instytucja dzierzawy, jako trwata forma gospodarowania, zaczeta nagle stanowic
przeszkode.

8 Pod pojeciem ,rozwigzanie umowy” w raportach ANR rozumie sie takze sytuacje, gdy umowy koncza sie przed
terminem, na skutek skorzystania przez dzierzawce z pierwszenstwa w nabyciu (w raporcie pominieto).

° Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomo$ci Rolnych na Zasobie Wtasno$éci Rolnej Skarbu Panstwa w 2011 r.



Tuz przed wyborami parlamentarnymi 9 pazdziernika 2011 r. w dn. 16 wrzesnia 2011
r. przyjeto nowelizacje ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa. Wielkoobszarowym dzierzawcom gruntéw panstwowych
~Zaproponowano” wytaczenie z trwajagcych uméw 30% UR wskazywanych przez
ANR.

Spétka rolna, bydto mleczne, dzierzawa 900 ha, woj. lubuskie

| nagle w 2012 roku jak grom z jasnego nieba informacja, ze dzierzawy nie s3 tak state jak sie wszyscy
spodziewali. Ze inwestycja wcale nie s3 tak stabilna. Rozpoczely sie rozmowy z KOWR, bo przeciez umowy
wygasaty juz w 2017.

Ustawa potraktowata w sposdb jednakowy prawie wszystkich dzierzawcéw, bez wzgledu
na region, lokalizacje, popyt na grunty ze strony okolicznych rolnikéw, czy skale juz
wczesniej dokonywanych wytgczen gruntdéw z danej umowy dzierzawy. Nie badano tez
oczywiscie, czy gospodarstwo pozbawione trzeciej czesci swojego areatu pozwala jeszcze
dzierzawcy na kontynuowanie efektywnej dziatalnosci. Zasadnicze kryterium decydujgce
o objeciu wytgczeniami stanowito 428,5714 ha UR okreslajagce maksymalny areat, ktérego
wytgczenia nie objety, tak by po wytgczeniu dzierzawiona powierzchnia nie byta mniejsza
od ,, magicznej” liczby 300 ha UR jako granicznej dla gospodarstwa rodzinnego. Co
istotne, ustawa nie pozwalata uwzgledni¢ w 30% wytgczeniu gruntéw wytgczonych przez
dzierzawce do momentu jej wejscia w zycie. W przypadku dzierzawcow, ktorzy wytgczyli
przed 2012 r. nawet ponad 20% gruntow, zastosowanie sie do ustawy oznaczatoby tgczne
zmniejszenie prowadzonego przedsiebiorstwa o potowe w stosunku do stanu z poczatku
dzierzawy.

Niewyrazenie przez dzierzawce zgody na wytgczenia skutkowato wprowadzanym na mocy
ustawy brakiem mozliwosci nabycia dzierzawionej nieruchomosci, a takze wykluczeniem
mozliwosci przedtuzenia umowy dzierzawy. W ten sposéb zanegowano postanowienia
umow dzierzawy zawartych wczesniej na czas oznaczony, zadajgc dotkliwy cios nie
tylko gospodarstwom funkcjonujacym w oparciu o tego typu umowy, lecz takze
deprecjonujgc sama instytucje dzierzawy. Efektem ubocznym, cho¢ z pewnosciag nie
mniej istotnym, bylo podwazenie autorytetu panstwa, bedacego - za
posrednictwem reprezentujacej go instytucji powierniczej - strong tych umoéw.

Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. po raz pierwszy od 1992 r. usankcjonowata masowg
i daleko idacg ingerencje w prawa dzierzawcow, do ktorych wystano 1 085 zawiadomien
z ,propozycjy” wytaczenia 30% uzytkéw rolnych, tj. okoto 136 tys. ha tacznie.
Z pozoru dobrowolne wytgczenia gruntéw miaty charakter przymusu, gdyz byty
zagrozone sankcjami w postaci likwidacji gospodarstw. Przymusowe wytgczenia nie objety
spotek hodowlanych Agencji i spétek Skarbu Panstwa dzierzawigcych grunty panstwowe
oraz gruntow pod stawami, co ilustruje nieréwne traktowanie podmiotéw ze wzgledu
na forme witasnosci i dowodzi, ze regulacja z 2011 r. wcale nie miata na celu
przeciwdziatania nadmiernej koncentracji gruntéw w gospodarstwach.

Dzierzawcy, ktorych gospodarstwa zostaty objete wymogiem wytgczen miaty trzy
miesigce na udzielenie odpowiedzi, a jej ewentualny brak w wymaganym terminie byt
réwnoznaczny z odmowa. Z chwilg uptywu terminu udzielenia odpowiedzi na wystagpienia
Agencji zbiorowos¢ dzierzawcodw podzielita sie na dwie grupy (dane KOWR z 30 czerwca
2023 r.):



e pierwszg tworzyty gospodarstwa dzierzawcow, ktérzy zgodzili sie na wytgczenia
(liczbe 684 umdw zawartych przez 365 podmiotéw, czyli 68% umodw),

o drugg gospodarstwa prowadzone przez dzierzawcow, ktorzy wytgczenn odmowili
(403 umow zawartych przez 196 podmiotow, czyli 42% umow).

Spotka z kapitalem zagranicznym, Opolszczyzna, ok. r»
10 000 ha ~h
W ciggu 6 miesiecy poczagwszy od 3 grudnia 2011 r. (a wiec Powst
do 3 czerwca 2012 r.) ANR miata obowigzek przedstawic

spotce propozycje gruntéw do wytgczenia. Pierwszg lx {\M T,x;’”
propozycie ANR przedstawia 17.05, spoétka prosi SO | oA
o konsultacje, drugg propozycje ANR przedstawia 30 maja 29 (\7\7{, ;’ y
(zob. ryc. 2). Byta ona nie do przyjecia, bowiem B ‘ M,_;‘/j_
proponowane grunty byty kluczowe dla dziatalnosci B, :\;*k"-?
przedsiebiorstwa - otaczaty obory, w ktérych stojg mleczne é,/‘{ @
krowy. Spétka prosi o dalsze negocjacje, a proponowane \)/ o
grunty prawdopodobnie nie znajdowaty sie w kregu 7, S
zainteresowania miejscowych rolnikéw (tym bardziej, ze D5 U 7. p

w okolicy nie byto ,matorolnych”, ktérzy mieliby skorzystac Vs s o A

dzieki dzierzawie czy kupnie gruntéw wydzielonych ze
spotki). Zgoda na wytaczenia woéwczas proponowane przez
ANR wigzataby sie z koniecznoscia natychmiastowej
likwidacji catosci produkcji mleka i zwolnieniem ponad 100
ludzi, bo grunty wokét ferm mlecznych sg dla tej produkgji
kluczowe z uwagi na kwestie zwigzane z produkcjg pasz
i areatem niezbednym pod wywoz gnojowicy.

Ryc. 2. Propozycja KOWR wydzielenia
gruntéw w jednej ze spotek

Dzierzawcy, ktérzy zgodzili sie na wytgczenia, musieli niezwtocznie podpisaé stosowne
aneksy do umoéw dzierzawy (zawarto 675 anekséw). Po przekazaniu wytgczonych gruntéw
Agencji mogli ubiega¢ sie o nabycie maksymalnie do 500 ha UR, pod warunkiem, ze
wczesniej nie wykorzystali tego limitu i nie byli cudzoziemcami, ktérych obowigzywato
uzyskanie odrebnego zezwolenia. Natomiast dzierzawcy, ktdérzy odmowili wytgczenia
gruntow - w Swietle uregulowan zawartych w ustawie z 16 wrzesnia 2011r. -
automatycznie zostali wykluczeni z mozliwosci przedtuzenia umow dzierzawy. Ta grupa
dzierzawcow (410 umdw) miata prawo jedynie do kontynuowania swoich dzierzaw do
czasu ich wygasniecia. Wraz z wygasnieciem umoéw, wprowadzone przepisy
w praktyce przesadzaty o koniecznosci likwidacji prowadzonych gospodarstw.

Informacje o skali wytgczen i zagrozen likwidacjg wynikajgcych z ustawy z dnia 16 wrzesnia
2011 r., w uktadzie wojewddztw, przedstawia Tabela 1."°

10 Dane te r6znig sie nieco od informacji opisowych pozyskanych z KOWR wedtug stanu na dzien 30 czerwca 2023r.
Wiekszos¢ opisanych w tabeli 1 uméw dotyczy nieruchomosci z osrodkami gospodarczymi, a zatem z punktu widzenia
funkcjonalnosci mozna je potraktowac jako odrebne gospodarstwa.



Tabela 1. Wytgczenia 30% gruntéw z wielkoobszarowych dzierzaw na podstawie ustawy z dnia 16
wrzesnia 2011 r.

Umowy dzierzawy,lktlcl')ryfh dotycza V.Vys+an.e 4 Podpisane aneksy Odmowy
wytgczenia "30 zawiadomienia
Liczb wtym . wystagpio . )
Wojewodztwo a o o0 ypowierz L|czlba ynoag L|cz,ba ‘ L|c%ba .
umé owierz. ‘ € umow grunty o umow powierz. umoéw z | powierz
[ha] umow | . Umow | objetyc ) objetyc [ha] odmow . [ha]
w art. 5 art. 5 h wyt. powierz. h wyt. 3
[szt] ust 1. ust 1. tha]

1. | DolnoSlaskie 205 69 885 6 302 205 20154 88 9188 117 10 965
2. | Kujawsko-pomorskie 54 34579 0 0 54 10374 35 7909 19 2 465
3. | Lubelskie 3 3082 0 0 3 920 3 920 0 0
4. | Lubuskie 72 27 029 0 0 72 7 850 61 5949 11 1916
5. | tédzkie 6 2702 0 0 6 834 4 530 2 304
6. | Matopolskie 10 833 0 0 10 229 10 229 0 0
7. | Mazowieckie 4 1695 0 0 4 507 4 507 0 0
8. | Opolskie 65 40 709 1 4 65 12209 48 6021 17 6189
9. | Podkarpackie 9 1367 0 0 9 407 9 407 0 0
10. | Podlaskie 6 976 0 0 6 270 6 270 0 0
11. | Pomorskie 106 38125 0 0 106 11279 81 8224 25 3083
12. | Slaskie 11 4700 2 27 11 1410 4 206 7 1203
13. | Swietokrzyskie 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
14. | Warminsko-mazurskie 91 49774 0 0 91 14 348 65 9234 26 5114
15. | Wielkopolskie 141 86 356 0 0 141 25397 71 11203 70 14204
16. | Zachodniopomorskie 302 | 104033 3 569 302 29 566 186 16 656 116 12909
RAZEM 1085 | 465846 12 902 1085 135753 675 77 453 410 58 351

Zrédto: Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa
w 2012r. (str. 39).

Ustawa z 2011 r. dotkneta gtéwnie wojewddztwa, w ktérych przed 1990 r. skoncentrowane
byty PGR: zachodniopomorskie, dolnoslaskie, warminsko-mazurskie, pomorskie, lubuskie,
opolskie, kujawsko-pomorskie.

Problem dotyczy 1 085 uméw o tgcznej powierzchni 466 tys. ha UR, co stanowi okoto 3,2% powierzchni
uzytkéw rolnych w kraju. Gdyby zatozy¢ dwa warianty brzegowe: (a) sytuacje krancowa w postaci
likwidacji wszystkich gospodarstw jednorazowo (zaden dzierzawca nie wytgczyt 30% UR) oraz (b) wszyscy
dzierzawcy zgodzili sie na wytaczenie 30% UR, to w wariancie (a) otrzymalibysmy do dyspozycji 466 tys.
ha UR do zagospodarowania, a w wariancie (b) 136 tys. ha. W stosunku do przejetych wszystkich uzytkéw
rolnych do Zasobu (4 min ha) stanowi to odpowiednio okoto 12% i 3%.

W stosunku do szacunkowej powierzchni rozdysponowanej na rzecz rolnikéw indywidualnych w postaci
sprzedazy i dzierzawy na dzieri 31 grudnia 2011 r. (1,8 mIn ha) stanowi to okoto 26% i 8%. W stosunku
do gruntéw ,powracajacych” z dzierzaw w latach 2001-2003 i ponownie zagospodarowanych (618 tys.
ha) stanowi to okoto odpowiednio 75% i 22%. Nie sa to wiec wielkosci, ktére moga spowodowac
istotne zmiany strukturalne w rolnictwie, nawet w najbardziej skrajnym scenariuszu likwidacji
wszystkich wielkoobszarowych gospodarstw.

Wraz z uplywem terminu na jaki umowa zostala zawarta dzierzawca
zobowigzywany jest do wygaszenia produkcji, a nastepnie wydania nieruchomosci
wydzierzawiajacemu. W celu skutecznego egzekwowania wiascicielskich uprawnien
powyzszy wymog - w razie odmowy wydania przedmiotu dzierzawy - zostat obtozony
dotkliwg sankcjg finansowg w formie wielokrotnosci czynszu dzierzawnego: najpierw
5-krotnosci, a od 2019r. juz 30-krotnosci (!). Podwyzszeniu sankcji do 30-krotnosci czynszu
nie zapobiegt nawet wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (uznajacy 5-krotnos¢ za najwyzszg
mozliwg do zastosowania).

Okazato sie, ze zagrozenie likwidacjg gospodarstw dotyczy rowniez dzierzawcow, ktérzy
aneksy podpisali i wydali Agencji wymagane 30% areatu, cho¢ zapewniono im prawo do




nabycia catosci lub - za zgodg Agencji - czeSci dzierzawionych gruntow w drodze
pierwszenstwa, przy uwzglednieniu dopuszczalnego limitu sprzedazy (500 ha UR). Jednak
w 2016 r. wprowadzony zostat zakaz sprzedazy nieruchomosci Zasobu, a maksymalng
powierzchnie mozliwg do nabycia obnizono do 300 ha UR.

Co wiecej, nawet ci dzierzawcy, ktorzy zgodzili sie na wytgcznie 30% gruntdéw, nie mogli
spokojnie gospodarowac na pozostatej czesci, mimo deklaracji kierownictwa KOWR, iz
przy kolejnych przedtuzeniach dzierzaw nie bedzie juz dodatkowych wigczen. Praktyka
pokazata, ze KOWR, pod naciskiem organizacji rolniczych, warunkowat przedtuzenie
tych umoéw zgoda dzierzawcy na wytaczenie kolejnych duzych areatéw (nawet do
50%), a w niektérych przypadkach wprost odmawiat przedtuzenia umowy,
uzasadniajagc to krétko ,duzym zapotrzebowaniem lokalnych rolnikéw
indywidulanych na ziemie.” W praktyce KOWR przedtuza umowy na krétkie okresy,
czesto proponujgc w pierwszym kroku przedtuzenie tylko na 12 miesiecy, a ostatecznie
przedtuzajgc umowg na maksymalnie 5-8 lat, co nie daje dzierzawcy stabilnej perspektywy
gospodarowania i podstawy do podejmowania powaznych i odpowiedzialnych decyzji
inwestycyjnych.

Wobec tak skonstruowanej ustawy i kolejnych uregulowan prawnych, wspartych
mechanizmami wymuszajgcymi wydawanie gruntéw po wygasnieciu umow dzierzawy,
wiekszos¢ dzierzawcow byta bezradna. Jedynie nieliczni zdecydowali sie broni¢ swych
praw w drodze sadowej. Procesy sadowe zderzyty sie z watpliwosciami natury
konstytucyjnej, ktorych rozstrzygniecia konsekwentnie odmawiat Trybunat Konstytucyjny
(umarzanie przez TK spraw wnoszonych przez sgdy powszechne). Gospodarstwa
dzierzawcéw, ktérzy odmoéwili podpisania anekséw podlegaja wiec sukcesywnej
likwidacji, nie z przyczyn ekonomicznych, ale doktrynalnych.

Postepowaniu zapoczatkowanemu ustawg z dnia 16 wrzesnia 2016 r. nadano charakter,
planowej i realizowanej z premedytacjg, sukcesywnej parcelacji wielkoobszarowych
gospodarstw rolnych opartych na dzierzawie panstwowych gruntéw rolnych, obejmujgc
nig praktycznie wszystkie gospodarstwa (z wyjatkiem spétek hodowlanych Agencji i spotek
Skarbu Panstwa oraz gospodarstw rybackich, dzierzawigcych grunty Zasobu).
Funkcjonowanie gospodarstw, ktore wytaczyly 30% UR, potrwa dtuzej, ale ich los
jest takze przesadzony, jesli nie nastapi szybka i radykalna zmiana polityki panstwa
wobec tych dzierzaw.

W tym (2024) roku do obrotu z KOWR trafi tgcznie co najmniej 32 tys. ha. ziemi rolnej. Do dalszej
dzierzawy bedzie przeznaczonych co najmniej 26 tys. ha, a okoto 6 tys. ha planowanych jest do
sprzedazy.

Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa w pierwszej kolejnosci wydzierzawia grunty Zasobu na
powiekszenie lub utworzenie gospodarstw rodzinnych. Wiekszo$¢ ponownie rozdysponowywanych
gruntéw trafia do rolnikéw indywidualnych. Dziatania KOWR polegajg z jednej strony na
prowadzeniu kompleksowej restrukturyzacji powracajacych do ponownego rozdysponowania gruntéw
rolnych, z drugiej zas na prowadzeniu dziatan zmierzajacych do rozciggniecia podazy tych gruntéw
w czasie, tj. np. przekazywaniu czesci areatu do krétkotrwatych umoéw dzierzawy, na okres niezbedny
do ich przygotowania do dalszego rozdysponowania.

Tygodnik Poradnik Rolniczy, 14.02.2024


https://www.tygodnik-rolniczy.pl/pieniadze/ziemia-rolna/32-tys-ha-ziemi-z-kowr-trafi-do-rolnikow-ile-gruntow-do-dzierzawy-i-na-sprzedaz-2503221

2. Skutki

2.1. Dynamika zjawiska

Jak wynika z informacji Krajowego Os$rodka Wsparcia Rolnictwa'' (KOWR) szczyt
wygasania umow i wigzacej sie z tym, likwidacji gospodarstw, przypada na lata 2023 i 2024
(ryc. 31i4).

Ryc. 3. Powierzchnia wygasajacych umoéw dzierzawy w latach 2012-2033 (w ha), ktérych dzierzawcy
odrzucili zaproponowane warunki w ramach wigczen ,30%"
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Zrédto: dane udostepnione przez KOWR.

1 wrzesdnia 2017 r. ANR zostata zlikwidowana, a jej zadania przejat nowo utworzony Krajowy Os$rodek Wsparcia
Rolnictwa, wyposazony w kompetencje ,ksztattowania ustroju rolnego”.



2.2. Efekty strukturalne

W przetargach ograniczonych sprzedano zaledwie 36% wytgczonych UR. Pozostatg czesc¢
UR wydzierzawiono (50%), sprzedano w przetargach nieograniczonych (5%), sprzedano na
rzecz bytych witascicieli lub ich spadkobiercéw (6%), rozdysponowano w innych formach
(2%), a czes¢ gruntdbw pozostata nierozdysponowana (1%). To oznacza, ze nie wszystkie
grunty trafity do rolnikéw indywidualnych na powigkszenie gospodarstw (nie wiecej niz

86%).

Tabela 2. Zagospodarowanie 30% gruntow wytgczonych z umoéw dzierzawy w okresie 30.06.2012 -

2022r.
Powierzchnia gruntow rozdysponowanych Udziat gruntow
Powierz. nierozdyspono-
catkowita w formie sprzedazy wanych
o gruntéow ) w innych
Wojewodztwio WY*QFZOT‘YCh w w a::;;gz; c‘il;i?r;?vl\? form;lch razem
z dzierzaw przetargach | przetargach Kt 1. (bvbvm y rozdysponowania w ha w %
[ha] ogranicz. nieogranicz. p , ,(. y
wtascicielom)

Dolnoslaskie 9286 1438 648 0 7006 28 9120 166 | 1,8%
Kujawsko-pomorskie 7887 1993 140 1276 425 1227 7887 0| 00%
Lubelskie 920 99 0 0 816 2 917 3| 03%
Lubuskie 5861 3184 347 0 2288 13 5833 28 | 0,5%
todzkie 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 | 03%
Podkarpackie 407 51 5 0 344 0 400 7 | 1.6%
Podlaskie 513 468 13 0 28 0 509 4| 08%
Pomorskie 8 357 4507 767 0 2844 99 8217 140 | 1,7%
Slaskie 210 0 28 0 181 0 210 0 [ 0,0%
Swigtokrzyskie 0 0 0 0 0 0 0 0 [ 0,0%
Warmitisko-mazurskie 10352 4699 739 22 3965 436 986 1491 4,7%
Wielkopolskie 11090 1441 263 2706 6552 101 11064 26 | 0.2%
Zachodniopomorskie 16919 6257 867 340 8742 692 16 898 21 0,1%
RAZEM 78 295 28344 4176 4344 38840 1687 77 390 906 | 1.2%

Zrédto: dane KOWR.

Grunty wytgczane z dzierzaw dzielono na mniejsze nieruchomosci, kierujac sie zasadg jak
najwiekszej ich dostepnosci, celem umozliwienia ich nabycia lub przejecia w dzierzawe jak
najwiekszej grupie rolnikow indywidualnych, przy uwzglednieniu istniejgcej struktury
obszarowej gospodarstw. Wedtug przyjetych zasad wydzielone powierzchnie gruntéw
niezabudowanych powinny by¢ co do zasady mniejsze niz srednia powierzchnia UR
w wojewddztwie. W wojewoddztwach o Sredniej powierzchni gospodarstwa rolnego
mniejszej niz Srednia krajowa, to wiasnie ta powierzchnia byta przyjmowana przy
podziatach gruntéw jako maksymalna.

O tym, ze tak zaprogramowane mechanizmy parcelacyjne dziatajg skutecznie, Swiadczyc
moze struktura nowych umoéw dzierzawy zawieranych przez KOWR. Tabela 3 przedstawia,
w podziale na cztery przedziaty obszarowe, Srednig powierzchnie przypadajgcg na umowe
dzierzawy zawartg przez KOWR w 2022 r. Srednig wyliczono na podstawie
prezentowanych przez KOWR danych nt. liczby i powierzchni gruntéw wydzierzawianych.

Srednia powierzchnia przypadajgca na nowa umowe dzierzawy w 2022 r. nawet nie
przekracza 10 ha. Gros gruntéw (75%) wydzierzawiano w przedziale obszarowym 10-99
ha, a wartos¢ srednia w tym przedziale wyniosta nieco ponad 20 ha. Co wiecej, nasila sie
zjawisko pogarszania struktury obszarowej gospodarstw, pogtebia sie ich rozdrobienie na
wiele dziatek (,szachownica gruntow”). Jak z tego wynika, dewastacja duzych




gospodarstw rolnych nie wzmacnia rolnictwa rodzinnego, nie sprzyja wiec
~poprawie struktury obszarowej gospodarstw rolnych”.

Tabela 3. Powierzchnia (Srednia) przypadajgca w 2022 r. na nowg umowe dzierzawy

Powierz. .
Srednio na umowe [ha] gruntéw do 1,00 1,01-9,99 10,00-99,99 100,00- 3,00 (I,
.. 299,99 wiecej)
wydzierz.
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 -
todzkie 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 72 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 33 28,9 -
Swietokrzyskie 9,7 0,6 33 29,7 -
Warminsko-mazurskie 13 0,8 4,6 26,3 120
Wielkopolskie 17,1 0,7 5,9 22,9 155,2
Zachodniopomorskie 15 0,6 4,3 20,6 136 -
SREDNIO 9,5 0,6 4 20,7 157,8 0

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie Raportu rocznego z dziatalnosci KOWR za rok 2022.

Opolszczyzna

KOWR, zamiast przetargu ograniczonego, decyduje sie na licytacje. A wtedy ta ziemia ze spotek trafi do
najbogatszych rolnikéw. Do rodéw ziemskich. Bo to oni s3a najwazniejszymi graczami na licytacjach.
Wydzierzawig te grunty, a po trzech latach beda mogli je wykupi¢ od panstwa. Tych rolnikéw, co maja
10, 20 hektardéw nie bedzie sta¢, zeby przystapic¢ do licytacji. Dlatego, jako Izba Rolnicza, zabiegamy, zeby
to byly przetargi ofertowe, ograniczone. Takie, gdzie nie decyduje grubos$¢ portfela, a punktacja
obowigzujgca w catym kraju.

Najlepsze kaski trafig do rodzimych wiascicieli ziemskich, ktérzy od dawna ostrza sobie zeby na te
ziemie. Oczywiscie, wszystko odbedzie sie lege artis. A tym, ze parcelacja zniszczy doskonale
prosperujace biznesy, mato kto sie przejmuje. U nas logika zawsze przegrywa z polityka i populizmem.

2.3. Efekty ekonomiczne

Parcelacja duzych gospodarstw rolniczych i przekazywanie ich gruntéow indywidualnym
rolnikom ma wielorakie negatywne skutki ekonomiczne. Najbardziej bezposrednim jest
pogarszanie roztogu gruntow, co prowadzi do wzrostu kosztoéw produkcji, zwiekszania sie
czasu pracy nieproduktywnej, a w konsekwencji do obnizenia optacalnosci
i konkurencyjnosci produktéw wytwarzanych w gospodarstwach o wadliwym roztogu.
Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze podziat nieruchomosci na czesci tworzy dodatkowe
granice, a wiec wptywa na obnizenie jej produkcyjnosci.



Miedzy wydzieleniem gruntéw a ich zagospodarowaniem przez nowych
wtascicieli/dzierzawcéw uptywa z reguly ponad rok - w tym czasie nie otrzymuje sie
zbioréw, a w wielu przypadkach produkcja hodowlana jest radykalnie zmniejszana
klub nawet zupetnie zarzucana.

Spétka z kapitatem zagranicznym , Opolszczyzna, 0ok.10 000 ha dzierzaw

566 ha wydane w marcu 2023 r. zostato w znacznej wiekszosci rozdysponowane, procedura dotyczaca
3 dziatek jeszcze sie toczy w zwigzku z odwotanymi ztozonymi przez oferentéw. Kolejne 1909 ha
zostato wydane w okresie sierpien - pazdziernik 2023 r., te dziatki s juz po przetargu (odbyt sie; na
przetomie listopada i grudnia), ale rozstrzygniecia jeszcze nie ma, KOWR wcigz jest w trakcie
weryfikacji ofert. W potowie stycznia 2024 r. wydano ok. 2800 ha, obecnie nie wiadomo kiedy
planowany jest przetarg dotyczacy tego areatu. Niedawno odbyto sie spotkanie zorganizowane przez
KOWR z rolnikami zainteresowanymi wydzierzawieniem gruntow.

Bioragc pod uwage ze wczesniejszy przetarg nie jest jeszcze rozstrzygniety grunty wydane w potowie
stycznia 2024 r. nie zostang zagospodarowane przed zasiewami wiosennymi i poczekajg co najmniej
do jesieni. Tak wiec zbioréw nie uzyska sie przynajmniej przez jeden rok.

Badania wskazujg, ze duze gospodarstwa co do zasady cechujg sie wiekszym poziomem
zrbwnowazenia spoteczno-ekonomicznego i Srodowiskowego, co takze zwigzane jest
z posiadaniem odpowiedniego kapitatu rzeczowego i ludzkiego, czyli gtownie
wysokowydajnego sprzetu oraz dobrze wyksztatconych gospodarujgcych lub
zatrudnionych pracownikédw. Dane dowodza niskiej sity ekonomicznej przecietnego
gospodarstwa rolnego w Polsce, co jest spowodowane z jednej strony duzym udziatem
gospodarstw matych, a z drugiej niewielkim udziatem tych najwiekszych. Niska sita
ekonomiczna gospodarstw rolnych i niewielka rola tych duzych, silnych ekonomicznie ma
i mie¢ bedzie negatywne reperkusje zarowno mikroekonomiczne (dla gospodarstw
rolnych), ale i ogélnospoteczne.

Mozna by oczekiwa¢, iz w mniejszych podmiotach posiadanie skromniejszych zasobow
gruntow zrekompensowane zostanie odpowiednio wiekszg intensywnoscig ich
wykorzystania. Dane ze wszystkich krajéw UE - w tym i z Polski - wskazujg jednak, iz tak
sie nie dzieje. Produktywnos¢ ziemi przewyzszajgca wartosci przecietne dla kraju cechujg
gospodarstwa o wielkosci ekonomicznej co najmniej 25-49 tys. euro a czesto nawet
wyzszej. W Polsce podmioty o wielkosSci przewyzszajgcej 500 tys. euro standardowej
produkcji cechujg sie produktywnoscig ziemi przewyzszajacg niemal dwuipdtkrotnie
wartos¢ przecietng, aczkolwiek wartosci powyzej Sredniej wystepujg juz w grupie 50-99
tys. euro.

Ziemia oddana mniejszym gospodarstwom nadal - w wiekszosci - jest w uzytkowaniu
rolniczym, cho¢, jak wynika z praktyki realizowania ustawy z 2011 r., z reguty z ok. rocznym
opo6znieniem. Jednak przecietnie jej produktywnos$¢ po parcelacji jest znacznie nizsza, co
ma wymiar nie tylko indywidualny, ale takze (przede wszystkim) ogdlnospoteczny,
odnoszacy sie zaréwno do kwestii bezpieczeristwa zywnosciowego jak
i miedzynarodowej konkurencyjnosci krajowego sektora rolnego. Ten ostatni aspekt
jest o tyle wazny, iz przecietna produktywnos¢ ziemi w polskim rolnictwie stanowi niecate
80% Sredniej europejskiej. Wieksza produktywnos$¢ ziemi w duzych podmiotach wynika
oczywiscie ze wspomnianego wyzej posiadania bardziej innowacyjnego sprzetu czy
ogblnie lepszego wyposazenia w kapitat rzeczowy (zob. ryc. 5) oraz prowadzenie tych
gospodarstw przez osoby posiadajgce wyzsze kwalifikacje zawodowe.



Ryc. 5. Przyktady wyspecjalizowanych, technologiczne zaawansowanych, maszyn i urzadzen
stosowanych przez duze gospodarstwa rolne, niedostepne - z racji wysokich cen - podmiotom
matym i Srednim.

Dane statystyczne dla krajéw UE wskazujg, iz wraz ze wzrostem wielkosci ekonomicznej
rosnie tez produktywnos¢ pracy. W przypadku Polski réznica miedzy wartosciami dla
gospodarstwa najwiekszych a przecietng wartoscig ta jest ponad szeSciokrotna, a miedzy
skrajnymi grupami gospodarstwa az blisko dwudziestokrotna. Poniewaz S$rednia
produktywnos¢ pracy polskiego rolnictwa stanowi tylko 42% Sredniej dla UE, co po raz
kolejny wskazuje na konieczno$¢ poprawy istniejgcego stanu rzeczy, do czego
niezbedna jest raczej koncentracja struktur agrarnych, a nie ich dalsza
dekoncentracja, czego realnym efektem jest parcelacja duzych gospodarstw
dzierzawigcych grunty Skarbu Panistwa.

2.4. Odchodzenie od rolnictwa zréwnowazonego?

Duze gospodarstwa rolne to z reguty wysoko zintegrowane przedsigbiorstwa,
z komplementarnym modelem organizacji produkcji. Pojedyncze ich czesci nie stanowig
niezaleznych osrodkéw produkgji, a czesto stanowig czes$¢ ztozonego tancucha ,,od pola
do stotu”, co pozwala zapewni¢ identyfikowalno$¢ produktu finalnego. Chéw trzody
chlewnej czy tez bydta mlecznego lub miesnego jest z reguty prowadzony w oparciu
0 wiasne pasze, zaawansowane technologie pozwalajg na wytwarzanie energii z biogazu
rolniczego (technologia ta zostata wprowadzona do Polski w 2005 r.) i z odpaddéw, co w
niektorych przypadkach zaspokaja wtasne zapotrzebowanie catego gospodarstwa na prad
i ciepto, a nawet pozwala na kierowanie nadwyzek do sieci energetycznej. Biogazownie
rolnicze majg takze duze znaczenie ekologiczne, pozwalajg bowiem efektywnie i w sposéb
przyjazny dla Srodowiska zagospodarowad¢ nawdz zwierzecy pochodzacy z ferm,



zmniejszajac tym samym jego ucigzliwos¢ zapachowg i przyczyniajgc sie do redukcji emisji
gazow cieplarnianych (ryc. 6).

Ryc. 6. Nowoczesna biogazownia - energia z biomasy i odpadéw

Stosowanie sie do wymogoéw rolnictwa zrownowazonego i zasad gospodarki obiegu
zamknietego jest zresztg wymogiem uzyskiwania doptat z UE, a takze standardéw
stosowanych w zawansowanych w tym wzgledzie krajach zachodnioeuropejskich, w wielu
przypadkach powigzanych kapitatowo z polskimi gospodarstwami dzierzawigcymi grunty
Skarbu Panstwa.

Ryc. 7. Zrbwnowazona produkcja - ,0d pola do stotu”
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Produkcja rolna duzych gospodarstw z reguty opiera sie na zatozeniach rolnictwa
zrownowazonego i precyzyjnego, wykorzystujgcego najlepsze dostepne technologie
(tzw. BAT), zmniejszajagce wptyw na srodowisko naturalne. Rozwigzania technologiczne
stosowane w tych gospodarstwach przyjmowane s3 czesto za standardy przez
pozostatych producentéw rolnych. Sg rekomendowane przez specjalistéw i panstwowe
stuzby ochrony srodowiska. Ponizsze przyktady z wiodgcych przedsiebiorstw rolnych tego
typu dziatajgcych w Polsce dobrze ilustrujg podstawowe zasady rolnictwa
zrownowazonego, stosowane w ogromnej wiekszosci gospodarstw wielkoobszarowych
(ryc. 7, 8).

Ryc. 8. Zasady rolnictwa regeneratywnego - Kodeks 5C, stosowane przed wielkoobszarowe

gospodarstwa.
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uprawiaj buduj dostarczaqj okrywaj zyj w symbiozie
optymalnie strukture energie glebie glebe z otoczeniem

Likwidacja duzych gospodarstw i przekazanie catosci ich gruntéw do okolicznych matych
i Srednich gospodarstw rolnych, a nawet ich czeSciowa parcelacja, niewatpliwie spowoduje
rozerwanie  komplementarnych  fancuchéw  produkcyjnych,  zanik  wysoko
wyspecjalizowanych agrotechnik, ograniczenie lub wrecz wyeliminowanie zamknietych
obiegbw energii oraz zwiekszenie presji produkcji rolniczej na sSrodowisko przyrodnicze.

2.5. Relacje z otoczeniem, lokalne rynki pracy

Wielkoobszarowe gospodarstwa rolne zatrudniajg setki pracownikow najemnych na
podstawie stabilnych umdw o prace (np. przedsiebiorstwa prowadzone przez Goodvalley
zatrudniajg w sumie 1200 os6b, podobng skale zatrudnienia w Polsce ma grupa Top
Farms). Sg one ptatnikami podatku od nieruchomosci (w catosci zasila budzet gminy) oraz
podatkéw CIT i PIT, z ktorych czes¢ (w przypadku PIT prawie 40%) stanowi dochéd
budzetéw lokalnych. Przeznaczenie czesci lub wrecz catosci gruntéw do uzytkowania
przez mate i Srednie rodzinne gospodarstwa rolne znaczaco uszczupli lokalng baze
podatkowg, a tym samym dochody gmin, w ktorych gospodarstwa te sg (byly)
zlokalizowane.

Duze gospodarstwa dzierzawigce grunty Skarbu Panstwa sg zlokalizowane - jak wskazuje
tab.1 oraz ryc. 4 - gtéwnie na Ziemiach Zachodnich i P6tnocnych, a wiec w tych czesciach
kraju, ktore przeszty przez gteboka traume restrukturyzacji PGR i masowego,

Spétka na Opolszczyznie zostanie zmuszona do zwolnienia ok. 100 oséb, ktére nie znajda
zatrudnienia w okolicy. Znaczna ich cze$¢ bedzie zmuszona do wyjechania ze swoich miejsc
zamieszkania, bowiem mozliwosci zatrudnienia tak lokalnego, jak i w Czechach s ograniczone.

Podobnie, spétka na Srodkowym Pomorzu bedzie musiata zwolni¢ kilkaset oséb. Zwolnione osoby
(tak ze sfery produkgji, jak i administracji) prawdopodobnie nie znajdg zatrudnienia na miejscu, beda
szuka¢ zatrudnienia w odlegtych miastach, pogtebiajgc wyludnianie sie okolicy.
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strukturalnego bezrobocia. Likwidacja lub nawet istotne ograniczenie produkcji - a tym
samym zatrudnienia - bedzie miato silny negatywny wptyw na lokalne rynki pracy.

Dla lokalnego sektora rolnego wspétpraca z wiodgcymi duzymi gospodarstwami jest
istotnym czynnikiem rozwoju. Gospodarstwa te wspotpracujg z rolnikami w wielu
obszarach, zakupujg zboza, organizujg spotkania szkoleniowe, wspotpracujg w zakresie
nawozenia nawozami naturalnymi z biogazowni, kontraktujg stome i inne produkty rolne.
Majg one takze znaczenie jako osrodki transferu innowacji i agrotechnologii, np.
w dziedzinie biologizacji i rolnictwa regeneratywnego, bowiem gospodarstwa te
wspotpracujg z osrodkami naukowymi w kraju i za granica (co wynika m.in. z ich
miedzynarodowych  powigzan kapitatowych), a nawet bywajg udziatowcami
w nowatorskich start-upach funkcjonujgcych w szeroko rozumianym agrobiznesie.
Korzysci sg tu obopdlne - rolnicy uzyskujg nowag wiedze, naukowcy majg mozliwos¢
sprawdzenia w praktyce swoich teorii i nowych metod upraw i hodowli.

Duze gospodarstwa rolne w wielu przypadkach stanowity najwazniejszy obiekt
gospodarczy w danym uktadzie lokalnym, bywajg tez najwiekszym w nim pracodawca. Ich
wspotpraca z wiadzami lokalnym byta w wielu przypadkach intensywna, przynoszac
wzajemne korzysci. Zakupy wyposazenia jednostek samorzgdowych, sponsorowanie
i wspotorganizowanie imprez kulturalnych i sportowych, wsparcie systemu edukacji - to
bardzo czeste, wrecz powszechne przyktady lokalnej aktywnosci tych gospodarstw.

Uzyskane informacje z ankiet oraz z wywiadow jednoznacznie wskazujg, ze lokalna
aktywnos$¢ duzych gospodarstw dzierzawigcych grunty od Skarbu Panstwa - tak w sferze
ekonomicznej, jak i w zakresie wspotpracy z wkadzami lokalnymi i sferg nauki - w wyniku
objecia tych gospodarstw ustawg z 2011 r. juz albo zanikia, albo tez jest zagrozona.
Parcelacja lub wrecz likwidacja tych gospodarstwa staje sie nie tylko szokiem
ekonomicznym i spotecznym, ale takze negatywnie odbije sie na sytuacji samorzaddéw
lokalnych.

2.6. Przestepczosc i korupcja

W prasie opisywano takze ewidentne przejawy korupcji, w tym korupcji politycznej,
polegajgce na probach przechwycenia gruntéw, na ktore konhczyta sie dzierzawa
i stworzenia na ich podstawie spotek panstwowych, dzieki ktérym mozliwe bytoby
rozdawnictwo posad z kucza towarzysko-rodzinno-politycznego, lub nawet zawtaszczenie

tych gruntéw'2. Nie jest wykluczone, ze podobnych przypadkéw byto wiecej.

Grunty dzierzawione przez Top Farms Glubczyce znalazty sie w polu zainteresowania kilku
zamoznych rodzin prowadzacych rézne formy aktywnosci biznesowej w okolicy. Brak zgody na
wytgczenie 30%, a tym samym utrzymywanie dziatalnosci na tych gruntach do konca terminu
dzierzawy (uptywajacego w 2023 i 2024 r.) stat sie powodem do préb wymuszenia wytgczen. Proby te
polegaty na serii przestepczych napadéw na mienie spétki (niszczenie maszyn, spalenie stomy itp.),
a takze wysytaniu do kierownictwa spétki smséw z pogrézkami. Sledztwa zostaty umorzone lub sie
przedawnity, sprawcow nie wykryto.

12 R. Grochal, Uktad opolski. Jak asystent Janusza Kowalskiego obiecuje rolnikom panstwowg ziemig, ,Newsweek”,
9.10.2022 .
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3.Ustawa z 2011 r. — czy konstytucyjna?

Podmioty objete ustawg z 2011 r. zwracaty sie do instytucji panstwowych oraz do sadéw
z wnioskami o odwroécenie niekorzystnych rozstrzygnie¢ ustawowych. Zaréwno pytanie
prawne skierowane przez sagd do Trybunatu Konstytucyjnego, jak i bezposredni do niego
wniosek, nie zostaty przez Trybunat rozpatrzone. Zadna ze $ciezek interwencji nie
przyniosta jak do tej pory spodziewanych efektéw, mimo tego, ze Rada Legislacyjna przy
Prezesie RM juz 2009 r. formutowata zastrzezenia co do konstytucyjnosci projektowanych
uregulowan ustawowych, a niektore z zastrzezen popart w 2016 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich.

Rozwigzanie wprowadzone w art. 4 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r., polegajace na
zobowigzaniu dzierzawcéw do wyrazenia zgody w trakcie trwania umowy dzierzawy
na wytaczenie 30% dzierzawionych gruntéw Skarbu Panstwa do poézniejszej
sprzedazy tak wydzielonego obszaru, jest niezgodne z Konstytucja RP z wielu
powodéw.

Narusza ono w szczegblnosci wyrazong w preambule do Konstytucji zasade, w mys| ktérej
podstawg prawa jest dialog spoteczny. Jednakze ograniczenia praw dzierzawcow zostaty
wprowadzone z pominieciem wynikajgcego z tej zasady obowigzku szerokich konsultacji
z zainteresowanymi, wprowadzono je w drodze arbitralnego rozstrzygniecia
ustawodawcy, naruszajgc tym samym zakaz arbitralnosci w dziataniu wiadzy publicznej,
stanowigcy - obok poszanowania godnosci cztowieka - jeden z filarow demokratycznego
panstwa prawnego. Ustawodawca powinien respektowac zasady konstytucyjne: dialogu
jako podstawy prawa i wykluczenia arbitralnosci w funkcjonowaniu wtadzy.

Ustawodaweca, konstruujgc rozwigzania prawne dotyczgce sytuacji dzierzawcéw i ich
miejsca w ustroju rolnym panstwa, powinien uwzglednia¢ wypetnianie przez nich roli
producentéw i pracodawcow. Art. 4 ustawy z 2011 r. nie brat pod uwage tej okolicznosci,
narazajgc dzierzawcow na skutki niemoznosci wywigzania sie przez nich z zaciggnietych
wczesniej zobowigzan, zmniejszenie produkcji, utrate ptynnosci finansowej, koniecznos¢
ograniczenia lub zakonczenia produkcji. Z tego wzgledu gospodarowanie
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, regulowane ustawg z 2011 r., narusza
zasade rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.

Arbitralna ingerencja ustawodawcy, odbierajgca dzierzawcom 30% uzytkéw rolnych,
wprowadzita 3-miesieczny termin na podjecie przez dzierzawce decyzji w przedmiocie
przyjecia lub odrzucenia projektowanych rozwigzan, ignorujac przewidziany w Kodeksie
cywilnym termin wypowiedzenia umowy dzierzawy na jeden rok naprzéd na koniec roku
dzierzawnego, jako terminu odpowiadajgcego naturalnym uwarunkowaniom produkcji
rolnej. Konstruujgc rozwigzania prawne eliminujgce skutki przedmiotowych rozwigzan
ustawodawca nie moze dziata¢ w oderwaniu od zasad kultury prawnej i specyfiki
rolnictwa.

Rozwigzania wprowadzone ustawami okreslajgcymi warunki dzierzawy (z 2011 r.) oraz
nabywania ziemi rolniczej (z 2016 r.) s3 niezgodne z zasada proporcjonalnosci. W mys|
tej zasady Srodki zastosowane do osiggniecia zatozonego przez ustawodawce celu
powinny by¢ do tego celu proporcjonalne. Efekty wprowadzonej regulacji, a wiec
przewidziane w przepisie zmiany struktury witasnosciowej w rolnictwie w rezultacie
wytgczenia przez dzierzawcow 30% powierzchni uzytkédw rolnych, nie pozostaja
w proporcji do ciezaréw naktadanych na dzierzawcédw oraz oséb przez nich zatrudnianych
w postaci zniweczenia ich podejmowanych zgodnie z prawem wysitkow.
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Przepisy ustawy, w zakresie, w jakim naktadajg na dzierzawcéw dysfunkcjonalne
zobowigzania o charakterze sankcjonujgco-represyjnym, nie sg niezbedne dla ochrony
interesu publicznego, z jakim sg powigzane, a wiec dla ochrony porzgdku prawnego.
Przeciwnie - przepisy te stanowig zagrozenie dla porzadku demokratycznego panstwa
prawnego. Regulacja jest zatem niezgodna z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz jej
uchwalenie  prowadzi do naruszenia konstytucyjnych zasad przydatnosci,
koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto. Negatywne skutki przedmiotowych
przepisOw przewazaja, a zatem ma miejsce naruszenie zakazu nadmiernej ingerencji,
a wiec niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym naruszenie zasady
proporcjonalnosci.

Doniostym problemem powstajgcym w wyniku rozwigzann wprowadzonych przez
opiniowane przepisy ustawy jest kwestia konstytucyjnosci ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej i dopuszczalnych granic tego ograniczania, a takze kryteriow
stosowanych przy ocenie konstytucyjnosci ograniczen, wielokrotnie podejmowana
w doktrynie i orzecznictwie. Wolno$¢ gospodarcza jest zasadg ustrojowg wyrazong w art.
20 Konstytucji, w mys| ktérego wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej to jedna z podstaw
spotecznej gospodarki rynkowe;.

Art. 4 ustawy z 2011 r. ogranicza wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej dzierzawcéw,
ktéorzy przed wejsciem w zycie tej ustawy zawarli umowy dzierzawy bez
postanowienia o mozliwosci wytaczenia w trakcie jej trwania 30% powierzchni
uzytkéw rolnych, w sposéb, ktory moze zmniejszyé, a nawet catkowicie
zredukowaé, zdolnos¢ do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, powodujac
rezultaty rownoznaczne z pozbawieniem wtasnosci. Przepis ten zasadniczo ograniczyt
wolno$¢ prowadzenia przez dzierzawcow dziatalnosci gospodarczej, mimo
przystugujgcych im praw majatkowych. Wskazane w uzasadnieniu ustawy cele, w tym
zmiany w strukturze wtasnosci w rolnictwie i przewidywane zasilenie budzetu wptywami
ze sprzedazy gruntow zwréconych przez dzierzawcow, nie majg cech waznego interesu
publicznego uzasadniajgcego w mysl art. 22 Konstytucji ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej.

Automatyzm postepowania Agencji wprowadzony w opiniowanych przepisach oznacza,
ze ustawodawca pomingt unormowania dotyczace w szczegdlnosci zachowania zasady
proporcjonalnosci ingerencji. Pominiecie to pozbawia opiniowane przepisy cech ustawy
niezbednej do ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej w zgodzie z art. 22
Konstytucji RP. Przedmiotowe przepisy sa przejawem ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej nie w drodze ustawy, ale pod pozorem zachowania drogi
ustawy. Opiniowane przepisy sg zatem niezgodne z art. 22 Konstytucji RP, ktéry
dopuszcza ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej tylko w drodze ustawy.

Sytuacje dzierzawcdw pogorszyty kolejne rozstrzygniecia ustawowe. Rozwigzania
wprowadzone w ustawach z 2011 r. i z 2016 r. spowodowaty, iz dzierzawcy mogli zasadnie
uznawac wyrazenie przez nich zgody na wytgczenie z dzierzawy 30% powierzchni uzytkow
rolnych bedzie podstawg roszczenia o zakup przedmiotu dzierzawy, co zostato wykluczone
wskutek wstrzymania sprzedazy nieruchomosci na okres pieciu lat wprowadzonego
w ustawie z 2016 r., przedtuzonej az do 2026 r. W przypadku ograniczen praw majgtkowych
wprowadzonych przez przedmiotowe przepisy ma miejsce ingerencja w ich tres¢
polegajgca na tym, ze zostaje zagrozone prawo dzierzawcy, co moze doprowadzi¢ do
pozbawienia go zdolnosci wykonywania dziatalnosci gospodarczej, a wiec zdolnosci
zachowania mienia i dysponowania nim.
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Przewidziane w opiniowanych przepisach ograniczenia prawa wtasnosci wykraczajg
poza konstytucyjne ramy, w jakich podlegajgce konstytucyjnej ochronie prawo
wiasnosci moze by¢ ograniczane. Przepisy te sa zatem niezgodne z art. 64 w zw.
z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji RP.

Przedmiotowe przepisy naruszajg takze zakaz retroaktywnosci prawa, poniewaz zmieniajg
reguty dzierzawy uksztattowane w dotyczgcych jej postanowieniach umownych. Art. 4
ustawy zmieniajgcej ksztattuje tres¢ stosunku prawnego okreslonego w umowach
zawartych przed wejsciem w zycie ustawy z 2011 r. Retroaktywne przepisy mozna uznac
za konstytucyjne, jezeli poprawiajg one sytuacje prawng niektérych adresatow danej
normy prawnej i zarazem nie pogarszajg sytuacji prawnej pozostatych adresatéw tej normy.
Stanowienie przepisow retroaktywych, ktére pogarszajg sytuacje adresatéw norm,
jest szczegéblnie trudne do akceptacji, kiedy problem rozwigzywany przez te
regulacje byt znany ustawodawcy wczesniej i mégt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem
bez uzycia przepiséw dziatajgcych wstecz. Dotyczy to wtasnie przepisu art. 4 ustawy
22011 r. - problem przez ten przepis regulowany nie byt dla ustawodawcy zaskoczeniem.

Przedmiotowe przepisy naruszajg zasade réwnosci wobec prawa, poniewaz pogarszajg
sytuacje prawng tych dzierzawcow, ktorzy przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajgcej
nabyli prawa majatkowe na podstawie umow dzierzawy, ktore nie zawieraty w swej tresci
postanowienia o mozliwosci wytgczenia w trakcie jej trwania 30% powierzchni uzytkéw
rolnych.

Przedmiotowe przepisy sa dysfunkcjonalne w sSwietle zasad ustroju rolnego
wyrazonych w art. 23 Konstytucji RP, w mys| ktérego ,,podstawa ustroju rolnego
panstwa jest gospodarstwo rodzinne”. Znajdujgca wyraz w przedmiotowych przepisach
tendencja do demontazu systemu dzierzaw gruntéw Zasobu, ktora zagraza efektywnosci
rolnictwa, jest niezgodna z art. 23 Konstytucji RP. W Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego przepis ten wyklucza uznanie wytgczenia 30% uzytkow rolnych
z przedmiotu dzierzawy za przejaw uznania gospodarstwa rodzinnego za podstawe
ustroju rolnego panstwa.

4.Whnioski

Ponizsze punkty podsumowujg dotychczasowe wywody:

1. Zaroéwno ustawa z 2011 r. nakazujgca duzym gospodarstwom dzierzawigcym
grunty rolne Skarbu Panstwa, jak i ustawa z 2016 r. ograniczajgca mozliwosci
zakupu ziemi rolniczej (z pézniejszymi przedtuzeniami okresu tych ograniczen),
okazujg sie w kilku swoich uregulowaniach sprzeczne z Konstytucjg RP. Powodujg
erozje zaufania spoteczenistwa do panstwa, nadwatlajgc dos$¢ stabe tkanki
spoteczenstwa obywatelskiego.

2. Ustawa z 2011 r. pogarsza strukture agrarng, a tym samym obniza potencjat
produkcyjny rolnictwa. Jednocze$nie, w wielu przypadkach prowadzi ona do
ostabienia lub wrecz zaniku lokalnych relacji gospodarczych, bowiem ograniczona
lub eliminowana zostaje wspodtpraca duzych gospodarstw z miejscowymi
rolnikami, dla ktérych gospodarstwa te byty nabywcami lokalnych ptodéw rolnych
i oSrodkami transferu innowacji i wiedzy rolnicze;.

3. Ustawa ta dziata przeciwko wymogom zréwnowazonego rolnictwa, zaktdcajgc staty
postep w sferze jego ekologizacji, w znacznej mierze wprowadzany przez duze
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gospodarstwa, zdolne do sprostania zaostrzajgcym  sie  wymogom
Srodowiskowym, wprowadzajgce w swoich praktykach innowacyjny dorobek
nauki.

4. Rezultatami likwidacji duzych gospodarstw dzierzawigcych grunty Skarbu Panstwa
lub zmniejszenia zakresu i skali ich dziatalnosci sg i bedg napiecia na lokalnych
rynkach pracy, powodujgce czesto powro6t do strukturalnego bezrobocia lub
nasilenie wyludniania sie niektérych obszaréw juz dotknietych procesami
depopulacji.

5. Ograniczenie dziatalnosci duzych gospodarstw rolnych prowadzi do zmniejszenia
lub wrecz eliminacji ich roli w ksztattowaniu lokalnego zycia spotecznego
i kulturalnego, co dzieje sie w wyniku zmniejszenia wptywdéw podatkowych do
budzetéw lokalnych, jak i wycofywania sie tych gospodarstw z partycypacji w wielu
lokalnych przedsiewzieciach i inicjatywach.

6. Efekty wprowadzania ustawy w zycie nie mogty zaspokoi¢ popytu na ziemie.
W wielu lokalnych $rodowiskach rolnych czesto jej realizacja miata skutki
przeciwne, powodujgc miejscowe konflikty, a nawet stymulujgc dziatalnos¢
przestepcza i korupcyjna.

5.Rekomendacje
5.1. Skala mikro

Zainteresowane gospodarstwa dzierzawigce grunty od Skarbu Panstwa prowadzity
i prowadzg wiele negocjacji z wtasciwym instytucjami wiadnymi podejmowac decyzje
korzystne dla dzierzawcéw, tagodzgce lub odsuwajgce skutki dziatania ustaw z 20112016
r. Mozliwe do zastosowania sg m.in. nastepujgce rozwigzania:

e dzierzawcom, ktorzy wytaczyli 30% UR, umozliwienie przedtuzania uméw
dzierzawy, bez kolejnych wytgczen gruntow;

e dzierzawcom, ktoérzy nie wytgczyli 30% UR, umozliwienie uczestnictwa
w przetargach ofertowych, na czes¢ dotychczas dzierzawionej nieruchomosci, po
wytgczeniu uzasadnionej ekonomicznie powierzchni gruntow (wymogiem przy
stosowaniu tej procedury powinno by¢ zachowanie ciggtosci dziatalnosci
gospodarczej);

e jednym z rozwigzan w tym dziataniu moze by¢ utworzenia OSrodkéw Produkcji
Rolniczej (OPR'3) na bazie nieruchomosci wracajgcych do Zasobu z korczacych sie
umoéw dzierzawy. Wedle tej koncepcji OPR,  wyodrebniony z Zasobu
nieruchomosci, tworzy nierozerwalng, zorganizowang catos¢ gospodarczg, ktorej
podziat bytby nieuzasadniony ekonomicznie. Przypisany do niego areat gruntow
rolnych powinien uwzglednia¢ miedzy innymi zabezpieczenie niezbednej bazy
paszowej dla prowadzonej w osrodku produkcji zwierzecej oraz odpowiedni areat
do zgodnego 2z przepisami zagospodarowania nawozOow naturalnych
pochodzacych z tej produkgji. Taki Osrodek Produkcji Rolniczej przeznaczany jest
do ponownego zagospodarowania w formie wieloletniej dzierzawy, gdzie
dzierzawca wytaniany jest w drodze przetargu nieograniczonego, w ktérym moze

'3 Zgodnie z ustawa o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw z 26 kwietnia 2019
r.

26



wzig€ udziat réwniez dotychczasowy dzierzawca. Pozostate grunty przeznaczane
sg na potrzeby gospodarstw rodzinnych.

Sg to jednak dziatania dorazne, ktére mogg byc¢ realizowane na podstawie decyzji
administracyjnej oraz podlegajgce indywidualnym negocjacjom poszczegdlnych
gospodarstw z wiasciwymi instytucjami (gtownie z KOWR). Nie rozwigzujg one wiec
ogoblnego problemu niekonstytucyjnosci omawianych uregulowan prawnych i ich
wielorakich niekorzystnych skutkdw.

5.2. Skala makro

Przepisy ksztattujgce sytuacje prawng dzierzawcdw wymagajg zmian eliminujgcych
negatywne skutki wskazanych naruszen Konstytucji RP. Ustawodawca powinien usung¢
naruszajgce Konstytucje konsekwencje art. 4 ustawy z 2011 r. oraz praktyke stosowania
rozwigzan przewidzianych w tym przepisie, ktory wyczerpat formalnie swg moc
obowigzujacg i nie powinien by¢ podstawg wytgczania gruntdéw stanowigcych nie wiecej
niz 30% uzytkoéw rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy. Jednoczesnie jednak przepis
ten, w mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,obowigzuje w systemie prawa,
dopdki na jego podstawie sg lub mogg by¢ podejmowane indywidualne akty stosowania
prawa, zas$ utrata mocy obowigzujacej (...) nastepuje dopiero wéwczas, gdy przepis ten
nie moze by¢ stosowany do jakiejkolwiek sytuacji faktycznej".

Podstawg rozwigzan prawnych dotyczgcych przywrocenia praworzgdnosci w dziedzinie
ustroju rolnego powinien by¢ dialog spoteczny, pozwalajgcy na zapewnienie
wprowadzonym rozwigzaniom prawnym akceptowanego, zrozumiatego i inkluzywnego
charakteru.

Poza zniesieniem skutkdédw prawnych art. 4 ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych innych ustaw, nalezy zmieni¢ nastepujgce przepisy w ustawie z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu:

e zmiana art. 24 ust. 1 pkt 1 ( usuniecie wytgcznosci dla gospodarstw rodzinnych);

e zmiana art. 28a ust. 1 pkt 1 2 (przywrécenie mozliwosci nabycia 500 ha UR);

e skreSlenie art. 38 ust. 1a (rezygnacja z mozliwosci wytgczen 30% gruntow z umow
dzierzawy);

e zmiana art. 39b ust. 1 (zniesienie sankcji w wysokosci 30- krotno$ci wywotawczego
czynszu dzierzawnego).

Przywrécenia wymaga takze mozliwos¢ sprzedazy jako formy zagospodarowania
nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa.

Nalezy jednoczesnie umozliwi¢ dzierzawcom wyréwnanie poniesionych strat
majatkowych.
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Ustawa z dn. 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
o zmianie niektérych ustaw rozpoczeta proces ostabiania —
a w niektérych przypadkach nawet eliminacji — wielkoobszarowych
gospodarstw rolnych dzierzawiqcych grunty Skarbu Panstwa. Proces ten
zostat pogtebiony przez kolejne akty prawne ograniczajgce obroét
ziemiq nalezqcq do Skarbu Panstwa, bedqgcy obecnie prawie
w zaniku.

Jak wynika z analiz, ktérych wyniki prezentujemy
w niniejszym raporcie, uregulowania te majq szereg istotnych wad,
a takze prowadzq do wielu niekorzystnych skutkéw:

* sq niekonstytucyjne, naruszajq bowiem fundamentalne zasady
panstwa  prawad, ograniczajg dysponowanie  witasnosciq,
pogarszajq ustréj rolny, dziatajq wstecz bez korzysci dla tych,
ktérzy sq nimi objeci;

* podwazajq zaufanie obywatela do panstwa i do uméw, ktére sq
zawierane z jego organami;

* ograniczajq produkcijq rolng przez pogarszanie roztogu gruntéw
i eliminowanie wysokowydaijnych technik upraw i hodowli;

* powodujq zaktécenia na lokalnych rynkach pracy, przyczyniajqgc
sie do bezrobocia i napieé spotecznych;

* zwiekszajq niekorzystny wptyw na srodowisko przez ograniczanie
stosowania  proekologicznych  agrotechnik i oszczednego
gospodarowania energiq;

* stwarzajq pole do konfliktéw spotecznych, dziatan przestepczych
i korupcji, w tym korupcji polityczne;j.

Jednoczesnie zakres pozytywnego odziatywania tych uregulowan jest
niewielki, bowiem korzysci, jakie w ich wyniku odnoszq rolnicy
indywidualni, sq ograniczone.

Whnioski z analiz postulujq zatrzymanie tych niekorzystnych
procesow w drodze zniesienia lub przynajmniej ograniczenia
wadliwych  uregulowan oraz umozliwienie  wyréwnania
poniesionych strat majgtkowych dzierzawcom dotknietym ich
efektami.





