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PRZEKSZTALCENIA SEKTORA PANSTWOWEGO
W ROLNICTWIE

Streszczenie: W artykule przedstawiono analize¢ gospodarowania nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa oraz roli wlasnosci panstwowej w rolnictwie. Podstawa badan sa materiaty
i raporty Agencji Nieruchomosci Rolnych, dane GUS oraz zrdodta literaturowe. Aktualnie
wskutek przeksztatcen wlasnosciowych panstwo jako producent rolny odgrywa szczatkowa
role, natomiast nadal ma wzglednie duza role wlascicielska (ok. 2 mln ha). Wprawdzie ilo$¢
gruntéw sprzedanych przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych w ostatnich latach rosnie, po-
dobnie jak ich ceny, jednak dalsze rozdysponowanie gruntow z zasobu Skarbu Panstwa, ukie-
runkowane giéwnie na ich sprzedaz, z przyczyn lokalizacyjnych, formalnoprawnych i innych,
bedzie coraz trudniejsze. Trwate zagospodarowanie nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa
moga utrudnia¢ réwniez zawirowania polityczne zwigzane z reprywatyzacja i udziatem kapi-
talu zagranicznego.

Stowa kluczowe: gospodarstwa panstwowe, panstwowe nieruchomosci rolne.

DOI: 10.15611/pn.2014.360.23

1. Wstep

Prywatna wlasnos¢, a przynajmniej jej dominacja, nalezy do podstawowych atrybu-
tow gospodarki rynkowej, jest jej aksjomatem. Wprawdzie witasno$¢ publiczna,
zwlaszcza komunalna, wystepuje takze we wszystkich krajach wolnorynkowych, ale
odgrywa ona jedynie role uzupetniajaca, zaspokajajaca potrzeby spoteczne w sfe-
rach nieatrakcyjnych dla sektora prywatnego lub majacych szczegolng rolg w zyciu
spotecznym. Dotyczy to takze rolnictwa, w ktérym wilasnos¢ panstwowa lub komu-
nalna dotyczy dziatalnosci zwigzanej z postepem biologicznym, np. stacje hodowli
ro$lin lub zwierzat, osrodki doswiadczalne, lub z funkcjami edukacyjnymi czy re-
kreacyjnymi, np. gospodarstwa przyszkolne, ogrody botaniczne, parki narodowe.
Produkcja rolnicza w jej klasycznym ujeciu realizowana jest w przedsigbiorstwach
(gospodarstwach) prywatnych, lacznie z wystepujacymi obecnie w ograniczonej
(szczatkowej?) liczbie gospodarstwach spotdzielczych czy w innych formach orga-
nizacyjnych, jak np. grupy producenckie, spotki prawa handlowego. Szczegolng
role, zwlaszcza w rolnictwie polskim, przypisuje si¢ gospodarstwom rodzinnym,
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ktore stanowig pewien wzorzec w ksztattowaniu wtasnosciowej i obszarowe;j struk-
tury agrarnej.

Po prawie ¢wier¢wieczu od powrotu Polski do gospodarki rynkowej sektor
panstwowy w rolnictwie ma szczatkowe rozmiary. W 2013 roku w uzytkowaniu
gospodarstw panstwowych, niezaleznie od formy organizacyjnej i przynaleznosci
resortowej, znajdowato sie 8% gruntdw w kraju, z ktérych wiekszos$¢ stanowity nie-
rozdysponowane zasoby Agencji Nieruchomosci Rolnych. Gospodarstwa panstwo-
we to z reguty spotki Skarbu Panstwa, w wigkszosci zajmujace si¢ tworcza hodowla
roslin i zwierzat. Jednakze rola panstwa poza funkcja produkcyjng, wyraznie maleja-
ca, obejmuje takze funkcje wiascicielska. Panstwo jest nadal wiascicielem 1,6 mln ha
gruntdow, z czego 1,2 min ha jest uzytkowanych przez prywatnych dzierzawcow.
Zatem wtlasno$¢ panstwowa w rolnictwie wcigz stanowi istotny problem z punktu
widzenia efektywnosci wykorzystania zasobéw produkcyjnych, przemian struktu-
ralnych, implikacji spoteczno-ekonomicznych. Problem prywatyzacji sektora pan-
stwowego w rolnictwie jest przedmiotem malejgcego, acz okresowo wzmagajacego
si¢ zainteresowania. Wzrostowi zainteresowania sprzyjaja kampanie polityczne oraz
szczegblne wydarzenia, jak np. 10-lecie czy 20-lecie przeksztalcen gospodarstw
panstwowych [Zigtara (red.) 2002; Runowski (red.) 2013]. Odzywaja wtedy dysku-
sje 1 polemiki dotyczace przestanek przeksztalcen, wtasciwosci procedur, efektow
spoteczno-ekonomicznych, zgodnosci wynikow z oczekiwaniami itp. Ogoélnie jed-
nak problem ,,znormalnial”, stracil swa atrakcyjnos¢ medialng, a takze naukowsa.
Tymczasem skutki istnienia panstwowych gospodarstw rolnych ($lady po nich) trze-
ba rozpatrywa¢ w perspektywie historycznej, dtugookresowej, wielopokoleniowe;.
Dotyczy to chociazby uksztaltowanej przez PGR sieci osiedlenczej, infrastruktury
technicznej 1 spotecznej, struktury przestrzennej, a przede wszystkim spolecznosci
zakorzenionej w pegeerowskiej rzeczywisto$ci. Tym samym efekty przeksztalcen
wlasno$ciowych najczesciej tez nie sg natychmiastowe. Czesto majg one charakter
dlugookresowy, wtorny, mnoznikowy. Stad catosciowa ocena procesu przeksztalcen
jest trudna i wymaga czasowej weryfikacji.

2. Cel i zakres analizy

Celem niniejszego opracowania jest ocena aktualnego stanu sektora panstwowego
w rolnictwie w ujeciu ilosciowym, a w mniejszym stopniu w ujgciu jakosciowym.
Analiza koncentruje si¢ na roli panstwa jako wtasciciela 1 uzytkownika gruntow rol-
nych. Zakres czasowy analizy dotyczy ostatnich kilku lat z odniesieniami do catego
okresu przeksztatcen wlasnosciowych w rolnictwie, poczynajac od decyzji o likwi-
dacji gospodarstw panstwowych. Analiza ilosciowa obejmuje zwtaszcza zmiany ob-
szaru i cen gruntow. Ze wzgledu na ograniczong objetos¢ opracowania pominigto
bardzo wazng problematyke reperkusji spotecznych istnienia i likwidacji gospo-
darstw panstwowych, a takze zwigzanych z tym procesem zmian strukturalnych na
obszarach wiejskich. Podstawg analizy sa raporty i analizy Agencji Nieruchomosci
Rolnych, materialy GUS, a takze zrodta literaturowe.
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3. Udzial sektora panstwowego we wladaniu gruntami
i ich uzytkowaniu

Udzial wtasnosci panstwowej w polskim rolnictwie, nawet w okresie szczytowym
gospodarki centralnie sterowanej, nigdy nie byt dominujacy, a w poréwnaniu z kra-
jami o$ciennymi — wrecz skromny. Przed Il wojna §wiatowa, w 1931 roku, wlasnos¢
publiczna obejmowata 5,7% uzytkow rolnych [Gorzelak 2010]. Tuz przed transfor-
macja systemowa, w koncu lat osiemdziesigtych XX w., panstwowe gospodarstwa
rolne uzytkowaly jedynie 18,7% gruntow rolnych, zatrudniaty 11% ogéhu pracuja-
cych w rolnictwie 1 wytwarzaty 21% koncowej produkcji rolniczej [Dzun 2005].
Oczywiscie, towarzyszyto temu duze przestrzenne zroznicowanie, znajdujace do
dzi$ odzwierciedlenie w rozmieszczeniu terytorialnym zasobow nieruchomosci rol-
nych Skarbu Panstwa i w zréznicowaniu struktury obszarowej gospodarstw. Istnie-
nie panstwowych gospodarstw rolnych, mimo przeszto czterdziestoletniego okresu
ich funkcjonowania, jest jednak tylko epizodem w historii rolnictwa. Ich terytorialne
umiejscowienie bylo odzwierciedleniem wczesniejszego wystgpowania gospo-
darstw wielkoobszarowych wydziedziczonych wskutek przesiedlen powojennych
lub/i wdrazania socjalizmu na wsi. Takze obecnie to, co jest dziedzictwem przedwo-
jennej wlasnos$ci prywatnej, a potem panstwowej wlasnosci wielkoobszarowej, rzu-
tuje w duzym stopniu na to, jak bedzie wygladala przysztos¢ rolnictwa i obszarow
wiejskich [Niedzielski 2009].

Na koniec 2013 roku w zasobach Agencji Nieruchomosci Rolnych, gléwnego
reprezentanta wlasnosci panstwowej w rolnictwie, pozostawato 1634 tys. ha grun-
tow. Od poczatku swej dziatalnosci Agencja przejeta 4735,6 tys. ha, w tym
3762,1 tys. ha z bytych panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej. Wigkszo$¢
tych gruntow (52%) sprzedano, natomiast w innych formach trwatego zagospodaro-
wania rozdysponowano 617,3 tys. ha. W tym drugim przypadku grunty te nadal
w duzej czesci pozostaly wlasnosciag panstwowa reprezentowang przez Lasy Pan-
stwowe, uczelnie i PAN, parki narodowe i inne instytucje (facznie okoto 200 tys. ha).

Grunty pozostajace w zasobie wlasnosci rolnej Skarbu Panstwa w zasadniczej
czesci sg dzierzawione (1183 tys. ha). Mimo wielokrotnie podkres§lanych zalet dzier-
zawy nieruchomosci rolnych, powodujacych, ze w duzej czesci krajow Unii Euro-
pejskiej jest to dominujaca forma uzytkowania gruntéw rolnych [Sikorska i in.
2010], wytyczne Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi wyraznie preferuja trwate
zagospodarowanie zasobow agencyjnych poprzez ich sprzedaz. Do dzierzawy kiero-
wane sg jedynie nieruchomosci, ktore ze wzgledéw formalnych lub organizacyjnych
sprzedane by¢ nie moga. Tym samym panstwo wycofuje si¢ z wlasnosci ziemi, a rola
dzierzaw maleje.

Zarzadzanie gospodarstwami panstwowymi pozostajacymi w zasobie Skarbu
Panstwa ulegato zmianie, przyjmujac na poczatku forme tymczasowego zarzadu,
administrowania, utworzenia jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa. Tymczaso-
wy zarzad i administrowanie byty formami przejsciowymi i dotyczyty gospodarstw,
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ktore podlegaly czgsto zasadniczej restrukturyzacji przed ich prywatyzacja w czgsci
lub w catosci (rzadziej) poprzez sprzedaz lub prywatyzacje zarzadzania poprzez
dzierzawg. Cze$¢ gruntdw z tych gospodarstw byta przekazywana administracji sa-
morzadowej, Lasom Panstwowym, koscielnym osobom prawnym, parkom narodo-
wym oraz na rzecz bylych wiascicieli lub innych os6b korzystajacych z uprawnien
reprywatyzacyjnych. Wigksza trwato$¢ wykazywaty jednoosobowe spotki Skarbu

Panstwa, w ktore przeksztalcono gospodarstwa o duzym potencjale produkcyjnym,

charakteryzujace si¢ duzym i trudno podzielnym majatkiem. Byly to takze gospo-

darstwa hodowlane, rybackie, ogrodnicze. W sumie utworzono 43 spotki komercyj-
ne, ktore prowadzity rolnicza dziatalno$¢ produkcyjna, dziatalno$¢ handlowa, ustu-
gowg oraz w zakresie przetworstwa. Utworzono takze 104 spotki specjalizujace si¢

w hodowli roslin (38) lub zwierzat (66) oraz 3 spotki jezdzieckie (tory wyscigow

konnych w Warszawie oraz hipodromy w Poznaniu i Sopocie).

Wskutek kolejnych przeksztatcen i zmian regulacji prawnych' liczba spotek,

w ktorych prawa z akcji lub udzialow przynaleza Agencji Nieruchomosci Rolnych,

zmalala na poczatku 2013 roku do 45. Sa to spotki prowadzace hodowle roslin

1 zwierzat o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki narodowej. Spotki te byty wta-

scicielami 4545 ha i dzierzawily od Agencji 110 963 ha. Wsrod nich bylto 8 spotek

hodowli ro$lin, 20 spotek hodowli zwierzat oraz 17 stadnin koni i stad ogieréw.
Administrowanie, jako forma czasowego gospodarowania nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa, realizowane przez jednostki gospodarcze Zasobu zostato
zlikwidowane z koncem 2012 roku. Zanikajaca forma uzytkowania Skarbu Panstwa
jest trwaly zarzad oraz wieczyste uzytkowanie. Na koniec 2012 roku w obu tych
formach pozostawato 74,3 tys. ha gruntow. Rola panstwa jako wtasciciela i uzyt-
kownika nieruchomosci systematycznie maleje i obejmuje nieco ponad 1,6 min ha,
tj. 8% ogolu gruntdéw rolnych (tab. 1). Proces zagospodarowania gruntdw popege-
erowskich jest jednak wolniejszy od przewidywan, ktdre towarzyszyty zatozeniom
transformacji wlasnosciowej w rolnictwie. Ztozylo si¢ na to wiele przyczyn, w tym

[Podgorskl 2010]:
mniejszy od oczekiwan popyt na ziemi¢ powiazany z ograniczong mozliwoscig
(zdolnoscig) nabywcza rolnikow indywidualnych oraz dysonansem przestrzen-
nym popytu i podazy gruntow,

— nieuregulowane prawnie problemy reprywatyzacji w zakresie odzyskiwania
wlasnosci przez bytych wiascicieli i rekompensat dla przesiedlencow (,,upraw-
nienia zabuzanskie”), braki w dokumentacji geodezyjnej i archiwalnej,

— zmiany preferencji polityki rolnej dotyczace celow i srodkéw realizacji prze-
mian wlasno$ciowych w rolnictwie, w tym roli gospodarstw wielkoobszaro-
wych, limitow obszarowych, uprawnien i zasad nabywania gruntow,

— brak planow przestrzennego zagospodarowania gmin i miejscowosci, a tym
samym okreslania przeznaczenia gruntoéw w perspektywie dtugookresowej,

I W tym Ustawa z 20 grudnia 2012 roku o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa.
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— trudnos$ci w pozyskiwaniu srodkow na zakup gruntow,
— trudno$ci w odzyskaniu wtadania nieruchomos$cia od bytych dzierzawcow w
przypadku odmowy dobrowolnego oddania oraz bezumownego uzytkowania.

Tabela 1. Zagospodarowanie zasobu wlasnosci rolnej Skarbu Panstwa (stan na 31.12.2013 r.)

Wyszczegdlnienie Liczba ha w tys. %
Grunty przejete do zasobu WRSP, w tym: 4735,6 100
— z ppgr 3762,0 80
Grunty trwale zagospodarowane, w tym: 3101,0 65
— sprzedane 2483,7 52
— trwale rozdysponowane 6173 13
Grunty pozostate w zasobie, w tym: 1634.,6 35
— w dzierzawie 1183.,3 25
— w administrowaniu 2,1
— w trwalym zarzadzie 20,9
— w wieczystym uzytkowaniu 53,4
— ,,obce” grunty w zasobie 61,0
— w czasowym uzytkowaniu 13,0 .
— grunty do rozdysponowania, w tym: 300,9 6
* do produkc;ji rolniczej 213, 4
¢ na cele nierolnicze 56,5
4 pozostate 314

7Zrédto: materiaty sprawozdawcze Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Tabela 2. Powierzchnia i ceny gruntow z zasobu ANR

Rok Sprzedaz gruntéw Ceny 1 ha
0

tys. ha dynamika % zt dynamika %
2010 96,5 100 15 281 100
2011 125,1 130 17 165 112
2012 132,2 137 19 288 126
2013 147,7 153 21813 143

Zrédto: informacje Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Obecne dziatania Agencji Nieruchomos$ci Rolnych, jako dysponenta panstwo-
wych zasobow tych nieruchomosci, koncentrujg si¢ na przyspieszeniu tempa sprze-
dazy gruntéw, czyli na ich prywatyzacji. W efekcie ilo§¢ sprzedanych gruntow w
ostatnich czterech latach wyraznie ros$nie, podobnie jak ich ceny (tab. 2). Tendencje
do zmian popytu na grunty panstwowe, wyrazajace si¢ w rosngcym poziomie cen
tych gruntow, wskazujg na przyspieszanie tempa ograniczen roli sektora panstwo-
wego w rolnictwie. Pewne ograniczenia w sprzedazy nieruchomosci rolnych Skarbu
Panstwa tworzy tzw. limit antykoncentracyjny, ograniczajacy do 500 ha taczna po-
wierzchni¢ uzytkéw rolnych bedacych wlasnoscig nabywcey. Przepis ten ogranicza
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sprzedaz ziemi wigkszym przedsigbiorcom rolnym, nawet jesli wyraza zgod¢ na wy-
faczenie z dzierzawy 30% uzytkowych gruntow. Wedtug szacunkoéw Agencji wymog
ten powoduje, ze okoto 200-300 tys. ha gruntow nie moze by¢ przedmiotem sprze-
dazy na rzecz dotychczasowych dzierzawcéw [Sikorska i in. 2012]. Grunty te czgsto
polozone sg na terenach o duzej koncentracji ziemi popegeerowskiej, gdzie brakuje
miejscowych rolnikow (poza dzierzawcami) zainteresowanych ich zakupem. Proces
prywatyzacji (sprzedazy) gruntow popegeerowskich wydtuzy takze realizacja wy-
mogow ustawy z 2011 roku wymuszajacej wylaczenie 30% dzierzawionej po-
wierzchni w przypadku dzierzaw powyzej 428,6 ha’. Z powodu braku zgody na
wytaczenie do zasobu ANR po uptywie terminu dzierzawy wroci okoto 58 tys. ha
[ANR 2012]. W 2013 roku, a zwlaszcza pod jego koniec, nastapit wyrazny wzrost
cen sprzedawanych gruntow panstwowych. Jedng z przyczyn tego zjawiska jest ofe-
rowanie w przetargach gruntoéw zwrdconych przez dzierzawcow wskutek przekro-
czenia limitow obszarowych. Sg to grunty dobrej jakosci, dotychczas uzytkowane, a
wiec atrakcyjne rynkowo. Na cene wptywa takze fakt, ze coraz czesciej oferowane
sg do sprzedazy grunty traktowane jako ,,ostatnia szansa”. Atrakcyjnych gruntow
ubywa, a to powoduje zwigkszone nimi zainteresowanie. Na wzrost cen wptywa
rowniez wzglednie dobra koniunktura w rolnictwie, wykorzystywana przez rozwo-
jowe gospodarstwa. Oczywiscie ceny sa zrdéznicowane przestrzennie: od najwyz-
szych (powyzej 30 tys. zt za ha) w rejonach potudniowo-zachodnich, co wynika
z dobrej jakosci gleb, korzystnej wielkosci dziatek i duzej liczby dobrze prosperu-
jacych gospodarstw, do najnizszych (ok. 13 tys. zt) we wschodniej czgsci Polski.
Najdrozsze sg grunty o powierzchni od 100 do 300 ha, przeznaczone na tworzenie
lub powickszanie gospodarstw towarowych, oraz do 1 ha, przeznaczone na cele
nierolnicze lub powigkszenie powierzchni matych gospodarstw. Ogolnie w ostat-
nim dziesigcioleciu ceny gruntoéw wzrosty pigciokrotnie: z 4 tys. zt za hektar
w 2004 roku do 22 tys. zl obecnie. Przy ograniczonym obrocie cywilnoprawnym
gruntdéw miedzy gospodarstwami mozliwos¢ zakupu gruntéw panstwowych trakto-
wana jest jako okresowo konczaca si¢ szansa powigkszenia lub utworzenia gospo-
darstwa. Wszystko wskazuje jednak, iz proces trwatego zagospodarowania gruntow
stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa bedzie jeszcze trwat przez trudny do prze-
widzenia czas. Zagospodarowanie tych zasobow jest coraz trudniejsze, bowiem do-
tyczy coraz bardziej ztozonych przypadkow, a trudnosci wynikaja z bardzo roznych
przyczyn, np. zwiazanych z lokalizacja, jako$cig zasobow, z uwarunkowaniami for-
malnoprawnymi.

2 Ustawa z 16.09.2011 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa.
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4. Podsumowanie

Rola sektora panstwowego w rolnictwie wyraznie maleje 1 z wyjatkiem szczegdl-
nych dziatalno$ci dotyczacych postepu biologicznego, funkcji edukacyjnych i rekre-
acyjnych ogranicza si¢ do roli dysponenta, a nie uzytkownika tych zasobow. Rozdy-
sponowanie tych zasobéw w réznym stopniu spetilo oczekiwania co do tempa
1 sposobu ich zagospodarowania. Towarzyszyly temu niekiedy efekty niezamierzo-
ne, np. w postaci przypadkow nadmiernej koncentracji ziemi w rgkach prywatnych
(powstawanie latyfundiéw), dekapitalizacji i dewastacji mienia, niepozadanych
skutkéw spotecznych. Nie osiagnigto takze oczekiwanych w makroskali efektow
dotyczacych poprawy struktury obszarowej gospodarstw. Towarzyszyty temu rozne
proby korygowania polityki dotyczacej zagospodarowania pozostajacych w Zasobie
gruntéw, jak np. wprowadzenie ograniczen obszarowych wielkosci dzierzaw czy
koncentracja dziatan przyspieszajacych sprzedaz gruntéw. Zasoby nieruchomosci
rolnych Skarbu Panstwa jako ich wtasciciela, wprawdzie istotnie malejgce, sa jednak
zdecydowanie wigksze niz zasoby produkcyjne. Panstwo jako producent rolny
odgrywa jedynie $ladowa role. Problemem pozostaje korzystne dla Panstwa zago-
spodarowanie zasobow nieruchomosci rolnych nadal pozostajacych jego wtasno-
$cig, a oczekujacych na zagospodarowanie lub czasowo uzytkowanych przez rolni-
kéw lub inne podmioty.
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TRANSFORMATIONS OF THE STATE SECTOR
IN AGRICULTURE

Summary: The article presents an analysis of the state-owned agricultural properties
management and the role of state ownership in agriculture. The analysis was based on
materials and reports of the Agricultural Property Agency, Central Statistical Office and on
literature sources. As a result of ownership transformation, the state as a grower plays
nowadays a residual role, while it still plays a relatively large ownership role (approximately
2 million hectares). Admittedly, the amount of land sold by the Agricultural Property Agency
has been growing in recent years, like their prices, but further disposals of land from the Stock
of the Treasury will be increasingly difficult to conduct, mainly for location and legal reasons.
The permanent development of agricultural property of the Treasury may also be impeded by
the political turmoil associated with the re-privatization and the participation of foreign
capital.

Keywords: state farms, state-owned agricultural properties.



