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Polskie struktury agrarne w perspektywie 20 lat
Wspolnej Polityki Rolnej

Polish agrarian structures in the 20-year perspective
of the Common Agricultural Policy

Le strutture agrarie polacche in una prospettiva di 20 anni
della politica agricola comune

Poland’s accession to the European Union in 2004 became an accelerator of transformation
processes, especially the structural ones. The main transformation factor was the inflow of
aid funds under the 2nd pillar of the Common Agricultural Policy. The legal analysis pre-
sented in the article covers the structural transformations in the perspective of the 20 years
of the common agricultural policy in Poland. The main research objective was to assess the
current legal state of its agrarian structures. The analysis led to the conclusion that generally
the direction of changes in the structure of farms in Poland is consistent with that observed
in countries with a higher level of agriculture. However, the pace of these transformations
is too slow to expect a fast levelling out of the still existing differences, and resulting from
it improvement of competitiveness. The changes that are desired in the area structure of
farms in Poland require changes in the existing legal regulations. An urgent change is also
needed in the regulation of agricultural leases and in the system of financing and allocating
resources.

Keywords: agrarian structures, Common Agricultural Policy, competitiveness of farms,
agricultural holding, agricultural real estate

L’adesione della Polonia all’Unione europea nel 2004 ¢ diventata un acceleratore per i pro-
cessi di trasformazione, soprattutto strutturali. I1 principale fattore per queste trasformazioni
¢ stato 1’afflusso di fondi di aiuto nell’ambito del secondo pilastro della politica agricola
comune. L’analisi giuridica ha abbracciato le trasformazioni strutturali in una prospettiva
di 20 anni di funzionamento della politica agricola comune in Polonia, e 1’obiettivo prin-
cipale della ricerca ¢ stato quello di valutare lo status giuridico attuale ed effettivo delle
strutture agrarie. Nella parte conclusiva, I’ Autrice afferma, tra 1’altro, che la direzione dei
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cambiamenti nella struttura delle superfici delle aziende agricole in Polonia ¢ coerente con
quella osservabile nei Paesi con un livello di progresso in agricoltura piu elevato, ma le dette
trasformazioni sono troppo lente per aspettarsi un veloce livellamento delle differenze e,
di conseguenza, un miglioramento della competitivita. Per i cambiamenti auspicabili nella
struttura delle superfici delle aziende agricole in Polonia di cruciale importanza si rivela il
commercio dei terreni agricoli, il che richiede di introdurre modifiche alle regolazioni giu-
ridiche esistenti. Cambiamenti urgenti servono anche in materia di regolazione degli affitti
agricoli e del sistema di finanziamento e di stanziamento di fondi.

Parole chiave: strutture agrarie, politica agricola comune, competitivita delle aziende agri-
cole, azienda agricola, fondo agricolo

Wstep

Wejscie Polski do Unii Europejskiej w 2004 . poprzedzita szeroka dysku-
sja o rolniczych aspektach integracji. Rolnicy stanowili bowiem jedna z naj-
bardziej sceptycznie nastawionych grup spotecznych!. Mimo przedstawienia
szans rozwoju rolnictwa przez modernizacje i unowoczesnienie technologii
produkcji z wykorzystaniem srodkéw pomocowych UE? niepokdj spoteczny
byt niemal powszechny. Obawy dotyczyly gtéwnie zagrozen zwigzanych
z naptywem importowanej zywnos$ci, mozliwoscia wykupu ziemi rolniczej
przez podmioty zagraniczne oraz ograniczeniem swobody produkcji i wa-
runkow konkurencji®.

Poszukiwaniem rozwigzan zajmowaly si¢ rozne gremia, a efekty ich prac
miaty stanowi¢ podstawe opracowania polskiego stanowiska negocjacyj-
nego. Waznym forum merytorycznej dyskusji byta zorganizowana w lutym
2000 r. przez Komisj¢ Rozwoju Wsi i Rolnictwa Senatu RP oraz Instytut
Nauk Prawnych PAN konferencja pt. ,,Polityka rolna Wspdlnoty Europe;j-

' A. Sadowski, W. Czubak, The priorities of rural development in UE countries in years
2007-2013, ,,Agricultural Economics” 2013, nr 59(2), s. 58-73; A. Sadowski, Polska wies
korzysta na obecnosci w Unii, ,,Rzeczpospolita” 9.12.2021 r.

2 'W. Czubak, Rola i wplyw doplat bezposrednich na procesy przemian w rolnictwie,
w: W. Czubak, E. Kiryluk-Dryjska, W. Poczta, A. Sadowski, Wspolna Polityka Rolna a rozwaj
rolnictwa w Polsce, Poznan 2012, s. 137-169.

3 G. Spychalski, Konsekwencje integracji europejskiej dla polskiego rolnictwa w opinii
wiascicieli gospodarstw rolnych, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenie Ekonomistow i Agro-
biznesu” 2015, t. 18, z. 1, s. 33 i n.; F. Tomczyk, Rolnictwo polskie i nauki rolnicze wobec
integracji z Unig Europejskg, ,,Postep Nauk Rolniczych” 1998, nr 3, s. 4-19.
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skiej i jej konsekwencje dla polskiego rolnictwa™. Obrady w duzej czesci
dotyczyty takich kwestii, jak: wielko$ci kontyngentow, kwoty produkcyjne,
limity handlowe, normy higieniczne i jako$ciowe ustalone dla poszczegol-
nych rynkéw branzowych oraz mozliwosci konkurencyjnych polskiego
rolnictwa.

Naich tle wystapienie Profesora Aleksandra Lichorowicza stanowito wy-
razny kontrapunkt, kierujacy dyskusj¢ na generalne wyzwania stojace przed
akcesjg. Referat pt. ,,Kierunki zmian w polskim prawie rolnym w ramach
jego harmonizacji z ustawodawstwem Unii Europejskiej” dotyczyt instru-
mentow prawnych ksztattowania struktur agrarnych. Poruszone wowczas
przez Profesora kwestie, mimo uptywu niemal ¢wieré¢wiecza, nadal stanowig
przedmiot dylematow decyzyjnych i legislacyjnych. Beda one osig dalszych
rozwazan, prowadzonych metoda prawnodogmatyczna, historyczng oraz
z wykorzystaniem danych statystycznych i innych ujetych w formalnych
raportach i sprawozdaniach, co pozwoli oceni¢ stan prawny i faktyczny
struktur agrarnych w Polsce.

1. Struktury agrarne w Polsce
przed akcesja do Unii Europejskiej

Akcesja Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. stata si¢ bodzcem do zmian
w rolnictwie i na obszarach wiejskich, a takze przyspieszenia procesow trans-
formacyjnych. Do przeksztalcen tych przyczynit si¢ gtdéwnie naptyw srodkow
pomocowych w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Opierata si¢ wowczas na
dwoch obszarach oddzialywania: ksztaltowaniu dochodow rolniczych przez
doptlaty bezposrednie i regulacje wspolnego rynku (w ramach I filaru WPR)
oraz przeksztatceniach strukturalnych w rolnictwie (jako II filar WPR)®.

Ustawodawstwo strukturalne UE w 2000 r. bylo juz znacznie rozbudo-
wane, a poglad, ze stanowi ono podstawe konkurencyjnosci gospodarstw

4 Materiaty z konferencji: www.senat.pl/k4/agenda/seminaria/000222.pdf [dostep:
1.06.2024].

* Od poczatku integracji do 2003 r. w ramach WPR Polska otrzymata transfery na sume
75,7 mld euro, z czego na I filar przeznaczono 49,9 mld euro, a na II filar — niemal 24,4 mld
euro. Srodki przyznane Polsce na realizacje wyzwan, przed ktorymi staty gospodarstwa rolne
i obszary wiejskie, zgodnie uznawano za powazny wktad finansowy, zaréwno w warto$ciach
bezwzglednych, jak i wzgledem innych krajow. A w odniesieniu do $rodkéw 11 filaru Polska
byta najwickszym ich beneficjentem w UE. Zob. P. Chmielinski, W. Czubak, Ewolucja od-
dziatywania Wspolnej Polityki Rolnej na przemiany wsi i rolnictwa w Polsce — zestawienia
transferow, w: P. Chmielinski, G. Gorzelak (red.), Polska wies i polskie rolnictwo. 20 lat
w Unii Europejskiej, Warszawa 2024, s. 24-26.
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rolnych i przesadza o ich sukcesie ekonomicznym, miat znaczenie kierun-
kowe®. Pojecie struktur agrarnych, co podkreslat Aleksander Lichorowicz,
bylo ksztattowane przez rozne czynniki: gospodarcze, finansowe, spoteczne
i socjalne. Szczegodlne znaczenie zostato przypisane pojeciu i organizacji
gospodarstwa rodzinnego oraz innych jednostek produkcyjnych, zasadom
obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz mechanizmom finansowym ksztat-
tujacym struktury agrarne.

Prezentujac zakres (przygotowawczej i bezposredniej) implementacji
dorobku prawnego Unii Europejskiej do regulacji strukturalnej, Aleksander
Lichorowicz kierowat uwage uczestnikow spotkania na widoczny brak za-
interesowania tym zagadnieniem i przestrzegal, ze jesli w obrebie naszego
prawa nie dostosujemy wskazanych czynnikow do struktur europejskich,
to nie nadrobimy zalegtosci i nie dokonamy koniecznych zmian, a przede
wszystkim nie osiggniemy odpowiedniego poziomu konkurencyjnosci, co
bedzie rzutowato na calg sfere objeta Wspolng Polityka Rolna.

2. Struktury agrarne w perspektywie 20 lat obowiazywania
Wspolnej Polityki Rolnej

2.1. Struktura gospodarstwa rolnych i produkcji rolnej

Oceny kierunku i tempa zmian struktury obszarowej gospodarstw w Pol-
sce po wejsciu do UE mozna dokona¢ na podstawie ogdlnie dostepnych
danych Eurostatu z lat 2005-2020".

W 2003 r. 1,85 mln gospodarstw indywidualnych o powierzchni powy-
zej 1 ha uzytkéw rolnych prowadzito dziatalnos¢ na 13,6 mln hektardw.
Przecigtna powierzchnia uzytkow rolnych przypadajaca na gospodarstwo
wyniosta 7,4 ha. Wedhug ostatniego spisu rolnego z 2020 r. w Polsce $rednia
powierzchnia gospodarstwa rolnego wzrosta bardzo nieznacznie —z 11,3 ha
w 20101 do 12,4 ha w 2020 . Tylko 145 tys. gospodarstw miato powierzch-
ni¢ powyzej 20 ha, a 39 tys. — powyzej 50 ha. W 2020 r. potowa gospodarstw
rolnych w Polsce wcigz miata powierzchnie uzytkéw rolnych ponizej 5 ha

¢ Zagadnieniom europejskiego prawa struktur agrarnych jest po§wigcona monografia
A. Lichorowicza, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspolnoty Europej-
skiej, Krakow 1996.

" Europejski Zielony Lad. Aspirowanie do miana pierwszego kontynentu neutralnego
dla klimatu, Komisja Europejska, https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/prio-
rities-2019-2024/european-green-deal pl [dostep: 29.12.2023]; Transfery finansowe Polska
— budzet UE, Ministerstwo Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-
-unia-europejska [dostep: 29.12.2023].


https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska
https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska
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i produkcje standardowg nieprzekraczajaca 4 tys. euro. Oznacza to, ze $redni
areal polskiego gospodarstwa jest nadal jednym z najnizszych w Europie.

Dziatalnos¢ rolnicza jest gtownym zrédlem utrzymania dla niespetna 1/3
gospodarstw, za§ pozostate zrédta dochodow to dziatalno$¢ pozarolnicza,
emerytury i renty, §wiadczenia socjalne®.

Ocena konkurencyjnosci polskich gospodarstw rolnych wymaga do-
konania pewnych porownan. Wsrdd krajow europejskich najwigkszymi
konkurentami Polski w produkc;ji rolnej sa Niemcy, Dania i Francja, a w nie-
dalekiej przysztosci takze Ukraina. W procesie transformacji struktur ob-
szarowych rolnictwo tych krajow jest znacznie bardziej zaawansowane niz
w Polsce. Wedtug oficjalnych danych statystycznych w latach 2005-2020
liczba gospodarstw w Danii zmniejszyta si¢ o 28%, we Francji — o 31%,
w Niemczech — 0 33%, a w Polsce — 0 24%°. Podobnie, co ma szczegodlne
znaczenie gospodarcze, ksztaltuja si¢ zmiany w grupie gospodarstw o po-
wierzchni 100 ha i wigcej uzytkow rolnych. W latach 2005-2020 wzrastat
on odpowiednio: w Danii — z 52% do 75%, we Francji — z 52% do 68%,
w Niemczech — z 50% do 62%, a w Polsce —z 18% do 23%!°.

Przywolane dane statystyczne dobrze obrazuja problemy strukturalne
polskich gospodarstw rolnych. Rozdrobnienie struktury produkcyjnej na-
dal stanowi znaczacg przeszkode w ich rozwoju, a proces zmian jest zbyt
wolny. Aby utrzymac¢ konkurencyjnos¢, konieczne jest przyspieszenie
koncentracji, specjalizacji i profesjonalizacji gospodarstw rolnych, dla
ktorych kluczowe znaczenie majg prawne ramy obrotu nieruchomosciami
rolnymi.

2.2. Obrét nieruchomosciami rolnymi
jako czynnik zmian strukturalnych

Problematyce krajowego rezimu prawnego obrotu nieruchomo$ciami
rolnymi, ze szczegdlnym uwzglednieniem ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego, srodowisko agrarystow poswiecito wiele uwagi i dato wyraz w licz-
nych publikacjach naukowych''. Oméwienie zagadnienia obrotu w perspek-

8 Dane GUS, Powszechny Spis Rolny 2020, Warszawa 2021.

° Transfery finansowe...

10°J. Plewa, Polskie rolnictwo i gospodarka zywnosciowa w ujeciu globalnym, w: P. Chmie-
linski, G. Gorzelak (red.), Polska wies i polskie rolnictwo..., s. 157-175.

1" Z obszernej literatury mozna przywotaé: A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania
na strukture gruntowg Polski w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
.Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2, s. 387-434; idem, Prawna regulacja obrotu grun-
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tywie czasowej wymaga jednak szerszego ujecia niz analiza konkretnych
rozwigzan prawnych. Problem regulacji obrotu nieruchomosciami wykracza
bowiem poza struktury agrarne. I cho¢ stanowig one istot¢ prowadzonych
rozwazan, to warto zwroci¢ uwage na 6w szerszy kontekst.

Ustawodawca na rozne sposoby ingeruje w reguty obrotu powszechnego
w sytuacji, gdy jego przedmiotem jest nieruchomos¢ rolna. Uzasadnieniem
takiego podejscia jest zatozenie, ze nieruchomosci rolne stanowia niepo-
mnazalne dobro publiczne i jako takie musza podlega¢ ochronie. Podawany
jest takze argument, Ze reglamentacja obrotu tym zasobem naturalnym ma
znaczenie egzystencjalne dla catego spoteczenstwa i dlatego jest on kon-
trolowany 1 moze podlega¢ odrgbnej regulacji. Najwyrazniej na ten temat
wypowiedziat si¢ Trybunal Konstytucyjny w szeroko komentowanym wy-
roku z 31 stycznia 2001 r."%, gdzie na gruncie regulacji spadkowej wyrazit
poglad o dopuszczalnosci odrgbnej regulacji, ale przy uwzglednieniu tresci
art. 23 Konstytucji, ktory chronigc gospodarstwo rodzinne, nie dopuszcza
do naruszenia prawa wiasnosci, dziedziczenia 1 wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej. Modyfikacje regulacji, cho¢ dopuszczalne, nie moga by¢ zatem
dowolne.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,,Art. 23 Konstytucji daje podsta-
we do przyjecia przez ustawodawce uregulowan szczegélnych i uzasadnia
pewien stopien swobody ustawodawcy, ktory realizujac minimalne wymogi
ochrony prawa dziedziczenia (ale takze wlasnos$ci i swobody dziatalnosci
gospodarczej), moze wprowadzi¢ rozwigzania stuzace innym wartosciom
konstytucyjnym. Do Trybunalu Konstytucyjnego nalezy ocena, czy normy
ustawowe, okreslajgce sposob i zakres realizacji w takiej sytuacji kilku r6z-
nych warto$ci konstytucyjnych, pozostaja w zgodzie z Konstytucja. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego takze art. 22 i 23 Konstytucji daja pewng podsta-
we do odrebnego — cho¢ tylko w pewnym zakresie i pod $ci$le okreslonymi
warunkami — uregulowania spraw spadkowych dotyczacych gospodarstw

tami rolnymi — ocena stanu prawnego, wnioski de lege ferenda, ,,Przeglad Legislacyjny” 2009,
nr 1/2,s. 11-22; P. Litwiniuk, Z problematyki wykonywania prawa pierwokupu nieruchomosci
rolnej przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 1,
s. 69-88; K. Marciniuk, Rezim prawny obrotu nieruchomosciami rolnymi w swietle ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego 11.04.2003, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa
2017, s. 210-213; T. Kurowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego — uwagi de lege lata
i de lege ferenda, ,,Studia luridica Agraria” 2009, t. VIIL, s. 14-29; S. Prutis, Ksztaftowanie
ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji ustawowej, ,,Studia luridica Agraria” 2005, t. V,
s. 168—-184.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P. 4/99, Dz.U.
Nr 11 poz. 91.
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rolnych. Regulacja ta powinna by¢ skorelowana z caloksztattem regulacji
dotyczacej obrotu gruntami rolnymi’'3,

Ow catoksztatt regulaciji nalezy do ustawodawcy zwyktego, ktory tworzac
reguty obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ma przestrzega¢ wyznaczonych
przez Trybunat granic regulacji. Przeglad obowiazujacych przepiséw wska-
zuje, ze ustawodawca przekracza niestety zakres przyznanej mu swobody
i nie realizuje spdjnej koncepcji. System jest przeregulowany, przepisy
tworzone ad causam, a wielo$¢ regulacji, ich niestabilnos¢, zakres zmian
oraz znaczne poszerzenie sfery regulacji administracyjnej w czynnosciach
obrotu, a takze widoczne uprzywilejowanie podmiotéw publicznych narusza
zasady racjonalnej legislacji i rowno$ci wobec prawa. W efekcie powstat
nieczytelny schemat obejmujacy pierwokupy, pierwszenstwa i prawo na-
bycia, zezwolenia, zgody, decyzje i umowy administracyjne, o§wiadczenia,
rejestry i organy, rozne zaleznie od stron dokonywanej czynnos$ci prawnej.
Regulacje cechuje fragmentaryczno$¢ i kazuistyczno$¢ oraz rozproszenie
kompetencji wtadczych. Regulacje nie spetniaja wymogu proporcjonal-
nosci, a w konsekwencji naruszajg zasade pewnosci obrotu i zaufania do
prawa — i z pewnoscig nie stuzg strukturom agrarnym, na co wskazujg dane
statystyczne.

Wedlug danych Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktore przedstawiajg liczbe
transakcji na podstawie zawartych aktow notarialnych, w latach 2004-2021
na rynku gruntow prywatnych liczba umow przenoszacych prawo wtasnosci
wahala si¢ od 62,2 tys. w 2005 . do 79,5 tys. w 2007 r. Zatamanie liczby
transakcji nastgpito po wejsciu w zycie 30 kwietnia 2016 r. zaostrzonych
przepisow dotyczacych obrotu gruntami prywatnymi. W latach 2017-2020
liczba transakcji spadta ponizej 60 tys., osiagajac najnizszy poziom 52,6 tys.
transakcji w 2017 r. Dane potwierdzaja niekorzystny wpltyw przepisow
z 2016 r. dotyczacych obrotu gruntami prywatnymi, a takze wstrzymania
sprzedazy gruntow panstwowych'4. Zaostrzenie przepisow regulujacych
obrét gruntami spowodowato, ze polityka strukturalna w kraju w ostatnich
latach zaczeta si¢ ukierunkowywac na utrwalanie anachronicznej struktury
obszarowej, przez co znaczna czg¢$¢ gospodarstw rolnych coraz bardziej

13 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 27 listopada 2001 r. 60/01, OTK-B 2002,
nr 2, poz. 120; por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 63—64.

4 Farms and farmland in the European Union — statistics, Eurostat, https://ec.euro-
pa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Farms_and farmland in the Europe-
an_Union - statistics#The evolution_of farms and farmland between 2005 and 2020
[dostep: 19.09.2023].
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i w trwaly sposob staje si¢ zalezna od protekcjonizmu i wsparcia o cha-
rakterze socjalnym. Wskutek niekonsekwencji i braku spdjnosci polityki
niezbedne zmiany strukturalne w rolnictwie w ostatnich latach ulegty spo-
wolnieniu, co obnizylo konkurencyjnos$¢ polskiego rolnictwa na wspolnym
rynku, podczas gdy w tym czasie w wigkszo$ci krajow Europy Zachodnie;j
konsekwentnie kontynuowano proces koncentracji gruntow, budujacej kon-
kurencyjnos¢ gospodarstw rolnych.

2.3. Dzierzawy rolnicze

Na zmiany struktury obszarowej gospodarstw w polskim rolnictwie po
akcesji pozytywny wpltyw mogly mie¢ prawne reguly dzierzawy gruntow
rolnych. Na forum europejskim powszechnie uznaje si¢, ze dostep do ko-
rzystania z gruntow rolnych na podstawie uméw dzierzawy ma zasadniczy
wplyw na sukces zmian strukturalnych w krajach Unii Europejskiej i ich
ekonomicznego znaczenia'. Udziat dzierzaw rolniczych w uzytkowaniu
gruntow wynosi §rednio ponad 40%, a we Francji i w Niemczech przekracza
60%. W Polsce szacuje si¢ go na ok. 20%'®.

W Polsce przeksztatcenia sektora panstwowego w rolnictwie w zasadzie
zakonczyty si¢ przed akcesja Polski do UE. Do konca 2003 r. sprzedano
1,3 mIn ha gruntéw rolnych, a w dzierzawie na podstawie wieloletnich umow
pozostato 2,1 mln ha, z czego 1,5 mln ha (70%) uméw obejmujacych 100 ha
i wigcej. Stan ten trwat do 2011 r., gdy uznano za konieczne zwigkszenie
zasobu gruntow panstwowych na powickszanie gospodarstw rodzinnych.
W tym celu siggnig¢to po grunty gospodarstw wielkotowarowych, wsrdd
ktorych znaczng grupe stanowity spotki tworzone przez bytych pracownikow
PGR-6w. Ustawa z 16 wrzesnia 2011 r.!” dokonata daleko idgcej ingerencji
w prawa dzierzawcow, ktorzy zostali ,,wezwani” do wylaczenia 30% uzytkdéw
rolnych, tj. ok. 136 tys. ha Iacznie, i zwrot do zasobdéw Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa (obecnie jest to Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnic-
twa). Forma wytaczenia gruntéw z dzierzawy, mimo pozoru dobrowolnosci,

15" A. Lichorowicz, Potrzeba uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce (na podstawie
doswiadczen krajow Unii Europejskiej), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2010, nr 2, s. 63—78.

16" A. Suchon, Wplyw ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego na dzierzawe gruntow
rolnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2022, nr 2, s. 269-287; eadem, Dzierzawa nieruchomo-
sci rolnych, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 373-396;
eadem, Uzytkowanie wieczyste i dzierzawa gruntow rolnych, w: P. Ksiezak, J. Mikotajczyk
(red.), Nieruchomosci w praktyce notarialnej, Warszawa 2017, s. 247-267.

17 Ustawa z 16 wrzes$nia 2011 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 233, poz. 1382.
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miata charakter przymusowy, a odmowa wylaczenia z produkcji byta za-
grozone sankcjami w postaci likwidacji gospodarstw. Z obowiazku zostaty
wylaczone tylko spotki Skarbu Panstwa dzierzawigce grunty panstwowe, co
zostato ocenione jako swoisty powr6t do preferencji wlasnosci panstwowej.

W stosunku do 62% umow dzierzawcy wyrazili zgody na wylaczenia,
czego efektem byto podpisanie aneksow wytaczajacych z produkcji ponad
77 tys. ha. W pozostatych przypadkach uprawnieni z tytulu dzierzawy podjeli
kroki prawne. Bariera dla szerszego domagania si¢ ochrony prawnej okazaty
si¢ oplaty z tytutu bezumownego korzystania z gruntow po wygasnigciu
umow, ktore ostatecznie ustalono na trzydziestokrotnos¢ wysokosci czynszu.
Wskutek odmowy przedtuzenia dzierzawcom umoéw 1 wobec braku nale-
zytej ochrony ich praw prowadzone gospodarstwa sukcesywnie podlegaty
fizycznej likwidacji, polegajacej na wyprzedazy zywego inwentarza, majatku
obrotowego i ruchomych $rodkow trwatych oraz zwolnieniach pracownikow.
Wygaszanie produkcji objeto ponad 400 gospodarstw o tagcznej powierzchni
ok. 178 tys. ha, zatrudniajacych ok. 6 tys. pracownikow. Do 31 grudnia
2022 r. wygasto ponad 200 uméw obejmujacych dzierzawg blisko 58 tys. ha.
Do konca 2024 r. wygasnie wickszo$¢ pozostatych, obejmujacych ponad
120 tys. hektarow uzytkow rolnych'®. ,,Uwolnione” nieruchomosci wrocity
do dyspozycji Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa z przeznaczeniem
na wsparcie gospodarstw o niskim potencjale ekonomicznym.

Wskutek podjetych dziatan legislacyjnych struktura obszarowa gospo-
darstw w Polsce ulega deformacji, zwlaszcza wielkotowarowych gospodarstw
korzystajacych z gruntow panstwowych na podstawie dtugoterminowych
umow dzierzawy. Likwidacja nowoczesnych, konkurencyjnych i podejmuja-
cych dziatania na rzecz srodowiskowego zrownowazenia, wielkotowarowych
gospodarstw przez wygaszanie produkcji jest z perspektywy gospodarczej
dziataniem nieracjonalnym, szkodliwym i niosagcym dtugofalowe skutki®.

3. Czynniki finansowe

Na istniejacy stan struktury agrarnej w Polsce duzy wpltyw, zar6wno daw-
niej, jak 1 obecnie, maja mechanizmy wsparcia bezposredniego, zwlaszcza
doptaty bezposrednie. System doptat ewoluowat: od jednolitej ptatnosci do

18 A.Kotodziej, J. Pyrgies, Obrot gruntami rolnymi a zmiany struktury obszarowej gospo-
darstw, w: P. Chmielinski, G. Gorzelak (red.), Polska wies i polskie rolnictwo..., s. 219-224;
Raport z dziatalno$ci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa w 2012 r., Warszawa 2013.

¥ A. Kotodziej, J. Pyrgies, Obrot gruntami rolnymi..., s. 225-226.
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kazdego hektara uzytkéw rolnych w kierunku ograniczania srodkow dla
wielkotowarowych gospodarstw (tzw. capping) i zwigkszenia wsparcia kie-
rowanego do matych i $rednich gospodarstw?’. Poprawa konkurencyjnosci
gospodarstw rolnych przestata stanowi¢ zasadniczy cel wsparcia finansowe-
g0, a dodatkowe $rodki przeznaczono na niwelowanie roznic w dochodach.
System ptatnosci bezposrednich w coraz wickszym stopniu realizuje funkcje
socjalna, zachgcajac do utrzymywania nawet niewielkich obszarow uzytkow
rolnych jako gospodarstw rolnych. Ich sytuacja stata si¢ jeszcze korzystniej-
sza po dokonaniu w 2015 r. zmian w systemie ptatnosci bezposrednich na
korzy$¢ matych i §rednich gospodarstw?!. Wprowadzono m.in. mozliwos¢
korzystania z uproszczonego systemu dla matych gospodarstw, ptatnosci
dodatkowej dla matych i §rednich gospodarstw oraz dla mtodych rolnikow.
Dziatania te nie przyniosty oczekiwanych efektow, co pokazuja przywotane
juz dane statystyczne.

Innym negatywnym zjawiskiem potwierdzajacym socjalny cel realizo-
wany z funduszy strukturalnych jest alokacja srodkow migdzy funduszami.
Aby umozliwi¢ panstwom UE lepsze dostosowanie polityki do priorytetow
zmian w sektorze rolnym, Komisja Europejska data mozliwo$¢ przesunigcia
srodkow finansowych migdzy filarami. W latach 2007-2013 byto to do 25%,
a przyjety kompromis na okres 2023-2027 zezwalat na przesuniecie do 30%
srodkow z 11 filara do I filara WPR. W Polsce w obu okresach programowych
dokonano przesunigcia z puli przeznaczonej na rozwoj rolnictwa i obszarow
wiejskich na doplaty bezposrednie. W rezultacie roczna kwota §rodkow na
II filar w latach 2007—2013 wynosita 2,5 mld euro, a w nast¢pnych budzetach
zmalata odpowiednio do 1,3 mld i 0,9 mld. To oznacza wyrazne ograniczenie
mozliwosci finansowania dziatan strukturalnych, modernizacyjnych rolnic-
twa i rozwoju pozarolniczych funkcji obszarow wiejskich?.

20 A. Sadtowski, Platnosci bezposrednie dla rolnikéw — transfery, subsydia czy wydatki
na dobra i ustugi publiczne?, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocta-
wiu” 2022, t. 66, nr 3, s. 119-127; D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkow dla
unikniecia obnizenia platnosci, ,,Studia Iuridica Agraria” 2014, t. XII, s. 19-32; J. Bieluk,
D. Lobos-Kotowska, Platnosci bezposrednie, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, War-
szawa 2020, s. 599-612; P. Czechowski, A. Niewiadomski, Wplyw funduszy strukturalnych
na wzrost konkurencyjnosci polskiego rolnictwa — aspekty prawne, ,,Studia luridica Agraria”
2012, t. X, s. 326-334.

21 Obecnie podstawe ubiegania si¢ o ptatnosci dla matych i rednich gospodarstw stanowi
art. 147a ustawy z 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspolnej Polityki Rolnej na
lata 2023-2027, t.j. Dz.U. 2 2024 1. poz. 261 ze zm.

22 System Informacji Zarzadczej ARIMR, www.gov.pl/web/arimir/ptatnosci-bezposred-
nie [dostep: 26.02.2024]; M. Drygas, I. Nurzynska, Pozgdana struktura wsparcia w ramach
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Negatywne skutki zachowawczej 1 chaotycznej legislacji strukturalnej
w Polsce ujawnity si¢ na przetomie 2023 1 2024 r. w kontekscie wojennych
warunkow handlu ukrainskim zbozem.

Migdzy Unig Europejska a Ukraing juz od 2016 r. obowigzuje umowa
o wolnym handlu i inwestycjach (DCFTA?), ktora stopniowo redukuje cta
oraz ograniczenia ilo§ciowe we wzajemnej wymianie handlowej. Agresja
Rosji na Ukraing 24 lutego 2022 r. drastycznie zmienila sytuacj¢ humanitarng
i gospodarcza. Jednym ze sposobow wsparcia Ukrainy przez Unig¢ Europejska
byta radykalna liberalizacja handlu, polegajaca na zawieszeniu wszystkich
cel na importowane towary, obowiazujaca od czerwca 2022 r.

Uwolnienie handlu z calg ostroscig ukazato problemy z konkurencyjnos$cia
rolnictwa polskiego. W zwiazku z zablokowaniem szlakoéw czarnomorskich
i tradycyjnych kierunkéw eksportowych doszto do powaznego zwickszenia
importu towarow rolno-spozywczych, zwlaszcza zboza, z Ukrainy do UE
1 drastycznej obnizki ich cen na rynkach europejskich, gtéwnie w Polsce.
Stan ten stat si¢ zarzewiem ostrego konfliktu migdzy Polska a Ukraing oraz
Unig Europejska. Dziatania rozjemcze i zaradcze byly podejmowane ad hoc,
nie do konca zgodnie z obowigzujacymi traktatami, i mato efektywnie.
Perspektywy tez nie sg optymistyczne. Problem polega bowiem na tym, ze
Ukraina jest jednym z najbardziej konkurencyjnych obszaréw na $wiecie,
jesli chodzi o produkcje zywnos$ci**. Wynika to nie tylko z posiadania naj-
wigkszych zasobow czarnoziemow (ok. 40%), lecz takze z przewagi w struk-
turze gospodarstw o duzych powierzchniach, sprzyjajacych inwestycjom
w nowoczesne techniki uprawy, sprzet i technologie, rowniez z udziatem
kapitatu zagranicznego. Optymistycznie mozna zatozy¢, ze jedynie nie-
wielka czg$¢ najwickszych polskich gospodarstw (o powierzchni powyzej
100 ha) produkujgcych zboza i rosliny oleiste jest w stanie wytrzymac stalg
konkurencj¢ z Ukraing®.

wspolnej polityki rolnej Unii Europejskiej po 2020 r. oraz cele polityki krajowej w swietle
globalnych wyzwan modernizacyjnych wobec polskiego rolnictwa, Forum Inicjatyw Rozwo-
jowych, Warszawa 2021, s. 78 i n.

2 0d 1 stycznia 2016 r. UE i Ukraina tymczasowo stosuja poglebiona i kompleksowa
strefe wolnego handlu (DCFTA) w ramach szerszego uktadu o stowarzyszeniu (Dz.U. UE
Lz 2014 r. Nr 161, s. 3 ze zm.), ktorego postanowienia dotyczace polityki i wspotpracy sa
tymczasowo stosowane od listopada 2014 r. DCFTA otwiera rynki towarow i uslug po obu
stronach w oparciu o przewidywalne i mozliwe do wyegzekwowania zasady handlu.

2 S. Matuszak, Spichlerz swiata? Rozwdj rolnictwa na Ukrainie, Warszawa 2021, s. 5-56.

% A. Sarna, Transformacja ukrairiskiego rolnictwa: od kolchozéw do agroholdingdw,
,,Komentarze Os$rodka Studiéw Wschodnich” 2014, nr 127.
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Trzeba wigc szukaé¢ innych rozwigzan, poczynajac od diagnozy obecnej
sytuacji i wsparcia wspolnych przedsiewzig¢, ktoére moglyby przynies¢ ko-
rzys$ci obu stronom: polskiej i ukrainskiej. Bliskos¢ Ukrainy daje mozliwos¢
efektywnego przetwarzania w Polsce importowanych surowcow. Polskie
przetworstwo rolno-spozywcze nalezy do najnowoczesniejszych w Europie,
a jego moce przerobowe sa wedlug przetworcow dalekie od pelnego wyko-
rzystania. Dobrze rokuja wspolne inwestycje infrastrukturalne, na ktore —jak
pokazata Rumunia — mozna wykorzysta¢ pomoc finansowg z UE.

Polska moze z powodzeniem eksportowac na rynek ukrainski wiele pro-
duktow spozywczych, jak chocby produkty i przetwory mleczarskie, mig¢so,
wyroby cukiernicze i czekoladowe, a w przysztosci — w jeszcze wigkszym
zakresie produkty premium. Ukraina stanowi obiecujacy rynek dla polskich
produktéw rolno-spozywczych. W 2021 r. ich eksport do tego kraju stano-
wil ponad 2% catkowitego polskiego eksportu zywnosci, osiagajac wartosé
811 mln euro — co oznacza wzrost o 7% w porownaniu z 2020 r. Jednak
import z Ukrainy ro$nie szybciej niz eksport, co w 2021 r. doprowadzito do
ujemnego salda handlowego Polski z tym panstwem na poziomie 107 mln
euro. Wartos¢ importu z Ukrainy wyniosta wowczas 919 min euro, czyli
0 27% wigcej niz w 2020 r. i ponad szes$¢ razy wigcej niz w 2009 .26 Dobre
stosunki handlowe i inwestycyjne moga te proporcje zmieni¢ na korzys¢
Polski.

Whioski koncowe

Kierunek zmian struktury obszarowej gospodarstw w Polsce po akcesji do
UE jest zbiezny z obserwowanym w krajach o wyzszym poziomie rozwoju
rolnictwa, ale tempo tych przeksztatcen jest zbyt wolne, by mozna oczekiwaé
szybkiego wyrownania rdznic strukturalnych, a w konsekwencji poprawy
konkurencyjno$ci. Racjonalizacja struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych stanowi zatem wyzwanie i warunek dalszego efektywnego rozwoju
polskiego rolnictwa.

Dla pozadanych w Polsce zmian struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych kluczowy jest rynkowy obrot gruntami rolnymi, o ile zostanie odpo-
wiedzialnie uregulowany. W ciggu ostatnich 20 lat system obrotu gruntami
rolnymi ewoluowat od nieskrepowanej przepisami swobody w kierunku
limitow obszarowych, ograniczen mozliwosci dysponowania nabytymi
gruntami oraz deklaratywnej wytacznos$ci ich nabywania przez rolnikow

2 S, Matuszak, Spichlerz swiata..., s. 52-55.
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indywidualnych prowadzacych gospodarstwa rodzinne. Przenoszenie wlas-
nosci utrudnia i komplikuje wiele rygorystycznych wymogow i ograniczen.

Racjonalizacja struktury obszarowej wymaga pilnej regulacji dzierzaw
rolniczych. Dlatego postuluje si¢, by w sprawie wielkotowarowych gospo-
darstw dzierzawcow gruntow panstwowych, w tym spotek utworzonych
przez bylych pracownikow PGR-6w, opowiedzie¢ si¢ za rozwigzaniem
pragmatycznym, w mysl ktorego dzierzawcy, ktorzy wyltaczyli 30% uzytkow
rolnych, mogliby przedtuza¢ umowy bez nowych wiaczen, a ci, ktorzy nie
wyrazili na nie zgody i nadal prowadza gospodarstwa, mieliby mozliwos¢
uczestniczy¢ w przetargach ofert pisemnych, po wytaczeniu racjonalnie
uzasadnionej powierzchni gruntdw i przy zapewnieniu ciggtos$ci prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Konieczna wydaje si¢ takze rezygnacja
z zakazu sprzedazy nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa, ktory nie ma
merytorycznego uzasadnienia, a wrgcz tworzy zagrozenie dla konkurencyj-
nosci polskiego rolnictwa i zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego
kraju.

Zmiany wymagaja tez instrumenty finansowego wsparcia. Preferencyjne
ukierunkowanie wsparcia na male i §rednie gospodarstwa, ktorego czgsé
nadal trafia do 0s6b ich nieprowadzacych, jest jednym z czynnikow ostabia-
jacych skutecznos¢ dziatan na rzecz poprawy konkurencyjnosci polskiego
rolnictwa. System wsparcia powinien zosta¢ ukierunkowany na gospodarstwa
towarowe zdolne do rozwoju w celu poprawy ich konkurencyjnosci, przy
uwzglednieniu niezbgdnych dziatan na rzecz poprawy stanu srodowiska.
System finansowania powinien w mniejszym stopniu bazowac na bezpo-
srednich ptatnosciach obszarowych, a w wigkszym — na dofinansowywaniu
konkretnych dziatan i zadan. Do gospodarstw matych obszarowo moga by¢
adresowane srodki o charakterze pomocowym, ale pod warunkiem spetnienia
okreslonych wymogoéw, zwlaszcza srodowiskowych, takich jak rolnictwo
regeneratywne, konserwujace czy weglowe. Dziatania takie, co pokazuja ba-
dania, moglyby skutecznie przeciwdziata¢ postepujacej deformacji struktury
obszarowej gospodarstw w Polsce oraz wspiera¢ dziatania proekologiczne.
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