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Ziemia popegeerowska jako pole konfliktu
interesoOw - ujecie ekonomii politycznej i nowej
ekonomii instytucjonalnej*

Abstrakt

Cel pracy: Ziemia rolnicza to zasob rzadki i specyficzny. Nie jest ani typowym towarem,
ani klasycznym czynnikiem produkcji, co uzasadnia potrzebe szczegélnych rozwigzan
instytucjonalnych regulujacych jej obrét. W artykule opisano sytuacje na rynku ziemi
popegeerowskiej w Polsce jako szczegdlnego obszaru konfliktu interesdéw i nieréwnosci
sily przetargowe;j.

Metoda badawcza: Punktem wyjscia jest ekonomiczna koncepcja sity rozumiana jako zdol-
nos¢ aktoréw do ksztaltowania decyzji innych przez kontrole nad zasobami kluczowymi dla
rynku ziemi (kapital, informacja, kompetencje, dostep do instytucji). Na podstawie zalozen
ekonomii politycznej i nowej ekonomii instytucjonalnej (NEI) wskazano, ze instytucje
obrotu ziemig nie sg neutralne, lecz odzwierciedlaja uktad sit miedzy interesariuszami.
W czedci empirycznej zrekonstruowano mape interesariuszy ziemi popegeerowskiej oraz
mechanizmy dystrybucji korzysci i kosztéw w dwdch kluczowych procesach: prywatyzacji
panstwowych gospodarstw rolnych (PGR-6w) oraz zmianach w dzierzawach panstwowych
(wylaczenia 30% gruntéw).

Kluczowe wyniki: Analiza wskazuje, Ze w prywatyzacji ,wygranymi” byli gtéwnie czlon-
kowie kadry kierowniczej PGR-6w, podczas gdy byli pracownicy gospodarstw pozosta-
wali w stabszej pozycji z powodu ograniczonego dostepu do kapitatu i informacji. Z kolei
zmiany regulacyjne dotyczace dzierzaw wzmocnily pozycje panstwa i nowych nabywcow,
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jednoczesnie oslabiajac stabilno$¢ gospodarowania dotychczasowych dzierzawcow i sprzy-
jajac powstawaniu lokalnych konfliktow.

Glowne wnioski: We wnioskach podkres§lono konieczno$¢ uwzglednienia relacji sity
przy projektowaniu polityki pafistwa wobec ziemi popegeerowskiej. Wartos¢ dodana
artykulu ma charakter analityczno-teoretyczny: polega na polaczeniu rozproszonych
ustalen dotyczacych prywatyzacji PGR-6w, dzierzaw panstwowych i bezumownego uzyt-
kowania gruntéw w jedna rame wyjasniajaca mechanizmy redystrybucji sily, ryzyka
ibezpieczenstwa prawnego. Wykorzystanie kategorii NEI, takich jak: koszty transakcyjne,
niekompletno$¢ kontraktow, egzekwowanie praw i wiarygodne zobowigzania, pozwala
pokaza¢, dlaczego formalne ustanowienie praw do ziemi nie zawsze oznacza ich realna
i stabilng ochrone.

Stowa kluczowe: ziemia rolnicza, panstwowe gospodarstwa rolne, konflikt, ekonomia
polityczna, nowa ekonomia instytucjonalna (NEI).

1. Wprowadzenie

We wspolczesnej literaturze ekonomicznej gospodarowanie ziemig rolna, w tym
gruntami nalezacymi do zasobu panstwowego, jest przedmiotem szerszej debaty
naukowej obejmujacej m.in. ekonomie praw wlasnosci, zdolno$¢ panstwa (state
capacity), wiarygodnos¢ instytucji publicznych (credible commitment), zarzadzanie
majatkiem publicznym (public asset management) oraz ekonomie polityczng reform
rynku ziemi (Ho, Zevenbergen, Tan, 2024; Huntington, Lisher, 2025; Suryanarayan,
2024). W literaturze dotyczacej instytucjonalnych zasad zarzadzania ziemia (land
governance) wskazuje sie, Ze trwalo$¢ reform zalezy od zdolnosci panstwa do
godzenia celow efektywnosci ekonomicznej z bezpieczenstwem zywnosciowym
i energetycznym, ochrong srodowiska oraz oczekiwaniami spotecznoscilokalnych
(Huntington, Lisher, 2025).

Ziemie¢ po bytych panstwowych gospodarstwach rolnych (PGR-ach) mozna
analizowac¢ jako szczegolny przypadek gospodarowania strategicznym zasobem
publicznym. Efektywno$¢ wykorzystania tego zasobu zalezy nie tylko od struktury
wlasnosci, lecz takze od jakosci instytucji odpowiedzialnych za jego zarzadzanie. Juz
w latach 90. XX w. Wilkin (1998) zwracal uwage, ze proces przeksztalcenn PGR-6w
rodzi istotne napiecia miedzy efektywnoscig ekonomiczng a sprawiedliwoscig spo-
teczng, a takze prowadzi do trwaltych zmian strukturalnych w rolnictwie. Wskazywat
réwniez, ze ,transformacja systemowa w panstwowym sektorze rolnictwa, rozumia-
na jako gruntowna zmiana podstawowych instytucji spoteczno-ekonomicznych,
traktowana jest jako jeden z trudniejszych i najbardziej dramatycznych elementow
polskiej transformacji post-socjalistycznej” (Wilkin, 2006, s. 111).

70 Wies i Rolnictwo 3(212)/2026



Ziemia popegeerowska jako pole konfliktu interesow...

Ziemia rolnicza - cho¢ stanowi czynnik produkeji i przedmiot obrotu rynko-
wego — ze wzgledu na swoja rzadkos¢, niemobilnos¢ i powigzanie z przestrzenia
wymaga szczegolnych rozwiazan instytucjonalnych (Gorzelak i in., 2024; Marks-
-Bielska, 2020; Wilkin, 2018). Ponadto specyfika ziemi popegeerowskiej wynika
z dziedzictwa wlasnosci panistwowej oraz sposobu restrukturyzacji i prywatyzacji
po 1989 r. Skoncentrowana przestrzennie i zwigzana z duz skalg gospodarowania
stala si¢ ona zasobem politycznie wrazliwym, o ktéry rywalizujg aktorzy o réznych
celach, zasobach i mozliwosciach dziatania. W rezultacie obszary popegeerowskie
sa nie tylko przestrzenia produkeji rolnej, lecz takze trwatych konfliktéw o dostep
do ziemi, stabilnos¢ praw uzytkowania oraz podzial korzysci i kosztow zmian
instytucjonalnych.

Dotychczasowe badania dotyczace obszaréw popegeerowskich koncentrowaly
sie przede wszystkim na spotecznych i gospodarczych konsekwencjach restruktury-
zacji, losach bytych pracownikéw PGR-6w oraz przebiegu prywatyzacji i dzierzawy
gruntéw panstwowych (Dzun, 2016; Halamska, 2001; Wilkin, 1997). Z kolei w bada-
niach rynku ziemi rolniczej akcentowano role panstwa i agencji ziemskich, uwarunko-
wania podazy i popytu oraz znaczenie instrumentéw regulacyjnych (Marks-Bielska,
2013; 2020; Pyrgies, 2018). Znacznie rzadziej Iaczono jednak oba nurty, ujmujac
ziemi¢ popegeerowska jako przedmiot konfliktu i instytucjonalnego przetargu.

Z uwagi na dystrybucyjny charakter zmian instytucjonalnych dotyczacych
ziemi popegeerowskiej szczegolnie uzyteczna okazuje si¢ perspektywa ekonomii
politycznej, akcentujaca relacje sity miedzy interesariuszami oraz ich wplyw na
reguly dostepu do zasoboéw. W artykule punktem wyjscia jest ekonomiczna kon-
cepcja sily lub wladzy rozumiana jako zdolno$¢ jednego aktora do wplywania na
decyzje lub dobrobyt innych podmiotéw (Bartlett, 1989; Schmid, 2004). Jej Zrédlem
jest kontrola nad kluczowymi zasobami, w szczegoélnosci kapitatem, informacja,
kompetencjami, zdolnos$cig do organizowania si¢ oraz dostgpem do instytucji
publicznych (Knight, 1992; North, 1990). W takim ujeciu instytucje rynku ziemi
odzwierciedlaja nie tylko cele efektywno$ciowe, lecz takze wynik negocjacji miedzy
grupami o nieréwnej sile przetargowej (Libecap, 1989; North, 2006; Ostrom, 2005).

W niniejszym artykule proponujemy wiasnie ujecie wykorzystujace dwie per-
spektywy - ekonomii politycznej i nowej ekonomii instytucjonalnej (NEI). Pozwala
to interpretowacé gospodarowanie ziemig popegeerowska nie tylko jako rezultat
mechanizméw rynkowych i decyzji politycznych, lecz takze jako efekt relacji mie-
dzy interesariuszami dysponujacymi nieréwnymi zasobami sity. Warto$¢ dodana
artykulu ma wigc charakter analityczno-teoretyczny i polega na polaczeniu roz-
proszonych ustalen dotyczacych prywatyzacji PGR-6w, dzierzaw panstwowych
i zmian regulacyjnych w jedng rame interpretacyjna. Ziemia popegeerowska jest
w niej traktowana jako zaséb bedacy przedmiotem przetargu instytucjonalnego
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miedzy panstwem, dzierzawcami, bytymi pracownikami PGR-6w, rolnikami indy-
widualnymi i potencjalnymi nabywcami. Przetarg ten dotyczy dostepu do ziemi,
stabilno$ci praw oraz podzialu korzysci, kosztéw i ryzyka wynikajacych ze zmian
regulacyjnych.

Celem artykulu jest ocena uzytkowania ziemi popegeerowskiej w Polsce z per-
spektywy ekonomii politycznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem relacji sity miedzy
interesariuszami. W artykule podjeto probe odpowiedzi na dwa pytania badawcze:
(1) jakie grupy interesariuszy ksztaltujg uzytkowanie ziemi popegeerowskiej i jakimi
zasobami sily dysponuja oraz (2) jak relacje sity wptywaly na dystrybucje korzysci
i kosztow w dwoch kluczowych procesach dotyczacych tego zasobu: prywatyzacji
PGR-6w oraz podczas zmian instytucjonalnych w dzierzawach gruntéw panstwo-
wych. Zastosowanie ram analitycznych taczacych ekonomie polityczng i NEI po-
zwala uchwyci¢ mechanizmy, poprzez ktére nieréwnosci sily przetargowej moga
przektadac sie na skutki zmian instytucjonalnych i trwalos¢ konfliktéw lokalnych.

W dalszej czgéci artykutu przedstawiono ramy teoretyczne, material i metode,
mape interesariuszy oraz analize¢ dwoch kluczowych proceséw: prywatyzacji PGR-
6w i zmian w dzierzawach panstwowych.

2. Ramy teoretyczne - sila, interesariusze i instytucje

Aby uchwyci¢ mechanizmy stojace za konfliktami wokot ziemi popegeerow-
skiej, konieczne jest odwotanie si¢ do ram teoretycznych pozwalajacych analizowa¢
jednoczesnie wymiar rynkowy i polityczny proceséw gospodarowania zasobami.
Perspektywa ekonomii politycznej jest szczegdlnie uzyteczna do analizy ziemi
popegeerowskiej, poniewaz pozwala polaczy¢ wymiar rynkowy z wymiarem po-
litycznym. Decyzje publiczne - podejmowane przez rzad, instytucje wykonaw-
cze oraz w ramach procesu legislacyjnego — oddzialujg na rozklad sity pomiedzy
uczestnikami rynku, co nastepnie wptywa na ich aktywno$¢ polityczna (np. lobbing,
protesty, dziatania zbiorowe) oraz na trwalos$¢ przyjetych rozwigzan (Persson,
Tabellini, 2002). Zdolnos¢ do skutecznego artykutowania intereséw zalezy od roz-
miaru grupy, stopnia jej organizacji oraz koncentracji korzysci i kosztow - sprzyja
to przewadze mniejszych i lepiej zorganizowanych aktoréw (Olson, 1965). W od-
niesieniu do ziemi popegeerowskiej mechanizm ten pomaga wyjasni¢, dlaczego
niektdre grupy — dysponujace lepszym zapleczem organizacyjnym, informacyjnym
i kapitalowym - byly w stanie skuteczniej wptywa¢ na ksztalt i implementacj¢ zmian
instytucjonalnych niz aktorzy stabiej wyposazeni w te zasoby.

W artykule przyjeto komplementarne wykorzystanie ekonomii politycznej
i nowej ekonomii instytucjonalnej. Ekonomia polityczna pomaga m.in. odpowie-
dzie¢ na pytania: kto ma site, kto wptywa na reguly i kto korzysta z redystrybucji
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zasobu. Z kolei NEI pozwala wyjasni¢, jak formalne i nieformalne reguly, prawa
wlasnosci, kontrakty dzierzawy, mechanizmy egzekwowania oraz koszty transak-
cyjne ksztaltuja stabilnos¢ uzytkowania ziemi. Takie rozumienie NEI nawigzuje
do teorii kosztéw transakcyjnych oraz do analizy instytucjonalnych mechanizmoéw
zarzadzania i koordynacji (governance) (Coase, 1937; Williamson, 2000), a takze do
teorii praw wlasnosci, wedlug ktérej reguly wlasnosci ksztattuja sie pod wptywem
kosztow internalizacji efektow zewnetrznych oraz korzysci z bardziej precyzyjnego
definiowania uprawnien (Coase, 1960; Demsetz, 1967). Nurty te nie s3 wiec trak-
towane zamiennie, poniewaz pierwszy z nich objasnia relacje wtadzy i intereséw,
drugi za$ — mechanizmy instytucjonalne, dzigki ktérym relacje te przektadajq si¢
na wyniki ekonomiczne i spoteczne.

Ekonomia polityczna oraz ekonomia instytucjonalna pozwalaja analizowaé
gospodarowanie zasobami w warunkach nieréwnego dostepu i relacji wtadzy.
W literaturze ekonomicznej sita i wltadza definiowane s najczesciej jako zdol-
nos$¢ jednego aktora do wplywania na decyzje lub dobrobyt innych podmiotow
w poréwnaniu z sytuacja, w ktorej taki wplyw nie miatby miejsca (Bartlett, 1989;
Schmid, 2004). Zrédtem sity jest kontrola nad zasobami uznawanymi za kluczowe
w danym kontekscie gospodarczym, takimi jak: kapital, informacja, kompetencje,
organizacja czy dostep do instytucji publicznych (Knight, 1992; North, 1990).
Tak rozumiana koncepcja sity stanowi podstawe dalszej analizy relacji miedzy
interesariuszami ziemi popegeerowskiej — w jej przypadku zasoby te byly i pozo-
staja nierdwnomiernie roztozone pomiedzy bylych pracownikéw PGR-6w, kadre
kierownicza, dzierzawcow wielkoobszarowych oraz instytucje panstwowe. Wptywa
to na strukture przetargu instytucjonalnego wokdt tego zasobu.

Znaczenie relacji sity szczegolnie wyraznie uwidacznia sie w sektorach, w kto-
rych po jednej stronie rynku wystepuje koncentracja wlasnosci lub organizacji,
a po drugiej - rozproszenie. Klasyczne analizy Galbraitha (1973; 1979) wskazuja,
ze nieréwnomierny rozwdj organizacyjny prowadzi do powstania sektora planu-
jacego, dysponujacego znaczng wladza ekonomiczng i polityczng, oraz sektora
rynkowego. W takich warunkach stabiej zorganizowani aktorzy poszukuja wsparcia
panstwa jako zrodla sily rownowazacej (countervailing power), co zwigksza znacze-
nie regulacji i interwencji publicznych. Mechanizm ten widoczny jest w procesach
restrukturyzacji i prywatyzacji PGR-6w, gdzie rozproszeni pracownicy i lokalne
spolecznosci funkcjonowaly w relacji do silnie zorganizowanych podmiotéw za-
rzadzajacych majatkiem oraz administracji publiczne;j.

W ramach NEI rozwinigto to podejscie, analizujac decyzje polityczne w kate-
goriach ekonomicznych bodzcéw i intereséw aktoréw zaangazowanych w proces
decyzyjny. W tym ujeciu politycy, administracja publiczna oraz zorganizowane
grupy interesu dzialajg jako racjonalni agenci, dazacy do maksymalizacji wtasnych
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korzysci (Persson, Tabellini, 2002). Teoria grup interesu wskazuje przy tym, ze
wiekszg skuteczno$¢ osiagaja mniejsze, lepiej zorganizowane grupy o skoncen-
trowanych korzysciach niz liczne i rozproszone grupy ponoszace koszty w sposob
rozproszony (Olson, 1965). W konsekwencji regulacje dotyczace gospodarowania
ziemiag po PGR-ach - w tym zasady prywatyzacji oraz pdzniejsze modyfikacje
dzierzaw panstwowych — mozna interpretowac jako wynik przetargéw miedzy
grupami o zréznicowanej sile. Pomaga to wyjasnic¢ przewage kadry menedzerskiej
W procesie prywatyzacji, a w pdzniejszym okresie - silng pozycje panstwa jako
wilasciciela i regulatora wobec dzierzawcow.

W analizie problemu ziemi popegeerowskiej kluczowe jest takze rozréznie-
nie miedzy formalnym ,,ustanowieniem” praw a ich realng ochrong. Literatura
z zakresu ekonomii politycznej praw wlasnosci podkresla, ze nawet jesli reformy
prawne wzmacniaja tytuly i reguty obrotu, panstwo nie musi zapewnia¢ ochrony
praw jako dobra publicznego (Cai, Murtazashvili, Murtazashvili, 2020). Ochrona
moze by¢ §wiadczona selektywnie — w wigkszym stopniu obejmowac grupy uprzy-
wilejowane - albo moze by¢ ograniczona z powodu deficytéw zdolnosci admini-
stracyjnej i egzekucyjnej. To, czy ochrona praw jest powszechna, selektywna czy
staba, zalezy od stabilnosci politycznej, potencjalu administracyjnego panstwa,
ograniczen wladzy oraz inkluzywnosdci instytucji politycznych i prawnych. Takie
ujecie pozwala interpretowac regulacje dotyczace prywatyzacji i dzierzaw gruntow
Skarbu Panstwa jako element redystrybucji zaréwno ziemi, jak i ,,bezpieczenstwa
prawnego” pomiedzy grupami interesariuszy.

W NEI podkresla si¢ rowniez, ze instytucje — rozumiane jako formalne i niefor-
malne reguly ksztattujace zachowania ludzi — nie powstaja w sposob neutralny ani
wylacznie w celu zwigkszania efektywnosci (North, 1990). Zmiany instytucjonalne
moga by¢ wynikiem przetargu pomiedzy aktorami dysponujacymi nieréwnag sila,
a ich konsekwencje czgsto maja charakter dystrybucyjny (Knight, 1992). Jak zauwa-
za North (2006), instytucje sg czgsto tworzone w interesie tych podmiotow, ktore
posiadaja wystarczajaca site przetargowa, by wptywac na ksztalt regulacji. W tym
ujeciu zaréwno ewolucyjne zmiany instytucji nieformalnych, jak i celowe reformy
instytucji formalnych prowadzg do utrwalania okreslonych relacji wiadzy. Pafistwo
odgrywa w tym procesie role szczegélng — moze dzialac jako arbiter rownowazacy
interesy, ale takze jako aktor wzmacniajacy pozycje wybranych grup (Libecap, 1989;
Ostrom, 2005). Skuteczno$¢ zmian instytucjonalnych zalezy przy tym od zdolnosci
beneficjentéw do kompensowania strat ponoszonych przez grupy tracace, do czego
jednak w praktyce dochodzi rzadko. Takie ujecie umozliwia interpretacje regulacji
dotyczacych dzierzaw i sprzedazy gruntéw popegeerowskich jako rozwigzan insty-
tucjonalnych, ktére w réznym stopniu zabezpieczaty interesy poszczegdlnych grup
aktoréw. Zmiany zasad gospodarowania ziemia popegeerowska moga prowadzi¢
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do trwatych konfliktéw lokalnych i obnizenia zaufania do instytucji publicznych,
zwlaszcza gdy sg postrzegane jako nieprzewidywalne lub nierdwnomiernie roz-
kfadajace koszty.

W przeprowadzonej analizie wykorzystano takie kategorie NEI, jak: koszty
transakcyjne, ograniczona racjonalnos¢, oportunizm, niekompletnos¢ kontraktow,
egzekwowanie praw wlasnosci oraz wiarygodno$¢ zobowigzan instytucjonalnych
(Coase, 1937; Williamson, 2000). W odniesieniu do ziemi popegeerowskiej szczegol-
ne znaczenie ma fakt, ze dzierzawa panstwowa jest kontraktem zawieranym w wa-
runkach niepewno$ci regulacyjnej. Im wieksza jest mozliwo$¢ jednostronnej zmiany
regul przez panstwo, tym wyzsze sg koszty transakcyjne i ryzyko inwestycyjne po
stronie uzytkownika ziemi. Stabilnos¢ kontraktu dzierzawy moze sta¢ si¢ nie tylko
problemem prawnym, lecz takze ekonomicznym warunkiem efektywnego gospoda-
rowania. Watek ten jest spdjny z klasyczna analiza kosztow spolecznych i efektow ze-
wnetrznych, w ktorej sposob zdefiniowania i egzekwowania praw wplywa na koszty
koordynacji, a takze na efektywnos¢ alokacji zasobu (Coase, 1960; Demsetz, 1967).

Powyzsze podejscia pozwalajg interpretowac rynek ziemi — zwlaszcza popege-
erowskiej — jako przestrzen konfliktu intereséw i nieréwnosci sity. Ziemia, bedaca
zasobem rzadkim i specyficznym, stanowi przedmiot rywalizacji migdzy aktorami
o zréznicowanych mozliwosciach wplywu na ksztalt instytucji regulujacych jej
uzytkowanie. Analiza relacji sity umozliwia wigc wyjasnienie nie tylko wynikow
proceséw prywatyzacyjnych i regulacyjnych, lecz takze trwalosci konfliktéw oraz
reprodukeji nieréwnosci w dtugim okresie. Istotne jest réwniez rozréznienie miedzy
formalnym ustanowieniem praw a ich realng ochrona. O jakosci ochrony decyduje
bowiem zdolno$¢ do egzekwowania regul, ograniczenie arbitralnosci dziatan wtadzy
oraz spoteczna legitymizacja instytucji (Murtazashvili, Murtazashvili, 2016). W tym
sensie trwalo$¢ rozwiazan dotyczacych ziemi popegeerowskiej zalezy nie tylko od
litery prawa, ale tez od wiarygodnosci instytucjonalnej i akceptacji spolecznej, co
pomaga wyjasni¢ dlugotrwatos¢ konfliktow i poczucie stabej ochrony po stronie
dzierzawcéw. Relacje miedzy ekonomig polityczng a NEI a takze gtéwne pytania
badawcze wynikajace z tych nurtéw zaprezentowano w tabeli 1.

Konlflikty o ziemig rolng mozna analizowa¢ z wykorzystaniem narzedzi ekono-
mii, jesli potraktuje sie je jako wynik zderzenia odmiennych intereséw i asymetrii
zasobow (w tym ekonomicznych) pomiedzy aktorami oraz napie¢ miedzy biezacymi
a przyszlymi potrzebami spoleczenstw. Z tej perspektywy kluczowe znaczenie ma
instytucjonalna rama funkcjonowania rynku ziemi: jako$¢ regulacji publicznej,
relacje kontraktowe oraz to, czy konkurencja o zaséb jest ,,uporzadkowana” instytu-
cjonalnie. Tego rodzaju ujecie wzmacnia podejscie ekonomii politycznej: konflikty
ujawniajg, kto ma dostep do instrumentéw wplywu, a kto ponosi koszty sporow
i niepewnosci regulacyjnej (Milczarek-Andrzejewska i in., 2020).
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Tabela 1. Relacja miedzy ekonomig polityczng a nowa ekonomig instytucjonalng
i pytania badawcze wynikajace z kazdej z tych perspektyw

Table 1. Political economy and new institutional economics: Connections between
the two approaches and research questions arising from each perspective

Perspektywa Gtéwne pytania analityczne Zastosowanie do ziemi popegeerowskiej
Ekonomia Kto ma site? Analiza przewagi panstwa, kadry kierowniczej,
polityczna Kto wptywa na reguty? duzych dzierzawcdéw oraz stabszej pozycji

Kto korzysta z redystrybucji? bytych pracownikéw PGR-6w i czesci rolnikdw

indywidualnych

Nowa ekonomia Jak reguty, prawa wtasnosci, Analiza dzierzawy jako niekompletnego
instytucjonalna  kontrakty i egzekwowanie kontraktu, kosztow transakcyjnych,
(NEI) ksztattuja dostep do zasobu? niepewnosci regulacyjnej oraz wiarygodnosci

zobowigzan panstwa

Wspdlny obszar Jak nieréwny rozktad zasobow Interpretacja prywatyzacji PGR-6w, wytgczen
sity przeksztatca sie w nieréwny 30% gruntéw i bezumownego uzytkowania
rozktad korzysci, kosztow i ryzyka? jako mechanizmdw zmiany uktadu sit

Zrédto: opracowanie wiasne.
Source: own study.

3. Material i metoda

Materiat empiryczny wykorzystany w artykule obejmuje wyniki wezesniejszych
badan wiasnych autorek prowadzonych w latach 1998-2023. Material ten potrak-
towano jako podstawe instytucjonalnego studium przypadku rynku ziemi popege-
erowskiej w Polsce. Analiza ma charakter jako$ciowo-interpretacyjny i opiera si¢ na
triangulacji zrodet obejmujacych — oprécz wynikéw wezesniejszych badan - litera-
ture przedmiotu, akty prawne, uzasadnienia projektow ustaw, raporty Krajowego
Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) i Agencji Nieruchomosci Rolnych (ANR)
oraz orzeczenia sadowe. Badania wlasne mialy charakter zaréwno jakosciowy, jak
iilosciowy (Marks-Bielska, 2020; Milczarek, 2002; Milczarek- Andrzejewska, 2014;
Milczarek-Andrzejewska i in., 2020). Obejmowaty one m.in. studia przypadkéw
gospodarstw powstalych na bazie majatku popegeerowskiego, wywiady z rolnikami,
dzierzawcami i przedstawicielami instytucji publicznych, a takze analizy ankietowe
dotyczace dostepu do informacji, barier w powigkszaniu gospodarstw oraz oceny
zmian instytucjonalnych. Szczegélng uwage poswigcono regionom o duzym udziale
ziemi popegeerowskiej, w tym wojewddztwu warminsko-mazurskiemu i bytemu
wojewodztwu poznanskiemu. Poszczegdlne badania nie sg w artykule taczone na
poziomie surowych danych, lecz wykorzystywane jako odrebne zrédla stuzace
rekonstrukcji mechanizmoéw instytucjonalnych.
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Punktem wyjscia jest rekonstrukcja mapy interesariuszy ziemi popegeerow-
skiej oraz identyfikacja zasobow sity, ktorymi dysponuja poszczegélne grupy. Za
zasoby sily przyjeto w szczegolnosci: dostep do kapitatu, dostep do informacji,
kompetencje i kwalifikacje, zdolno$¢ organizowania si¢ oraz dostep do instytucji
publicznych i proceséw decyzyjnych. Nastepnie analizie poddano dwa kluczowe
procesy: prywatyzacje PGR-6w oraz zmiany zasad dzierzaw (w tym mechanizm
wylaczen 30% gruntéw), rekonstruujac mechanizmy redystrybucji korzysci i kosz-
tow oraz przesunigcia sity miedzy interesariuszami.

Przyjeta logika badawcza nawigzuje do podejécia studium przypadku, umozli-
wiajacego identyfikacje mechanizmoéw instytucjonalnych i relacji sity w konkretnym
kontekscie (Eisenhardt, 1989; Meyer, 2001; Mitchell, 1983). Celem nie jest gene-
ralizacja statystyczna, lecz generalizacja analityczna — wskazanie mechanizméw
wyjasniajacych dystrybucje korzysci i kosztéw w analizowanych procesach. Przyjeta
strategia badawcza nie zmierza wigc do estymacji efektéw przyczynowych w sensie
ekonometrycznym, lecz do identyfikacji mechanizméw instytucjonalnych i dystry-
bucyjnych. Ograniczeniem analizy jest brak jednolitej bazy obejmujacej wszystkich
interesariuszy ziemi popegeerowskiej, zréznicowanie okresow realizacji badan,
przewaga materialu jakosciowego oraz koncentracja na wybranych regionach.
Jednocze$nie jako$ciowy charakter materialu umozliwia pogtebiong identytikacje
mechanizmow, relacji sily i konfliktow, ktore nie zawsze sg uchwytne w analizach
wylacznie ilosciowych.

4. Interesariusze ziemi popegeerowskiej — mapa aktorow i zasobow sily

Aby odpowiedzie¢ na pierwsze pytanie badawcze - jakie grupy interesariuszy
ksztattujg uzytkowanie ziemi popegeerowskiej i jakimi zasobami sity dysponuja -
konieczne jest uporzadkowanie opisu aktoréw uczestniczacych w tym segmencie
rynku. W artykule za interesariuszy uznano osoby, spolecznosci, organizacje oraz
instytucje, ktore: (1) oddzialuja na sposéb uzytkowania ziemi popegeerowskiej lub
(2) sa zainteresowane okreslonym kierunkiem zmian (np. w zakresie przeznaczenia,
formy gospodarowania, zasad obrotu), poniewaz wplywa to na realizacje¢ ich celow
i interesow — zbiorowych lub indywidualnych. W takim ujeciu interesariuszami
s3 zarowno podmioty bezposrednio zawierajace transakcje dotyczace ziemi, jak
i aktorzy ksztaltujacy otoczenie instytucjonalne rynku poprzez regulacje, instru-
menty finansowe, planowanie przestrzenne, egzekwowanie prawa, przejrzysto$é
procedur oraz zdolno$¢ do rozwigzywania konfliktow dotyczacych uzytkowa-
nia ziemi (Burns, Rajabifard, Shojaei, 2025; Huntington, Lisher, 2025; Milczarek-
-Andrzejewska, 2018). W odniesieniu do ziemi popegeerowskiej ta perspektywa jest
szczegllnie przydatna, poniewaz historyczne dziedzictwo wlasnosci panstwowej
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oraz skala gospodarowania w tym segmencie sprzyjaja konfliktom o dostep do
zasobu i o ksztalt instytucji regulujacych jego uzytkowanie.

W niniejszym artykule, wychodzac od identyfikacji interesariuszy rynku ziemi
rolnej w Polsce, wyrézniono 13 grup aktoréw, ktére w réznym stopniu wplywaja
na uzytkowanie ziemi popegeerowskiej (tabela 2). Zestawienie obejmuje zaréwno
interesariuszy bezposrednich (uczestniczacych w transakcjach kupna, sprzedazy
lub dzierzawy), jak i interesariuszy posrednich (oddziatujacych na rynek poprzez
regulacje, instrumenty wsparcia, planowanie i dzialania zbiorowe) (Marks-Bielska,
2020; Milczarek-Andrzejewska, 2018). Ze wzgledu na fakt, ze znaczna cz¢$¢ ujaw-
nionych sporéw przybiera forme konfliktow ,,sformalizowanych’, istotnym elemen-
tem mapy interesariuszy jest administracja publiczna - nie tylko jako regulator, lecz
takze jako strona sporéw rozstrzyganych w procedurach i sagdach administracyjnych
(Czarnecki i in., 2023).

W mapie interesariuszy warto uwzgledni¢ réwniez nabywcow i inwestorow
zagranicznych (w tym podmioty z udziatem kapitalu zagranicznego), mimo ze
ich faktyczny udzial w obrocie ziemig byl ograniczony. Ich znaczenie polega-
to przede wszystkim na roli ,,aktoréw odniesienia” w debacie publicznej - jako
symbol przewagi kapitalowej i potencjalnej asymetrii sity - co mogto wpltywa¢ na
kierunek regulacji rynku ziemi. W segmencie ziemi popegeerowskiej argument ten
byt szczegolnie nosny ze wzgledu na skale gospodarowania i koncentracje zasobu
w dzierzawach oraz sprzedazy z zasobu panstwowego.

W tabeli 2 uporzagdkowano interesariuszy wedtug czterech kryteriéw: (1) rodza-
juwplywu (bezposredni/posredni), (2) typowych dziatan, (3) sposobu oddziatywa-
nia na uzytkowanie ziemi oraz (4) krotkiej charakterystyki grupy. Dwa elementy sa
w niej szczegolnie istotne dla dalszej analizy opartej na koncepcji sily. Po pierwsze
podzial na wplyw bezposredni i posredni pokazuje, ze uzytkowanie ziemi popege-
erowskiej nie jest wylacznie wynikiem decyzji uczestnikéw transakeji rynkowych.
Oproécz rolnikéw, nabywcow i przedsigbiorcow kluczowg role odgrywaja instytucje
publiczne, szczegdlnie KOWR, ktéry — poprzez sprzedaz, dzierzawe oraz kontrole
obrotu - ksztaltuje dostep do zasobu i ramy gospodarowania (Marks-Bielska, 2020;
Milczarek-Andrzejewska, 2018). Po drugie w mapie interesariuszy uwzgledniono
bytych pracownikéw PGR-6w, ktérzy nie uczestniczg bezposrednio w obrocie
ziemiy, lecz pozostajg wazna grupa ze wzgledu na spoteczne i ekonomiczne skutki
restrukturyzacji oraz ograniczony dostep do zasobéw umozliwiajacych wptyw na
reguly gospodarowania ziemia.

W przypadku ziemi popegeerowskiej relatywnie wigksze znaczenie maja: (1) in-
stytucje zarzadzajace Zasobem Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP) -
KOWR, (2) dzierzawcy wielkoobszarowi oraz (3) byli pracownicy PGR-6w jako
grupa o strukturalnie stabszej pozycji. Natomiast relatywnie mniejsze znaczenie
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Tabela 2. Mapa interesariuszy ziemi popegeerowskiej w Polsce

Table 2. Stakeholder map of post-state-owned farmland in Poland

Interesariusze Wptyw Mozliwe dziatania Charakterystyka
Rolnicy indywidualni  bezposredni transakcje kupna zréznicowana grupa pod
i sprzedazy wzgledem wielkosci gospodarstw,
potozenia geograficznego
gospodarstwa itd.
Dzierzawcy ziemi bezposredni  transakcje dzierzawy / osoby fizyczne i prawne, wyzszy
popegeerowskiej kupna i sprzedazy kapitat, przewaga finansowa
Byli pracownicy posredni udziat w protestach, grupa o ograniczonym dostepie
PGR-6w konsultacjach i dziataniach  do kapitatu, informacji i proceséw
zbiorowych decyzyjnych, ponoszaca
spoteczne i ekonomiczne skutki
restrukturyzacji
Nabywcy i inwestorzy bezposredni transakcje kupna potencjalnie wyzszy dostep
zagraniczni i sprzedazy do kapitatu, dziatalnos¢ czesto
(oraz podmioty prowadzona za posrednictwem
z udziatem kapitatu spotek
zagranicznego)
Przedsiebiorcy bezposredni transakcje kupna nabywcy zainteresowani
i sprzedazy; wptyw na nieruchomosciami gtéwnie
legislacje dotyczaca w okolicach miast i szlakow
uzytkowania ziemi komunikacyjnych
Nabywcy ziemi na bezposredni transakcje kupna niejednorodna grupa, popyt
cele mieszkaniowe i sprzedazy; wptyw na zgtaszany gtéwnie w okolicach
legislacje dotyczaca aglomeracji (proces , rozlewania
uzytkowania ziemi sie miast”)
Nabywcy ziemi na bezposredni  transakcje kupna grupa nabywcow
cele rekreacyjne i sprzedazy; wptyw na o dochodach wyzszych niz
legislacje dotyczaca przecietne, zainteresowanych
uzytkowania ziemi gtéwnie terenami atrakcyjnymi
pod wzgledem przyrodniczym
Agencja rzagdowa bezposredni transakcje sprzedazy jednostki administracyjne
(KOWR) i dzierzawy gruntow; o rozbudowanej strukturze
kontrola obrotu ziemig organizacyjnej, dziatajace na
rolnicza w ramach terenie catego kraju (z wieksza
realizowanej polityki rolnej intensywnoscia na obszarach
popegeerowskich)
Agencje rzadowe posredni wptyw na legislacje jednostki administracyjne

(Agencja
Restrukturyzacji

i Modernizacji
Rolnictwa — ARiIMR)

dotyczaca uzytkowania
ziemi

o rozbudowanej strukturze
organizacyjnej, dziatajace na
terenie catego kraju
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Interesariusze

Wptyw

Mozliwe dziatania

Charakterystyka

Inne agendy
rzadowe, realizujace
np. inwestycje
infrastrukturalne

bezposredni

np. transakcje zwigzane
z inwestycjami
infrastrukturalnymi

jednostki dziatajgce na terenie
catego kraju

Samorzad lokalny

bezposredni/

transakcje kupna

jednostki dziatajgce na

posredni i sprzedazy; terenie catego kraju, kreujace
kreowanie i realizacja m.in. polityke przestrzenng
narzedzi polityki na poziomie lokalnym
wptywajacych na rynek
ziemi (np. podatek rolny,
zwolnienia podatkowe
dla przedsiebiorcow)
Instytucje unijne posredni ksztattowanie warunkéw  jednostki administracyjne
zwigzane z polityka uzytkowania ziemi poprzez o rozbudowanej strukturze
rolng, polityka regulacje Wspdlnej Polityki organizacyjnej
ochrony srodowiska Rolnej (WPR), doptaty
i innymi i wymogi srodowiskowe
Organizacje rolnikéw  posredni wptyw na legislacje niejednorodna i liczna grupa

(zwigzki zawodowe
rolnikdw i organizacje
branzowe) oraz
organizacje
pozarzadowe

dotyczaca uzytkowania
ziemi

organizacji o réznej formie
prawnej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Marks-Bielska (2020) i Milczarek-Andrzejewska (2018).
Source: own study based on Marks-Bielska (2020) and Milczarek-Andrzejewska (2018).

majg nabywcy ziemi na cele rekreacyjne/mieszkaniowe poza strefami suburbani-
zacji. Wplyw bezposredni oznacza uczestnictwo w transakcjach (kupno, sprzedaz,
dzierzawa) - obok rolnikéw i nabywcow nalezy tu uwzgledni¢ takze podmioty insty-
tucjonalne, w szczegdlnosci agencje rzadowe gospodarujace zasobem panstwowym.
Wplyw posredni dotyczy za$ tych aktoréw, ktorzy nie musza by¢ uzytkownikami
ziemi, lecz zgltaszajg preferencje dotyczace jej przeznaczenia i sposobu uzytkowania
oraz wplywaja na ramy instytucjonalne rynku (Milczarek-Andrzejewska, 2018).
W obu przypadkach stawka jest dostep do korzysci zwigzanych z ziemig oraz wptyw
na informacje o jej biezacym i przyszlym przeznaczeniu, co w warunkach ograni-
czonej podazy zasobu przeklada si¢ na konflikty intereséw. Ponadto zestawienie
ujawnia, Ze czg$¢ interesariuszy oddzialuje na rynek gléwnie poprzez ksztalt insty-
tucji — regulacje, doplaty, planowanie przestrzenne, inwestycje infrastrukturalne
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czy dziatania organizacji zbiorowych. Dotyczy to m.in. agend rzadowych, instytucji
unijnych, ARIMR, samorzaddw oraz organizacji rolnikéw i organizacji pozarzado-
wych. Ich wplyw jest w duzej mierze posredni, ale moze mie¢ silne konsekwencje
dla tego, kto korzysta z ziemi, na jakich warunkach oraz jak rozkladaja sie koszty
i korzysci zmian instytucjonalnych.

Zidentyfikowana mapa interesariuszy stanowi punkt wyjscia do dalszej analizy
relacji sity na rynku ziemi popegeerowskiej, gdyz pozwala uchwyci¢ zréznicowanie
zasobow, ktérymi dysponujg poszczegdlne grupy, oraz ich potencjalng zdolnos¢ do
wplywania na reguly gospodarowania tym zasobem. Odwotujac si¢ do podejécia
przyjetego w literaturze, zasoby te obejmuja przede wszystkim: kapitat ekonomiczny,
dostep do informacji, kompetencje i kwalifikacje, zdolnos¢ organizowania dziatan
zbiorowych oraz dostep do instytucji publicznych i proceséw decyzyjnych. To wlas-
nie nieréwny rozktad tych zasobow pozwala wyjasnia¢, dlaczego poszczegolne gru-
py interesariuszy majg r6zng mozliwo$¢ wplywania na reguly rynku oraz na wyniki
procesow, takich jak prywatyzacja PGR-6w czy zmiany w dzierzawach panstwowych.

5. Prywatyzacja PGR-6w jako mechanizm redystrybucji ziemi i sily

Prywatyzacja PGR-6w byla jednym z kluczowych proceséw instytucjonalnych,
ktore uksztattowaly wspolczesne uzytkowanie ziemi popegeerowskiej. W perspek-
tywie ekonomii politycznej i NEI nie byta jedynie operacja restrukturyzacji majatku
panstwowego, lecz procesem zmiany dostepu do zasoboéw (ziemi, kapitalu, infra-
struktury) oraz przesunig¢ relacji sity miedzy grupami spotecznymi i organizacyjny-
mi. Zmiany te mialy charakter dystrybucyjny - prowadzily do nieréwnomiernego
rozkladu korzysci i kosztow oraz wzmacnialy jednych aktoréw w relacji do innych.
W tym sensie prywatyzacje PGR-6w mozna interpretowac jako moment, w ktérym
ustanowiono nie tylko nowg strukture wlasnosci i dzierzaw, lecz takze nowy ukfad
relacji sily na obszarach popegeerowskich (Milczarek-Andrzejewska, 2014). W jej
wyniku uksztattowal si¢ sektor duzych gospodarstw prywatnych opartych zarow-
no na wlasnosci, jak i dzierzawie, co miato trwale znaczenie strukturalne dla tych
obszarow (Wilkin, 2019).

W ujeciu instytucjonalnym prywatyzacja oznaczala nie tylko zmiane formy
wlasnosci, ale tez przebudowe regut gry: zasad dostepu do zasobu, form kontrakto-
wania (sprzedaz, dzierzawa), warunkow wejscia i wyjscia oraz rozkladu ryzyka. To
wlasnie te elementy przesadzaja o tym, kto jest w stanie wykorzystac ,,okno insty-
tucjonalne” i przejac zasob na warunkach sprzyjajacych dtugookresowej stabilizacji
gospodarowania. Z perspektywy ekonomii politycznej nie wystarczy wiec pytac,
kto formalnie nabyl lub wydzierzawil ziemig, lecz nalezy pyta¢, kto dysponowat
zdolnoscia do skutecznego przetargu w sytuacji zmiany instytucjonalnej - i jakie
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zasoby umozliwialy t¢ zdolnos¢ (Milczarek, 2002; Milczarek-Andrzejewska, 2014).
Takie spojrzenie jest spdjne z ekonomiczng analizg konfliktow o ziemie: ramy in-
stytucjonalne, relacje kontraktowe oraz publiczna regulacja decydujg o tym, jakie
konflikty sie ujawniajg i ktore grupy potrafig artykulowac oraz egzekwowac swoje
interesy (Milczarek-Andrzejewska i in., 2020).

W kontekscie nowej ekonomii instytucjonalnej prywatyzacje PGR-6w mozna
interpretowac jako zmiane struktury praw wlasnosci i praw kontroli nad aktywami
(Demsetz, 1967; Williamson, 2000). Formalne otwarcie dostepu do ziemi nie ozna-
czalo jednak réwnych mozliwosci przejecia zasobu. O wyniku przetargu decydowaty
koszty pozyskania informacji, kompetencje proceduralne, zdolnos¢ do poniesienia
ryzyka oraz dostep do finansowania. Z tego powodu proces prywatyzacji byl selek-
cyjny: premiowal tych aktoréw, ktérzy potrafili szybciej przetworzy¢ informacje,
przygotowac oferte, negocjowac z instytucjami i zabezpieczy¢ finansowanie. W tym
sensie transformacja wlasnos$ciowa byla nie tylko zmiang formalnego wlasciciela,
ale tez zmiang kosztow transakcyjnych, praw kontroli i zdolnosci do korzystania
z nowych regut gry (Coase, 1937; Williamson, 2000).

Na podstawie wynikéw wilasnych badan empirycznych (Marks-Bielska, 2005;
Milczarek, 2002; Milczarek-Andrzejewska, 2014; 2018) oraz dostepnej literatury
podjeto analize efektow dystrybucyjnych prywatyzacji. Pozwolito to na wskazanie
~przegranych” i ,wygranych” tego procesu. Za ,,przegranych” mozna uwaza¢ pra-
cownikéw bylych PGR-6w, poniewaz wielu z nich stracilo prace, a ich standard
zycia znacznie si¢ obnizyl. Z kolei kadra kierownicza bylych PGR-6w uzyskata
relatywnie najwigksze korzysci w poréwnaniu z innymi zaangazowanymi aktorami
ekonomicznymi. Znaczna grupa bytych dyrektoréw i kierownikéw PGR-6w zostata
dzierzawcami lub wlascicielami restrukturyzowanych gospodarstw. Ich pozycja
spoleczna i materialna si¢ polepszyta. Grupa, ktdra nie zyskala zgodnie z oczeki-
waniami, byli rolnicy indywidualni: relatywnie niewielka czes¢ powiekszyta swoje
gospodarstwa, a jesli juz - to zwykle o ograniczony areal ziemi z bylych PGR-6w.
Zroznicowanie korzysci wynikato z asymetrii zasobow sity miedzy grupami: doste-
pu do informacji, poziomu wyksztalcenia i kwalifikacji, umiejetnosci organizowa-
nia si¢ oraz postaw wobec ryzyka. Wyniki badan sugeruja, ze za grupe relatywnie
najstabszg nalezy uzna¢ pracownikéw bytych PGR-6w, a za najsilniejszg — kadre
kierowniczg tych przedsiebiorstw. Wyniki te wskazuja rowniez, Ze asymetria sity
miedzy uczestnikami prywatyzacji wplywata na nieréwnomierny rozklad korzysci
(Milczarek-Andrzejewska, 2014).

Dla odpowiedzi na postawione w artykule pytanie badawcze istotne jest jed-
nak nie tylko stwierdzenie, ze rozklad korzysci byt nieréwny, lecz takze wskazanie
mechanizmu, ktéry do tego prowadzit. W przypadku prywatyzacji PGR-6w klu-
czowa okazala si¢ przewaga informacyjna i proceduralna kierownictwa. Osoby

82 Wies i Rolnictwo 3(212)/2026



Ziemia popegeerowska jako pole konfliktu interesow...

zarzadzajace gospodarstwami dysponowaly praktyczng wiedzg o stanie majatku
(ziemi, budynkow, infrastruktury), o realnych mozliwosciach produkcyjnych oraz
o lokalnych uwarunkowaniach, ktére w warunkach wysokiej niepewnosci insty-
tucjonalnej stawaly sie zasobem redukujacym ryzyko decyzji. Informacja miata tu
charakter strategiczny: pozwalala lepiej oceni¢ optacalnos¢ przejecia gospodarstwa,
przygotowac sie do procedur oraz sprawniej porusza¢ sie w relacjach z instytucjami
publicznymi odpowiedzialnymi za rozdysponowanie mienia.

Wazny byl takze kapital ludzki i kompetencje zarzadcze. Wyzszy poziom
kwalifikacji, do§wiadczenie w prowadzeniu gospodarstwa wielkoobszarowego,
umiejetno$¢ negocjowania i zarzadzania zespolem oraz znajomos¢ realiow admi-
nistracyjnych wzmacnialy pozycje kierownictwa w przetargu o dostep do zasobu.
Z kolei pracownicy byli w wigkszym stopniu ograniczeni do zasobdéw pracy i lo-
kalnego zakorzenienia, co w sytuacji zmiany instytucjonalnej nie przektadato sie
automatycznie na sile negocjacyjna. W literaturze instytucjonalnej podkresla sie,
ze w momentach przebudowy regut gry to wlasnie zasoby umozliwiajace ,dzialanie
w instytucjach” (rozumienie procedur, zdolnos¢ negocjacji, kompetencje formalne)
stajg si¢ kluczowe dla wynikéw dystrybucyjnych - i ten mechanizm jest tu szcze-
gllnie czytelny (Milczarek-Andrzejewska, 2014).

Znaczenie miala réwniez zdolnos¢ organizowania si¢ i tworzenia koalicji. Tam,
gdzie pracownicy nie dysponowali skuteczng reprezentacjg ani narzedziami wspol-
nego dzialania, trudniej bylo przetozy¢ ich interesy na realny wplyw na przebieg
prywatyzacji. Z kolei osoby z kadry kierowniczej, dzigki sieciom relacji i wiekszej
zdolnosci koordynacji, byly czesciej w stanie dziata¢ w sposob planowy i konse-
kwentny. W efekcie réznice organizacyjne — nawet przy podobnych formalnych
prawach — mogly przektadac si¢ na znaczaco odmienne wyniki w dostepie do
ziemi i aktywow.

Nie bez znaczenia byta tez postawa wobec ryzyka oraz dostep do zasobow finan-
sowych. Dzierzawa lub zakup wymagaty gotowosci ponoszenia ryzyka rynkowego
i instytucjonalnego, a takze zdolnosci do zapewnienia finansowania dzialalnosci.
W warunkach transformacji, przy ograniczonej przewidywalnosci otoczenia, to-
lerancja ryzyka, skfonno$¢ do podejmowania decyzji inwestycyjnych i mozliwos¢
uzyskania kapitalu dzialaly jak filtry selekcjonujace uczestnikéw procesu. W tym
ujeciu prywatyzacja nie byta jedynie ,,otwarciem rynku”, lecz mechanizmem, w kto-
rym dostep do ziemi byt posredniczony przez zasoby sity i zdolnos¢ radzenia sobie
z niepewnoscig (Milczarek-Andrzejewska, 2014).

Tak rozumiana prywatyzacja PGR-6w ma bezposrednie znaczenie dla wspot-
czesnego uzytkowania ziemi popegeerowskiej. Po pierwsze pozostawila po sobie
okreslona strukture gospodarowania, w ktorej wazna funkcje petnia wieksze pod-
mioty oraz formy dzierzawy jako kanat dostepu do zasobu. Po drugie prywatyzacja
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utrwalila lokalne i regionalne asymetrie pozycji interesariuszy — a wiec to, kto ma
obecnie zdolnos$¢ do skutecznego dziatania w sporach o ziemie, kto potrafi ne-
gocjowac z instytucjami, korzystac z procedur, budowac¢ koalicje i broni¢ swoich
uprawnien, a kto dos§wiadcza ograniczen wynikajacych z deficytéw kapitatu, infor-
magcji i reprezentacji. Oznacza to, ze analizujac pdzniejsze konflikty wokot dzierzaw
i wylaczen gruntéw, nalezy traktowaé prywatyzacje PGR-6w jako proces, ktory
uksztattowal pozycje aktoréw w pozniejszych sporach (Milczarek-Andrzejewska,
2014; Milczarek-Andrzejewska i in., 2020).

6. Zmiany w dzierzawach panstwowych i bezumowne uzytkowanie gruntow -
konflikt intereséw na ziemi popegeerowskiej

Z perspektywy ekonomii praw wlasnosci kluczowy problem dotyczy nie sa-
mego przypisania uprawnien w umowie, lecz wiarygodnosci ich trwania w cza-
sie (credibility of persistence) — czyli oczekiwania, ze instytucja publiczna bedzie
sktonna respektowac i odnawia¢ uzgodniony porzadek prawny (Murtazashvili,
Murtazashvili, 2016). W przypadku dzierzaw panstwowych problem ten ujawnit sie
szczegllnie wyraznie wraz z nowelizacjg ustawy o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa z 16 wrzesnia 2011 r., wprowadzajaca wylaczenia
30% uzytkow rolnych z duzych dzierzaw. Nowelizacja ta, wraz z aktami wykonaw-
czymi, nalozyla na dzierzawcow gospodarujacych na powierzchniach powyzej
ok. 428,6 ha obowigzek zaakceptowania wylaczen wskazanych jednostronnie przez
ANR (obecnie KOWR). Zmiana ta doprowadzita do konfliktu intereséw miedzy
panstwem, w imieniu ktérego cele polityki rolnej, w tym dotyczacej gospodarowa-
nia ziemia rolniczg, realizowata wowczas ANR, a dzierzawcami ziemi panstwowej,
ktérzy na bazie postanowien wczesniej zawartych uméw podejmowali diugoter-
minowe decyzje produkcyjne i inwestycyjne. Wcze$niejsze ewentualne wylaczenia
wynikajace z zapisow umoéw podlegaly negocjacjom. Po nowelizacji zwigkszono
zakres potencjalnych wylaczen, a wybdr konkretnych dzialek pozostal w gestii
instytucji panstwowej. Wzrosto ryzyko prowadzenia dzialalnosci na gruntach
dzierzawionych od Skarbu Panstwa, a ochrona praw dzierzawcéw ulegta ostabieniu
(Marks-Bielska, 2012; 2013).

Dzierzawa panstwowa moze by¢ traktowana jako niekompletny kontrakt dtugo-
okresowy (Williamson, 2000). Strony nie sa w stanie przewidzie¢ wszystkich zmian
cen, technologii, polityki rolnej, doptat, warunkéw srodowiskowych ani przysztych
decyzji ustawodawcy. Kluczowe znaczenie ma wigc tutaj wiarygodno$¢ zobowigza-
nia panstwa do stabilnego respektowania regut gry. Jezeli panstwo jednostronnie
zmienia warunki uzytkowania ziemi, to rosng koszty transakcyjne, koszty adaptacji
gospodarstw i ryzyko inwestycyjne. W konsekwencji konflikt o wytaczenia 30%
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gruntéw nie staje si¢ tylko sporem o powierzchnig, ale o przewidywalno$¢ kon-
traktu i ochroneg oczekiwan inwestycyjnych. W ujeciu Coasea (1960) i Williamsona
(2000) problemem staje sie nie tylko formalne przypisanie uprawnien, lecz takze
koszt ich negocjowania, monitorowania i egzekwowania w warunkach zmiennych
regul instytucjonalnych.

Interwencja objeto ponad tysigc umoéw dzierzawy (wiecej niz 135 tys. ha grun-
tow). Czes¢ dzierzawcdw zaakceptowala nowe warunki, co doprowadzito do wyla-
czenia prawie 77 500 ha. W przypadku 410 umoéw (58 351 ha) dzierzawcy odmowili
przyjecia zaproponowanych warunkéow wylaczen, co skutkowalo brakiem mozli-
wosci przedtuzenia umowy dzierzawy i utrata mozliwosci pierwszenstwa nabycia
dzierzawionego gruntu. Rzeczywiste uprawnienia dzierzawcéw do uzytkowania
gruntéw z ZWRSP okazaly sie bardzo stabe. Przyczynilo sie to do zmniejszenia
zaufania do 6wczesnej ANR jako strony umowy (Marks-Bielska, 2012).

Wprowadzenie nowelizacji wspomnianej ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa wzbudzito wiele kontrowersji i niepokoju
w $rodowisku o0sob dzierzawigcych od ANR areaty przekraczajace ok. 428,6 ha UR,
a takze wérdd ekonomistow rolnych. Zdaniem dzierzawcow kluczowe negatywne
zmiany godzace w nowoczesne gospodarstwa o najwyzszej produkcji to: wylacze-
nie 30% powierzchni dzierzawionych gruntéw, wprowadzenie limitu zakupu do
500 ha, utrata prawa pierwokupu po zakonczeniu dzierzawy, a takze ograniczone
szanse na przedtuzenie umowy dzierzawy. Taki stan rzeczy wymagal reorganizacji
towarowych gospodarstw rolnych (ograniczenia zatrudnienia, sprzedazy zbednych
maszyn rolniczych, zmniejszenia lub zlikwidowania stad zwierzat gospodarskich,
wylaczenia z dzierzawy czesci budynkow inwentarskich, ktore niejednokrotnie byty
modernizowane i dostosowywane do wymogdéw unijnych). Dzierzawcy obawiali sie
réwniez strat z tytulu koniecznosci ograniczenia produkcji. Ponad 90% badanych
dzierzawcow wielkoobszarowych gospodarstw (powyzej 428 ha) stwierdzito, ze
zaplanowane wylaczenia ziemi przyczynia si¢ do ograniczenia zaplanowanych badz
trwajacych inwestycji (w tym ponad 85% wspolfinansowanych ze $rodkéw Unii
Europejskiej [UE]; ponad 80% - finansowanych ze srodkéw wtasnych i kredytu
bankowego; ponad 68% - finansowanych ze srodkéw wlasnych). Ponad potowa
(54%) badanych dzierzawcéw obawiala sie, ze na skutek wylaczen gruntéw moze
dojs¢ do zaburzen ptynnosci finansowej w gospodarstwie, prawie 42% stwierdzito,
ze trudno oceni¢ te sytuacje, a ok. 4% - szczegdlnie dzierzawcow gospodarstw,
gdzie wylaczenia dotyczyly niewielkich obszaréw — wskazalo, ze takie problemy
najprawdopodobniej nie beda wystepowaly (Marks-Bielska, 2012).

Niekorzystna dla dzierzawcow sytuacja stala sie przyczyng konfliktu o stabilno$¢
uzytkowania gruntéw z ZWRSP. Nowelizacja ustawy z 2011 r. ostabita poczucie
pewnosci prawa po stronie dzierzawcow. Projekty wylaczen przedstawiane przez
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ANR mialy charakter jednostronny i ograniczaly mozliwos¢ negocjacji. W przy-
padku odrzucenia zaproponowanych zmian dzierzawca tracil pierwszenstwo do
nabycia nieruchomosci oraz mozliwo$¢ zawarcia kolejnej umowy z wylaczeniem
trybu przetargowego — kluczowe przywileje dla kontynuacji dziatalno$ci. W efekcie
zmiany te zwigkszaly ryzyko prowadzenia dziatalno$ci i w skrajnych przypadkach
mogly prowadzi¢ do jej zakonczenia, zwlaszcza w polfaczeniu z ograniczeniami
wprowadzonymi ustawg z 2016 r. Przyjete rozwigzania mialy w praktyce charak-
ter przymusowy, co rodzilo napiecia zwiazane z postrzegana stabilnoscig regut
instytucjonalnych. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nowelizacja, poprzez
nieproporcjonalng ingerencje w dzierzawe, naruszata prawo do ochrony praw
majatkowych (Marks-Bielska, 2012).

Opisane napiecia wokot wylaczen i zmiany warunkow dzierzawy wskazuja na
ograniczong stabilnos¢ i przewidywalnos¢ instytucjonalnych regut gospodarowania
ziemig popegeerowska. W takich okoliczno$ciach moga pojawiac si¢ dzialania wy-
kraczajace poza formalne ramy prawne. Jednym z ich przejawow jest bezumowne
uzytkowanie gruntéw, ktére mozna interpretowac jako konsekwencje ostabienia
wiarygodnosci instytucji oraz konfliktow wokot dostepu do zasobu w warunkach
stabej ochrony praw wlasnoéci i niskiego zaufania do instytucji. Zjawisko to dotyczy
przede wszystkim ziemi pochodzacej z ZWRSP zarzadzanej przez KOWR, a jego
skala i struktura wskazujg na trwaly charakter. Dominujacg grupe podmiotow
uzytkujacych grunty bezumownie stanowia byli dzierzawcy, ktérzy nie wydali
przedmiotu dzierzawy (ponad 80%) (Marks-Bielska, Zieliniska, 2015). W latach
2007-2024 udzial takich gruntéw w zasobie panstwowym utrzymywal si¢ na pozio-
mie od ok. 4,6% do prawie 14% ($rednio 7-9%) (Krukowski i in., 2025). Kontrola
tego zjawiska przez KOWR napotyka istotne ograniczenia, w tym brak spdjnych
danych oraz dlugotrwate procedury egzekwowania uprawnien witascicielskich, co
zwigksza koszty funkcjonowania instytucji i utrudnia efektywne gospodarowanie
zasobem. Braki w systematycznej kontroli sprzyjaja utrzymywaniu nieformalnego
uzytkowania, a rzeczywista skala zjawiska moze by¢ wyzsza. W konsekwencji bezu-
mowne uzytkowanie gruntéw prowadzi do obnizenia efektywnosci gospodarowania
mieniem publicznym, utrudnia planowanie wykorzystania zasobu oraz generuje
napiecia spoteczne (Krukowski i in., 2025).

Proces wylaczen, podobnie jak wcze$niejsza prywatyzacje PGR-6w, mozna
zatem interpretowac jako moment zmiany relacji sity miedzy panstwem a uzytkow-
nikami ziemi popegeerowskiej. Regulacje te roznicowaly sytuacje poszczegdlnych
grup interesariuszy, przesuwajac zakres ryzyka i niepewnosci w wigkszym stopniu
na dotychczasowych dzierzawcéw niz na potencjalnych nowych uzytkownikéw.
W tym sensie konflikt wokét wytaczen byl nie tylko sporem o areal gruntéw, lecz
takze o stabilno$¢ i przewidywalnos¢ instytucjonalnych warunkéw gospodarowania.
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7. Dyskusja - ziemia popegeerowska na tle szerszych procesow rynku ziemi

Z perspektywy ekonomii instytucjonalnej konflikty o ziemi¢ wynikaja z kolizji
interesow réznych aktoréw funkcjonujgcych w ramach okreslonych regut formal-
nych i nieformalnych (Milczarek-Andrzejewska, Zawalinska, Czarnecki, 2018).
W odrdznieniu od wielu segmentéw rynku ziemi w Polsce, w przypadku ziemi
popegeerowskiej centralnym elementem ukladu instytucjonalnego jest trwala obec-
no$¢ panstwa jako wlasciciela i dysponenta zasobu oraz dziedzictwo wielkoobsza-
rowego gospodarowania. Oznacza to, ze konkurencja o ziemie w wigkszym stopniu
przebiega tu za posrednictwem decyzji administracyjnych i regul dostepu do zasobu
(sprzedaz, dzierzawa, warunki przedluzania i wylaczenia), a w mniejszym stopniu
poprzez typowy rynek transakeji prywatnych. W efekcie konflikty czesciej dotycza
nie tylko tego, ,,kto dostanie ziemie’, lecz takze tego, czyje uprawnienia sg trwale, jaka
jest wiarygodno$¢ panstwa jako gwaranta regul gry oraz jak rozkladaja sie koszty
zmian instytucjonalnych.

Analiza ziemi popegeerowskiej wymaga tez odniesienia do zdolnosci pafistwa do
projektowania, egzekwowania i stabilizowania regut dotyczacych praw wlasnosci. W li-
teraturze dotyczacej state capacity wskazuje sig, Ze sama formalna regulacja nie wystar-
cza, jezeli panstwo nie dysponuje zdolnoscig do konsekwentnego egzekwowania praw,
prowadzenia spojnych rejestrow, rozstrzygania sporéw, a takze budowania zaufania do
wlasnych zobowigzan (Besley, Persson, 2009). W przypadku ziemi popegeerowskiej
problem ten ujawnia sie szczegdlnie w relacji migdzy panstwem jako wlascicielem
zasobu, panstwem jako regulatorem rynku ziemi oraz panstwem jako gwarantem
stabilnosci praw uzytkownikéw. Perspektywa ta uzasadnia takze wigksze znaczenie
wielopoziomowego i policentrycznego zarzadzania konfliktami o zaséb, obejmujacego
panstwo, samorzad, uzytkownikéw ziemi i spotecznosci lokalne (Ostrom, 2010).

Analiza wskazuje, ze konflikty te nie wynikajg jedynie z niedoskonatosci regu-
lacji rynku ziemi, lecz odzwierciedlajg glebsze napiecia dystrybucyjne pomiedzy
interesariuszami dysponujacymi réznymi zasobami sily. Zaréwno prywatyzacja
PGR-6w, jak i pdzniejsze zmiany w zasadach dzierzawy prowadzity do przesunie¢
korzysci i kosztéw pomiedzy grupami o réznej sile przetargowej, wplywajac na ich
pozycje w kolejnych sporach o ziemie.

Waznym elementem perspektywy badawczej sa dynamicznie rozwijajace sig
badania na temat skutecznosci panstwa (state capacity) w tworzeniu stabilnych
i przewidywalnych regul gospodarowania, budowania zaufania oraz realizacji
diugookresowych zobowiazan wobec uczestnikéw rynku (Suryanarayan, 2024).
Efektywnos¢ zarzadzania gruntami publicznymi zalezy nie tylko od ich statusu
wlasno$ciowego, ale tez od zdolno$ci administracji do prowadzenia spojnej, prze-
widywalnej i wiarygodnej polityki gruntowe;.
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Wedtug Ho, Zevenbergena i Tana (2024) trwalos$¢ instytucji wlasnosci nie wy-
nika z ich formalnego charakteru (publicznego, prywatnego czy wspolnotowego),
ale z ich zdolnosci do budowania wiarygodnych oczekiwan uczestnikow rynku.
Instytucje sa efektywne wtedy, gdy uzytkownicy uznaja je za stabilne, przewidywal-
ne i konsekwentnie egzekwowane. Zamiast skupia¢ si¢ na tradycyjnej dychotomii
~wlasnos¢ publiczna — wlasnos$¢ prywatna’, coraz wieksza uwage poswigca si¢ jakosci
mechanizmoéw instytucjonalnych regulujacych korzystanie z zasobéw. W odnie-
sieniu do gruntéw popegeerowskich oznacza to, ze punkt ciezkos$ci przesuwa si¢
z samej formy wlasnoséci na wiarygodnos¢ polityki panstwa dotyczacej sprzedazy,
dzierzawy, restrukturyzacji oraz dlugookresowego wykorzystania gruntéw.

Polska nalezy do panstw UE o wysokim stopniu regulacji rynku ziemi rolnej,
zwlaszcza w zakresie obrotu wlasno$ciowego oraz gospodarowania gruntami pu-
blicznymi (Vranken i in., 2021). Regulacje te bywaja uzasadniane ochrong gospo-
darstw rodzinnych i zapobieganiem spekulacji, jednak w praktyce wyznaczajg one
konkretne linie konfliktu: wewnatrz sektora rolnego, miedzy rolnictwem a innymi
formami uzytkowania ziemi oraz miedzy uzytkownikami ziemi a panstwem. W seg-
mencie popegeerowskim szczegélnie wyrazna jest ta trzecia linia konfliktu, ponie-
waz panstwo jest tu jednoczesnie strong i arbitrem - pozostaje istotnym wiascicielem
zasobu, projektuje reguly jego rozdysponowania oraz egzekwuje ich przestrzeganie.

Konstytucyjne umocowanie gospodarstwa rodzinnego jako podstawy ustroju
rolnego stanowi fundament dalszych regulacji dotyczacych obrotu ziemig rolna.
Ograniczenie kregu nabywcow do rolnikéw indywidualnych, limity powierzchnio-
we oraz wymag osobistego prowadzenia gospodarstwa uprzywilejowuja okreslony
model uzytkowania ziemi i w konsekwencji wplywaja na mozliwosci rozwoju roz-
nego typu gospodarstw. Badania wskazuja, ze rozwigzania te mogg ograniczac prze-
plyw ziemi do bardziej efektywnych uzytkownikéw oraz utrwala¢ istniejaca struk-
ture agrarng w czgsci regionow (Milczarek-Andrzejewska, Zawalinska, Czarnecki,
2018). W przypadku ziemi popegeerowskiej napigcie to jest szczegolnie wyrazne,
gdyz historycznie uksztaltowana struktura wielkoobszarowego gospodarowania
pozostaje w sprzecznoéci z normatywnym wzorcem gospodarstwa rodzinnego.
Spor dotyczy wiec nie tylko alokacji ziemi, lecz takze legitymizacji okreslonych
form gospodarowania na gruntach pochodzacych z zasobu panstwowego. Dochodzi
w ten sposéb do konfliktéw o charakterze alokacyjnym, w ktérych konkurencja
dotyczy dostepu do ziemi jako kluczowego czynnika produkcji, a jednoczesnie
ujawnia si¢ napiecie miedzy normatywnym celem ochrony gospodarstw rodzin-
nych a ekonomiczng potrzebg adaptacji struktury agrarnej do zmieniajacych sie¢
warunkow rynkowych i technologicznych.

Na tle tych ogdlnych proceséw ziemia popegeerowska wyrdznia si¢ przede
wszystkim specyfika mechanizméw redystrybucji zasobu i sity. W wielu regionach
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to wlasnie instytucjonalne kanaly dostepu do ziemi - sprzedaz i dzierzawa grun-
tow Skarbu Panstwa, warunki przedtuzania umdw, wylaczenia gruntéw — maja
wieksze znaczenie niz klasyczny rynek transakcji prywatnych. Z tego powodu
zmiany w zasadach gospodarowania zasobem panstwowym wywotuja tu konflikty
o szczegdlnym ciezarze: dotycza nie tylko podziatu ziemi, lecz takze stabilno$ci
praw uzytkownikoéw, przewidywalnosci dzialan instytucji publicznych oraz zaufa-
nia do panstwa jako gwaranta regul gry (Czarnecki i in., 2023). Konflikty na ziemi
popegeerowskiej maja czgsto strukture trojstronng: obejmuja panstwo (jako wia-
$ciciela i regulatora), dzierzawcow (jako uzytkownikéw dysponujacych kapitalem
i organizacja, ale zaleznych od decyzji instytucji publicznych) oraz potencjalnych
nowych nabywcéw/beneficjentow redystrybucji zasobu. Towarzyszy temu czwarty
wymiar - spoleczny - zwigzany z pozycja bylych pracownikéw PGR-6w ilokalnych
spolecznosci, ktore nie zawsze uzyskujg bezposredni dostep do ziemi, ale ponosza
skutki zmian instytucjonalnych (m.in. na rynku pracy, w strukturze lokalnych
dochodéw oraz w postaci napie¢ spolecznych). Taki uktad prowadzi do sytuacji,
w ktorej spor o ziemig staje sie jednoczesnie sporem o sprawiedliwos¢ proceduralna
oraz o to, komu panstwo zapewnia ochrone i stabilno$¢ uprawnien.

Istotnym tlem konfliktow o ziemie sg instrumenty WPR, a zwlaszcza doptaty
bezposrednie. Badania wskazujg, ze doptaty oddzialuja na decyzje wlascicieli ziemi,
zmniejszajac sklonnos¢ do jej sprzedazy i przyczyniajac si¢ do usztywnienia obrotu
oraz utrwalania istniejacej struktury wlasnosciowej (Milczarek-Andrzejewska,
Zawalinska, Czarnecki, 2018). Mechanizm ten ma znaczenie rowniez dla ziemi
popegeerowskiej: w warunkach ograniczonej podazy ziemi na sprzedaz oraz ro-
snacej atrakcyjnosci ziemi jako aktywa i zabezpieczenia rosnie znaczenie instytu-
cjonalnych kanalow redystrybucji (dzierzaw, decyzji administracyjnych), a wiec
tych obszaréw, w ktoérych relacje sily miedzy interesariuszami maja najwigksze
przetozenie na wyniki. Nalezy takze zauwazy¢, ze doplaty bezposrednie — w po-
faczeniu z preferencyjnymi rozwigzaniami podatkowymi i ubezpieczeniowymi
rolnictwa - moga rowniez wzmacnia¢ konflikty miedzysektorowe, zwlaszcza na
obszarach podmiejskich, gdzie ziemia rolna konkuruje z uzytkowaniem mieszka-
niowym i inwestycyjnym (Marks-Bielska, 2020; Milczarek-Andrzejewska, 2018).
W segmencie popegeerowskim konflikty tego typu maja jednak czesto posredni
charakter i ujawniajg si¢ przede wszystkim tam, gdzie grunty popegeerowskie
wchodza w relacje z presja urbanizacyjng lub z funkcjg rekreacyjna.

Jednocze$nie wielofunkcyjnos¢ obszaréw wiejskich powoduje, ze konflikty
o ziemig coraz czgsciej dotycza nie tylko produkgji rolnej, lecz takze ochrony
srodowiska, krajobrazu i jakosci zycia mieszkancéw. Badania wskazujg na wzrost
znaczenia konfliktéw regulacyjnych, w ktorych zrédtem napie¢ sg ograniczenia
w uzytkowaniu ziemi wynikajace z polityk srodowiskowych i przestrzennych
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(Czarnecki i in., 2023; Milczarek-Andrzejewska i in., 2020). W kontekscie ziemi
popegeerowskiej watek ten jest szczegdlnie istotny, poniewaz obszary o duzych
kompleksach gruntéw i wysokich walorach przyrodniczych czgsciej staja si¢ polem
nakladania si¢ funkcji produkcyjnych i ochronnych, a decyzje administracyjne
w sprawie przeznaczenia gruntéw oddziatuja na duze grupy uzytkownikéw. Ponadto
konflikty te ujawniajg problem braku spéjnosci miedzy polityka rolng, przestrzenna
i sSrodowiskows oraz niedostateczne mechanizmy kompensacji strat ponoszonych
przez uzytkownikow ziemi.

Warto podkresli¢, ze spory o uzytkowanie ziemi nie s3 wylacznie kosztem
ubocznym zmian instytucjonalnych. Badania nad konfliktami uzytkowania ziemi
pokazuja, ze konflikty bywaja takze wskaznikiem rosnacej zdolnosci aktoréw do
artykulacji intereséw i budowania oporu, zwlaszcza wtedy, gdy polityki publiczne
»WYposazajg~ rdézne grupy w narzedzia prawne i ekonomiczne pozwalajace im
broni¢ swoich racji (Czarnecki i in., 2023). W tym sensie analiza konfliktéw jest
jednoczesnie analizg tego, kto i jak uzyskuje dostep do instrumentéw wplywu.
Perspektywa ta wzmacnia przyjeta w artykule rame ekonomii politycznej: kon-
flikty sa forma ujawniania si¢ relacji sily oraz sprawdzianem tego, czy instytucje
wytwarzaja spolecznie akceptowalny podzial korzysci i kosztow.

Z badan Kurowskiej i in. (2025) wynika, ze w latach 2015-2024 dominujaca
formg bezumownego uzytkowania gruntéw byto niewydawanie nieruchomosci
przez bytych dzierzawcow. Zjawisko to odpowiadalo za niemal calg powierzchnie
gruntéw uzytkowanych bez tytulu prawnego. W przeciwienistwie do wczesniej-
szych okresow historycznych, samowolne zajecia staly sie zjawiskiem marginal-
nym. W ujeciu NEI bezumowne uzytkowanie gruntéw mozna interpretowac jako
symptom zawodnosci mechanizmdéw egzekwowania praw oraz relatywnie niskiej
wiarygodnosci instytucji. Nie oznacza to usprawiedliwienia naruszen prawa, lecz
wskazuje, ze samo zaostrzenie sankcji moze by¢ niewystarczajace, jesli nie towa-
rzyszy temu sprawny system identyfikacji uzytkownika, szybka egzekucja, spdjnos¢
danych ewidencyjnych oraz przewidywalne procedury rozwigzywania sporéw po
wygasnieciu dzierzawy.

Kurowska i in. (2025) podkreslali takze, ze z perspektywy instytucjonalnej
(w tym prawnej) bezumowne uzytkowanie gruntéw pozostaje obszarem trud-
nym do skutecznej regulacji. Pomimo wprowadzonej w 2011 r. sankcji w postaci
pieciokrotnosci czynszu dzierzawnego za nielegalne uzytkowanie oraz kolejnych
usprawnien proceduralnych (w tym podwyzszenia oplaty za bezumowne uzyt-
kowanie gruntéw do poziomu trzydziestokrotnosci czynszu dzierzawnego), nie
wypracowano skutecznego systemu ewidencyjno-kontrolnego. Niektore z pojawia-
jacych sie barier wynikaja z nieadekwatnosci danych ewidencyjnych i rozbieznosci
miedzy rejestrami. Dodatkowo system kwalifikacji do ptatnosci bezposrednich
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w praktyce sprzyjal utrzymywaniu bezumownie uzytkowanych gruntéw, tworzac
bodzce ekonomiczne zachecajace do czasowego zajmowania nieruchomosci bez
tytutu prawnego.

Przeprowadzona analiza ujawnila dysonans miedzy efektywnoscig ekonomiczna
a stabilnoscia spoteczng. W regionach o wysokim udziale gruntéw popegeerowskich
wzmocnienie rezimu sankcyjnego prowadzilo niekiedy do eskalacji konfliktow
pomiedzy lokalnymi spolecznosciami a instytucja panstwowa, poniewaz bezumow-
ne uzytkowanie miato czgsto charakter utrwalonej praktyki funkcjonalnej, a nie
$wiadomego naruszania prawa. Oznacza to, ze polityka ograniczania bezumownego
uzytkowania gruntéw nie powinna by¢ traktowana wylacznie jako instrument
dochodowy, lecz jako element szerszego systemu zarzadzania przestrzenia wiejska
i relacjami panstwo-spofecznos¢ lokalna (Kurowska i in., 2025).

Ilustracje przewodniego problemu badawczego moga stanowi¢ réwniez wyniki
badan ilosciowych nad konfliktami uzytkowania gruntéw rolnych w Polsce, oparte
na bazie orzeczen sagdéw administracyjnych. Pokazujg one, ze po 2004 r. ros$nie
skala i zmienia si¢ struktura konfliktéw. Obok sporow ,,klasycznych” wzrasta rola
konfliktéw powigzanych z politykami publicznymi, a linie sporéw przesuwaja
sie w strong konfliktéw wewnatrz funkcji produkcyjnej oraz konfliktéw produk-
cja—ochrona (Czarnecki i in., 2023). Ten trend jest szczegélnie istotny dla ziemi
popegeerowskiej, gdzie silna obecno$¢ instytucji publicznych oraz duza skala go-
spodarowania sprzyjaja temu, by spory stawaly si¢ sformalizowane i rozstrzygane
w procedurach administracyjnych.

Szczegdlnie uzyteczne jest odniesienie do wojewddztwa warminsko-mazurskie-
go, ktore charakteryzuje si¢ wspotwystepowaniem i silng konkurencja trzech funkeji
obszaréw wiejskich: produkcyjnej, konsumpcyjnej i ochronnej (Czarnecki i in.,
2023). Relatywnie korzystne warunki dla rolnictwa i duza skala gospodarowania
naklfadajg si¢ tu na rozwdj turystyki i funkcji rekreacyjnej oraz na znaczny udziat
obszaréw objetych ochrong przyrody. Taka konfiguracja sprzyja rywalizacji miedzy
aktorami reprezentujagcymi odmienne sposoby uzytkowania ziemi i zwigksza licz-
be potencjalnych linii konfliktu. W przypadku ziemi popegeerowskiej znaczenie
ma dodatkowo historycznie uksztaltowana struktura wielkoobszarowego gospo-
darowania oraz istotna rola dzierzaw gruntéw panstwowych. Zmiany regulacji
dotyczacych tego zasobu nakladaja si¢ wiec na juz istniejacg konkurencje miedzy
funkcjami produkeyjna, turystyczno-rekreacyjng i ochronna.

Warto réwniez podkresli¢, ze wptyw WPR na konflikty o ziemie moze przebiegaé
poprzez kanal cenowy i zmiane¢ bodzcéw dla réznych uzytkownikéw. W regionach
stabiej zurbanizowanych i o drobnej strukturze gospodarstw wysoki udzial WPR
we wzroécie cen ziemi usztywnia obrot i sprzyja konfliktom ekonomicznym pomie-
dzy rolnikami. Z kolei w regionach silnie zurbanizowanych presja urbanizacyjna
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wzmacnia bodzce do konwersji gruntéw i konflikty przestrzenne miedzy rolniczym
i nierolniczym uzytkowaniem (Milczarek-Andrzejewska, Zawalinska, Czarnecki,
2018). Mechanizm ten stanowi wazne tlo analizy ziemi popegeerowskiej, gdzie regu-
lacje panstwowe dotyczace sprzedazy, dzierzaw i wylaczen nakladajg sie na bodzce
cenowe oraz na strukture lokalnych interesariuszy. W rezultacie konflikty o ziemie
popegeerowska mozna interpretowac jako splot trzech proceséw: (1) konkurencji
o0 zasob w warunkach jego rzadkosci i rosngcej wartosci (wzmacnianej m.in. przez
instrumenty WPR); (2) instytucjonalnych przesunie¢ sity wynikajacych z decyzji
panstwa jako wlaciciela i regulatora zasobu popegeerowskiego; (3) zmiany funkeji
obszaréw wiejskich, ktéra wprowadza nowych aktoréw i nowe roszczenia wobec
gruntéw o wysokich walorach produkcyjnych i/lub przyrodniczych.

8. Podsumowanie

W artykule wskazano, Ze ziemia popegeerowska stanowi szczegélny segment
rynku ziemi rolnej, w ktérym ujawniajg sie trwale konflikty intereséw oraz asy-
metrie sily pomiedzy kluczowymi aktorami. Zastosowanie perspektywy ekonomii
politycznej pozwala interpretowac te procesy nie jako neutralng alokacje zasobow,
lecz jako wynik relacji wtadzy, zréznicowanego dostepu do instytucji oraz nierdw-
nego rozkladu zasobéw ekonomicznych i informacyjnych.

Dzigki przeprowadzonej analizie mozliwe jest odpowiedzenie na postawione
pytania badawcze: po pierwsze kluczowg role w ksztatltowaniu uzytkowania ziemi
popegeerowskiej odgrywaja instytucje panstwowe, dzierzawcy wielkoobszarowi
oraz kadra kierownicza bytych PGR-6w; po drugie nieréwny dostep do zasobow
informacyjnych, organizacyjnych i kapitatowych prowadzit do trwatych asyme-
trii korzysci w procesach prywatyzacji i pézniejszych zmian instytucjonalnych.
Zaréwno proces prywatyzacji PGR-6w, jak i pdzniejsze zmiany instytucjonalne
dotyczace dzierzaw gruntéw z ZWRSP mialy wyrazne konsekwencje dystrybu-
cyjne. W prywatyzacji PGR-6w relatywnie najwigksze korzysci uzyskala kadra
kierownicza bytych gospodarstw, dysponujaca przewaga informacyjna, kompe-
tencjami menedzerskimi oraz wigkszg sklonnosciag do podejmowania ryzyka.
Najstabszg pozycje zajmowali zas pracownicy PGR-6w, ktorych ograniczone
zasoby kapitalu i niewielkie mozliwo$ci dostosowania si¢ do nowych warunkow
instytucjonalnych przelozyly sie na trwale pogorszenie sytuacji spoteczno-eko-
nomicznej. Z kolei zmiany regulacyjne dotyczace dzierzaw panstwowych — w tym
ustawowe wylaczenia 30% gruntéw — wzmocnily pozycje panstwa i potencjal-
nych nowych uzytkownikow, jednoczesnie ostabiajac stabilnos¢ gospodarowania
dotychczasowych dzierzawcow oraz zwiekszajac niepewnos¢ instytucjonalna.
Analiza tych procesow pokazuje, ze relacje sity pomigdzy interesariuszami miaty
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istotny wplyw na sposob dystrybucji korzysci i kosztéw zmian instytucjonalnych

dotyczacych ziemi popegeerowskiej.

Wyniki analizy dowodza, ze instytucje regulujace obrét i uzytkowanie ziemi
popegeerowskiej nie powinny by¢ traktowane jako catkowicie neutralne narzedzia
alokacji zasobow. Ich ksztalt i skutki zalezg od ukladu sit pomigedzy interesariu-
szami, ich zréznicowanego dostepu do zasobow ekonomicznych, organizacyjnych
i informacyjnych, a takze od zdolnosci panstwa do egzekwowania i stabilizowania
~regul gry”. W warunkach asymetrii sily regulacje moga redystrybuowac korzy-
$ci, koszty i ryzyko w sposdb nieréwnomierny. Zmiany instytucjonalne, nawet
jedli uzasadniane wzgledami efektywnosciowymi lub celami strukturalnymi,
moga w praktyce utrwala¢ nieréwnosci sily i prowadzi¢ do konfliktow, jezeli
nie uwzgledniajg zréznicowanych zasobdw aktoréow uczestniczacych w rynku
ziemi. Dotyczy to w szczegdlnosci obszaréw popegeerowskich, gdzie historycz-
ne dziedzictwo wlasnosci panstwowej oraz koncentracja gruntéw wzmacniaja
asymetrie strukturalne.

Implikacje ptynace z artykulu odnosza si¢ do polityki panstwa wobec ziemi
popegeerowskiej. Projektowanie regulacji dotyczacych obrotu i dzierzawy ziemi
powinno uwzglednia¢ nie tylko cele strukturalne i fiskalne, lecz takze relacje sity
pomiedzy interesariuszami oraz ich zdolnos¢ do ponoszenia kosztéw zmian insty-
tucjonalnych. Pomijanie tego wymiaru sprzyja powstawaniu konfliktow, obnizeniu
zaufania do instytucji publicznych oraz zjawiskom pozainstytucjonalnym, takim jak
bezumowne uzytkowanie gruntéw. W tym sensie doswiadczenia zwigzane z gospo-
darowaniem ziemig popegeerowska pokazuja, ze stabilno$¢ i przewidywalnos¢ regut
instytucjonalnych stanowi jeden z kluczowych warunkéw ograniczania konfliktow
dotyczacych uzytkowania ziemi. W praktyce oznacza to potrzebe zastosowania
nastepujacych instrumentéw polityki publicznej:

o oceny skutkow regulacji pod katem dystrybucji kosztéw i korzysci miedzy
grupami interesariuszy;

o okreslenia przejrzystych i znanych ex ante kryteriow wylaczen gruntow
z dzierzaw;

« wprowadzenia obowigzkowych konsultacji z dzierzawcami, rolnikami indywi-
dualnymi, samorzgdami i lokalnymi spoteczno$ciami;

« zastosowania mechanizméw kompensacyjnych w przypadku znaczacych kosz-
tow dostosowawczych lub utraty wartosci inwestycj;

» wykorzystania mediacji lokalnych w sporach o dostep do ziemi;

« stworzenia zintegrowanego systemu monitorowania bezumownego uzytko-
wania gruntéw na podstawie danych KOWR, ewidencji gruntéw, ptatnosci
bezposrednich i kontroli terenowych;

« zapewnienia przewidywalnosci dtugookresowych kontraktow dzierzawy.
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W artykule wskazano réwniez kierunki dalszych badan. W szczegdlnosci za-
sadne wydaje si¢ poglebienie analiz empirycznych dotyczacych lokalnych uktadow
intereséw na obszarach popegeerowskich, poréwnan regionalnych oraz dlugo-
okresowych skutkéw zmian instytucjonalnych dla struktury agrarnej i rozwoju
lokalnego. Zastosowanie perspektywy ekonomii politycznej do badan nad ziemia
popegeerowska moze stanowi¢ uzyteczne narzedzie do lepszego rozumienia za-
réwno przeszlych, jak i przyszlych proceséw przeksztalcen tego zasobu. Chociaz
likwidacja PGR-6w nastapila ponad trzy dekady temu, ziemia popegeerowska nadal
pozostaje waznym elementem wspodlczesnych sporéw o sposdb gospodarowania
gruntami rolnymi w Polsce. W tym sensie jej analiza dostarcza cennych wnioskéw
dotyczacych instytucjonalnych uwarunkowan gospodarowania zasobami publicz-
nymi oraz relacji miedzy panstwem a uzytkownikami ziemi.
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Post-State-Owned Farmland as a Field of Conflicting Interests:
A Political Economy and New Institutional Economics Perspective

Abstract

Aim of the work: Agricultural land, as a scarce and specific resource, is neither a typical
commodity nor a classic factor of production, which justifies the need for particular
institutional arrangements regulating its trading. The article describes the situation on the
market for post-state-owned farmland (formerly belonging to state-owned farms, PGRs)
in Poland as a specific area of conflicting interests and unequal bargaining power.
Research method: The starting point is the economic concept of power, understood as
the capacity of actors to shape other actors’ decisions through control over resources that
are key to the land market (capital, information, competences, access to institutions).
Drawing on the perspective of political economy and new institutional economics, the
article demonstrates that land-trading institutions are not neutral but reflect the balance of
power among stakeholders. In the empirical part, a stakeholder map of post-state-owned
farmland was reconstructed, together with the mechanisms for distributing benefits and
costs in two key processes: the privatisation of PGRs and changes to state leases (the
withdrawal of 30% of land).

Key results: The analysis indicates that in the privatisation process, the ‘winners’ were
mainly members of PGRs management staff, while former farm workers remained in
a weaker position due to limited access to capital and information. Regulatory changes
concerning leases, in turn, strengthened the position of the state and new buyers, while at
the same time undermining the stability of existing lessees’ operations and fostering local
conflicts.
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Main conclusions: The conclusions emphasise the need to take power relations into
account when designing state policy towards post-state-owned farmland. The article’s
added value is analytical and theoretical in nature: it lies in combining scattered findings on
PGRs privatisation, state leases and unauthorised (non-contractual) land use into a single
explanatory framework for the mechanisms of redistribution of power, risk and legal
security. The use of new institutional economics categories such as transaction costs,
contract incompleteness, rights enforcement and credible commitments makes it possible
to show why the formal establishment of land rights does not always mean their real and
stable protection.

Keywords: agricultural land, state-owned farms (PGRs), conflict, political economy, new
institutional economics (NIE).
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