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Streszczenie: Bezumowne uzytkowanie gruntéw dotyczy przede wszystkim ziemi pocho-
dzacej z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa zarzadzanej przez Agencje Nierucho-
mosci Rolnych (ANR). Zarzadzanie opisywanym zjawiskiem przez ANR cechuje wyste-
powanie pewnych luk utrudniajacych redukcje problemu, w tym brak kompleksowych
ijednolitych dla wszystkich jednostek danych statystycznych. Na podstawie analizy zebranych
materialdw mozna za$ odnotowac, ze szczegdlnie brakuje rozwigzan w sprawie najliczniejszej
grupy bezumownych uzytkownikéw, czyli bylych dzierzawcow (83% w 2014 r.). Wartosciowe
spostrzezenia w analizie zjawiska mozna zgromadzi¢ takze dzieki narzedziom oferowanym
przez teorie agencji. Obserwuje si¢ bowiem charakterystyczne dla niej, wynikajace z asyme-
trii informacji konflikty intereséw, ktorych jedna z konsekwencji jest omawiane zjawisko.

Stowa kluczowe: bezumowne uzytkowanie gruntéw rolnych, dzierzawa rolnicza, Agencja
Nieruchomosci Rolnych

1. Wstep

Ekonomisci uznaja ziemie, obok kapitatu i pracy, za klasyczny czynnik produk-
cji. Ziemia jest dobrem ograniczonym i niemobilnym, co wplywa na specyfike rynku
ziemi. Oprocz tego podkreslaja jej podstawowa funkcje, jaka stanowi produkeja
zywnosci (Kowalak 1997, s. 21). Na szczeg6lng uwage zastuguje niemobilnos¢ ziemi
jako zasobu. Z jednej strony decyduje to o tym, ze wykorzystujacy ja (wlasciciel
lub dzierzawca) do produkgji rolnej nie jest wynagradzany w rdwnym stopniu, jak
w sytuacji zagospodarowania w bardziej produktywnych miejscach. Z drugiej stro-
ny uniemozliwia to kradziez lub eksport ziemi (Wilkin 2010, s. 20). Wspoélczesnie
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nalezy jednak mie¢ na wzgledzie specyficzne zjawiska, ktére wystepuja na rynku
ziemi, w tym bezumowne uzytkowanie gruntéw, zblizone w konsekwencjach do
kradziezy. Istnienie tego zjawisk w szczegdlnosci dotyczy w Polsce ziemi panstwo-
wej, wchodzacej w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP), ktéra
zarzadza Agencja Nieruchomosci Rolnych (dalej: ANR, Agencja).

Proceder bezumownego uzytkowania gruntéw rolnych nalezy interpretowac
jako korzystanie z nieruchomosci bez odpowiedniej umowy (np. umowy kup-
na, dzierzawy, uzyczenia, zarzadu, dzialéw rodzinnych, wniesienia posagu) oraz
wbrew woli lub bez wiedzy podmiotu wladajacego danym gruntem. Cho¢ obecnie
stanowi wyjatkowy obszar zainteresowania opinii publicznej, nie jest zjawiskiem
nowym. Wystepowalo ono m.in. w odniesieniu do gruntéw wchodzacych w sklad
Panstwowego Funduszu Ziemi (PFZ). Rozdrobnienie tych gruntéw i stosowanie
krotkookresowych dzierzaw wigzaly si¢ bowiem z ich bezumownym uzytkowa-
niem (Zalewa 1975, s. 187-208). W tych czasach mozna méwi¢ jednak o wyso-
kim poziomie akceptacji tego zjawiska, co znalazlo odzwierciedlenie w ustawie
z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wtasnosci gospodarstw rolnych!
(Dz.U. 1971, nr 27, poz. 250). Na mocy jej zapisdw nieruchomosci bedace w samo-
istnym posiadaniu (w tzw. dobrej wierze) rolnikéw przez minimum 5 lat stawaly sie
ich wlasnoscig z mocy prawa. Gdy posiadanie ziemi zachodzito w tzw. zlej wierze
(tzw. zasiedzenie), nabycie nieruchomosci zachodzilo, jezeli do dnia wejscia w zycie
ustawy posiadanie trwato co najmniej 10 lat.

Celem opracowania bylo rozpoznanie rozmiaréw zjawiska bezumownego uzyt-
kowania gruntéw rolnych zarzadzanych przez ANR oraz zaproponowanie kie-
runkow rozwigzan, ktére moglyby wplynac na jego ograniczenie. Zakres czasowy
analizy obejmowal lata 2006-2014. Dolna granica przyjetego okresu wynika z po-
jawienia sie pierwszych informacji na temat bezumownego uzytkowania gruntéw
w sprawozdaniach z dzialalno$ci ANR w 2006 r. Czes$¢ teoretyczng artykutu oparto
na wybranych pozycjach krajowej i zagranicznej literatury przedmiotu. W cze-
$ci empirycznej wykorzystane zostaly: wyniki kontroli Najwyzszej Izby Kontroli
(NIK)? dane zawarte w rocznych sprawozdaniach z dziatalno$ci ANR oraz dane
udostepnione przez Biuro Prezesa ANR i Oddziaty Terenowe (OT) ANR, w zakresie:

« powierzchni gruntéw bezumownie uzytkowanych wlatach wg stanu na koniec
grudnia danego roku oraz w niektdrych przypadkach powierzchni dotyczacych
obrotu w trakcie catego roku,

! Ustawa miala takze uregulowa¢ stan prawny nieruchomosci rolnych przekazywanych na podstawie
umow ustnych lub pisemnych, ale bez zachowania wymaganej prawem formy (tzn. aktu notarialnego).

2 Kontrolg przeprowadzono w siedmiu OT ANR (oraz w czterech Regionalnych Zarzadach Gospodarki
Wodnej i w osmiu Zarzadach Melioracji i Urzadzenn Wodnych). Kontrola obejmowata lata 2009-2013
(I pétrocze).
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o charakteru prawnego nielegalnych uzytkownikow,
« wysokosci wynagrodzenia naliczonego za bezumowne uzytkowanie.
Zwrécono takze uwage na specyfike transformacji rynku ziemi rolnej w Polsce
oraz role ANR w tym procesie.

2. Rola ANR w transformacji rynku ziemi rolnej w Polsce
i ewolucja podejscia do bezumownego uzytkowania gruntow

Jednym z podstawowych celow ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz.U. 1991, nr 107, poz. 464 z p6zn. zm.) bylo tworzenie oraz poprawa struktu-
ry obszarowej i warunkow funkcjonowania gospodarstw rodzinnych w Polsce.
Zadanie to mialo by¢ zrealizowane przez powolanie na mocy tej ustawy Agencji
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP), ktdrej powierzono zadanie przejecia
calego majatku PGR-6w oraz gruntéw pozostajacych dotychczas w Panstwowym
Funduszu Ziemi, a nastepnie racjonalne zagospodarowanie przejetych gruntow
(Czerwinska-Koral 2015, s. 188). Instytucji tej powierzono zatem realizacje prze-
ksztalcen wlasnosciowych w rolnictwie, czynigc ja gospodarzem majatku Skarbu
Panstwa i okre$lajac podstawowe zasady jej funkcjonowania (Marks-Bielska 2010,
s. 129-130).

Przejete mienie Agencja zagospodarowywala przez: sprzedaz, nieodplatne
przekazanie, wniesienie do spétki, wydzierzawianie, administrowanie, tymczasowy
zarzad (Marks-Bielska 2010, s. 130-131). Do 2004 r. to dzierzawa stanowita gtéwny
sposob rozdysponowania ,,popegeerowskich” gruntéw. Wazng przyczyng popu-
larnosci tej formy uzytkowania gruntéw byla stabo$¢ ekonomiczna gospodarstw
rolnych. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze Agencja, w szczegolnosci w pierwszych
latach po transformacji ustrojowej, odegrala wazng role w rozpowszechnianiu
dzierzaw nie tylko bezposrednio - przez wzrost skali tego zjawiska i transfer do rol-
nictwa indywidualnego znaczacego areatu, ale réwniez posrednio — przez standardy
procedur zawierania uméw przyczynita sie do upowszechnienia profesjonalnych
zachowan przy sporzadzaniu uméw miedzysasiedzkich (Sikorska 2006, s. 4).

Szesnastego lipca 2003 r. na mocy ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
AWRSP zmienila nazwe na Agencje¢ Nieruchomosci Rolnych. Wraz ze zmiana
nazwy otrzymala takze nowe zadania, m.in. kontrole prywatnego obrotu gruntami
(przez prawo nabycia lub pierwokupu) (Majchrzak 2015, s. 209). Wérdd celéw
takich uprawnien, poza wplywaniem na poprawe struktury agrarnej, wskazuje sie
takze przeciwdzialanie wykupowi ziemi rolnej przez cudzoziemcow (Czechowski
2008, s. 81). Oddzialywanie na strukture agrarng przez ANR od 2011 r. (noweli-
zacjg ustawy z 16.09.2011 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
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Panstwa) przybrato takze forme wylaczen z duzych obszarowo® dzierzawionych
nieruchomosci 30% powierzchni uzytkéw rolnych (Zarzadzenie nr 43/11...,2011).
Ewolucja dzialalnosci Agencji przejawia sie nie tylko przyjmowaniem no-
wych zadan, ale takze poszerzaniem kompetencji w ramach zadan juz powierzo-
nych. Ten drugi zakres zmian dotyczy m.in. bezumownego uzytkowania gruntéw.
Pierwszym ogélnie obowigzujagcym w ANR dokumentem okreslajagcym postepowa-
nie wobec bezumownych uzytkownikéw byto pismo prezesa ANR z 11.04.2006 r.
(ZGZ-dn-4201-41-16/1090/06/ES). Stwierdzono w nim, ze w przypadkach niele-
galnego korzystania z nieruchomosci nalezy stosowac art. 225 Kodeksu Cywilnego
(KC) w zwigzku z art. 224 KC o samoistnym posiadaczu. W wytycznych polecono,
aby dorecza¢ wezwanie do wydania nieruchomosci przed terminem wygasniecia
umowy, informujac jednoczednie, ze konsekwencja niewydania nieruchomosci
w okreslonym terminie jest naliczenie od nastepnego dnia wynagrodzenia w wy-
sokosci aktualnego czynszu dzierzawnego powigkszonego o 25%. Wobec drugiej
grupy bezumownych uzytkownikoéw, tj. 0sob trzecich zajmujgcych grunt bez tytutu
prawnego, polecono wzywac do wydania nieruchomosci w wyznaczonym terminie,
a w przypadku niezastosowania si¢ do tego — od dnia nastepnego nalicza¢ oplate
odpowiadajaca czynszowi dzierzawnemu, jak dla podobnej nieruchomosci®.

Waznym krokiem regulujagcym kwestie bezumownego uzytkowania gruntéow
bylo Zarzadzenie Prezesa ANR nr 35/09 z dnia 28 wrzes$nia 2009 r. Wprowadzato
ono m.in. wzér umowy dzierzawy, w ktdrej zawarty zostal punkt wskazujacy, ze
po wygasnieciu okresu umowy naliczone bedzie wynagrodzenie stanowiace sume:
1,25 dotychczasowego czynszu dzierzawnego, podatku rolnego oraz réwnowartosé
dopfat bezposrednich (jesli przystugiwatyby w okresie bezumownego korzystania
z gruntu) (Zarzadzenie nr 35/09..., 2009). Pozwolilo to na nadanie umowom jed-
nolitego charakteru. Warto jednak zwroci¢ uwage, ze to samo zarzadzenie wpro-
wadzalo postanowienie o mozliwoéci podwyzszenia czynszu po uptywie 10 lat
dzierzawy o 25% jego wartosci bazowej. Mozna zatem uznad, ze oplata naliczana
bezumownemu uzytkownikowi, jezeli dotyczyla bytego dzierzawcy, mogta by¢
(przy odpowiednio dlugich umowach) odbierana niedostatecznie motywujaco do
postepowania zgodnie z prawem po zakonczeniu umowy.

W 2011 r. rozwigzanie problemu zaproponowat takze ustawodawca. 3 grudnia
2011 r. weszla w zycie znowelizowana ustawa o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Panstwa. Zgodnie z zawartym w niej art. 39b wynagrodzenie
za bezumowne uzytkowanie gruntéw wzrosto do 5-krotnosci czynszu, jaki bylby

3 O powierzchni 428,5714 ha i wigcej.
4 https://mojepanstwo.pl/dane/instytucje/3217,najwyzsza-izba-kontroli/raporty/1305/dokumenty/
7370 [dostep: 07.01.2016].
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naliczony dla danej bezprawnie wykorzystywanej nieruchomosci. Zrezygnowano
z rozrdznienia, czy wejécie w posiadanie mialo charakter swiadomy, czy nie$wia-
domy, czy w ramach zakonczenia umowy dzierzawy, czy przez bezprawne zajecie
gruntu przez osobe trzecig (co rozrdzniano wczedniej, zgodnie z pismem Prezesa
ANR z 11.04.2006 r.). Wprowadzona zmiana budzi jednak watpliwosci. Do roz-
patrzenia Trybunalowi Konstytucyjnemu zostaly bowiem przedlozone pytania
prawne, czy wskazany art. 39b ust. 1 omawianej ustawy jest niezgodny z Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej. Najwieksze kontrowersje dotycza:

+ podstawy wynagrodzenia za bezumowne uzytkowanie nieruchomosci, tj. wyko-
rzystanie do naliczenia optaty wywolawczej wysokos$ci czynszu ustalonej przez
zainteresowang ANR, co oznacza nieodwotanie sie do stawek rynkowych (do
przetargu moglby nikt nie przystapi¢, gdyby np. wysoko$¢ czynszu uznano za
zbyt wysoka),

« sposobu naliczania wynagrodzenia za bezumowne uzytkowanie gruntéw,
tj. pieciokrotnosci tego wynagrodzenia, co jest okreslane jako przewyzszajace
rekompensate utraconych przez ANR korzysci. Z tego punktu widzenia wat-
pliwos¢ budzi konstytucyjna zasada réwnosci, z perspektywy wnioskujacych
nieprzestrzegana przez preferencyjne traktowanie Zasobu Skarbu Panstwa®.
Kamieniem milowym w zarzadzaniu kwestiag bezumownego uzytkowania

gruntow stato sie podpisanie porozumienia miedzy prezesami ANR i ARiIMRS.
Rozpoczeta w ten sposdb 6 marca 2014 r. wspdlpraca instytucji zaklada wzajemne
przekazywanie danych dotyczacych samowolnego zajmowania gruntéw i podmio-
tow ubiegajacych si¢ o uzyskanie na te nieruchomosci ptatnosci w ramach instru-
mentéw wspolnej polityki rolnej (np. doplat bezposrednich). Warto podkresli¢, ze
juz wspomniana nowelizacja ustawy z 2011 r. uprawniala Agencje do wspoétpracy,
jednak mozliwo$¢ ta do momentu podpisania porozumienia wykorzystywana
byta incydentalnie (Bar 2015, s. 82). Efekty tej wspdtpracy wskazuja, ze mozliwos¢
pobierania doplat do bezumownie uzytkowanych gruntéw stanowi silny bodziec

5 Pytania prawne zostaly zlozone przez: Sad Okregowy w Gdansku 23.03.2015 r. (Pytanie praw-
ne czy art. 39 b ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 roku o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Paristwa jest zgodny z art. 2, 32 ust. 1 i 64 ust. 2 Konstytucji RP) i niezaleznie przez Sad Okregowy
w Elblagu 30.06.2015 r. (Pytanie prawne czy przepis art. 39b ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 roku
o0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Patistwa w zakresie okreslajacym nalezne Agencji
Nieruchomosci Rolnych wynagrodzenie za korzystanie z nieruchomosci przez osobe wladajacg nig bez
tytutu prawnego w wysokosci stanowigcej 5-krotno$¢ wywotawczej wysokosci czynszu, ktory bytby nalezny
od tej nieruchomosci, gdyby byta ona przedmiotem umowy dzierzawy po przeprowadzeniu przetargu jest
niezgodny z art. 2 oraz z art. 32 ust 1 Konstytucji RP).

6 Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, do jej zadan nalezy przede wszystkim wdrazanie
instrumentéw wspoétfinansowanych z budzetu UE i pomoc z wykorzystaniem $rodkéw krajowych — reali-
zacja wspolnej polityki rolnej.
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do kontynuowania tego procederu. Mozna zatem wyciagna¢ wniosek, ze Agencja
moglaby zapobiega¢ nielegalnemu korzystaniu z gruntéw, jakimi dysponuje, przez
zglaszanie przez nig samg do ARIMR wnioskéw o doplaty. Wigzaloby sig to co
prawda z utrzymaniem gruntéw w odpowiedniej kulturze rolnej do czasu wy-
dzierzawienia lub sprzedazy, jednak takie modele znane s3 w Europie’. W sytuacji
zgloszenia wniosku na okreslong dziatke zaréwno przez ANR, jak i bezumownego
uzytkownika, ARiMR rozstrzygalaby prawo do uzytkowania nieruchomosci.

3. Bezumowne uzytkowanie gruntow w swietle danych statystycznych

Jednoznaczne wskazanie powierzchni gruntéw bezumownie uzytkowanych jest
kwestig problematyczna ze wzgledu na brak regularnych kontroli czy tez przegladow
wszystkich gruntéw pozostajacych w dyspozycji ANR. Nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze wiele sytuacji bezprawnego uzytkowania nieruchomosci pozostaje niewykrytych
lub tez odnotowanych ze znacznym opéznieniem. Poza danymi przekazanymi na
podstawie wspolpracy z ARIMR, zrédlem informacji umozliwiajacym wykry-
cie procederu jest takze proces przygotowywania dziatki do zagospodarowania
(sprzedazy lub dzierzawy), kiedy w trakcie lustracji terenu odnotowuje sie fakt
nielegalnego zagospodarowania gruntu.

Na wielko$¢ powierzchni bezumownie wykorzystywanej ziemi wplywaja takze
przepisy i regulacje, ktdre z jednej strony poszerzaty mozliwosci pracownikéw ANR
do wykrycia tego zjawiska (np. wspoélpraca z ARIMR), a z drugiej mialy znieche-
ca¢ do jego przedsiebrania (np. podwyzszenie oplaty do wysokosci 5-krotnego
czynszu dzierzawnego). Dane dotyczace powierzchni bezumownie uzytkowanej
w poszczegdlnych latach zaprezentowano na rysunku 1.

Wedtug stanu na koniec 2007 r., kiedy stopien uregulowania zjawiska, na kto-
rego rozpowszechnienie znaczacy wptyw mial sposéb przyznawania doplat bezpo-
s$rednich nieuzalezniony od prawa wlasnosci do danego gruntu, powierzchnia ziemi
bezprawnie uzytkowanej wynosifa 24,9 tys. ha, co odpowiadalo 7,2% powierzchni
gruntéw 6wczesnie pozostajacych do rozdysponowania lub 24% powierzchni grun-
tow sprzedanych przez ANR i stanowilo réwnowazno$¢ powierzchni ok. 2,5 tys.
érednich gospodarstw rolnych w kraju®. Warto jednak doda¢, ze w 1995 r. bez-
umownie uzytkowanych byto ok. 92 tys. ha (Zglinski 1997, s. 19). Znaczacy spa-
dek odnotowano dopiero po 2011 r., co mozna zawdzi¢cza¢ nowelizacji ustawy

7 Przyktad stanowi francuska SAFER (Sociates damenagement foncier et etablissement rural). Grunty
pozostajace w posiadaniu SAFER sg czesto na ten czas poddawane pracom urzadzeniowo-melioracyjnym
w celu podniesienia ich uzytecznosci rolnej (Lichorowicz 2005, s. 135-136).

8 Srednia powierzchnia gruntéw rolnych w gospodarstwie rolnym w 2007 r. wynosita 9,91 ha (zrédto:
dane Banku Danych Lokalnych).
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o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, zwiekszajacej
4-krotnie dotychczasowa wysoko$¢ wynagrodzenia za bezumowne uzytkowanie.
Wedlug stanu na 31.12.2012 r. grunty te stanowily 12,7 tys. ha, co odpowiadalo
4% powierzchni pozostajacej do rozdysponowania przez ANR.
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Rysunek 1. Powierzchnia gruntéw bezumownie uzytkowanych i pozostajgcych do
rozdysponowania w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w latach 2007-2015
Figure 1. Surface area of land used non-contractually and waiting to be distributed
within the Agricultural Property Stock of the State Treasury in 2007-2015

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdar z dziatalnosci ANR.
Source: own study based on the Activity Report of APA.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze dane udostgpniane przez ANR w spra-
wozdaniach rocznych dotyczg stanu na dany dzien®, uwzgledniajac powierzchnie
gruntéw niewydanych przez odnotowanych bezumownych uzytkownikéw. W rze-
czywistosci skale zjawiska trafniej odzwierciedla powierzchnia gruntéw niewyda-
nych i wydanych w danym roku (tj. obrét).

° Oznacza to, ze nieruchomo$¢ bezumownie uzytkowana wykryta i zdana przez bezprawnego
uzytkownika w trakcie roku nie jest uwzgledniona w powyzszym zestawieniu.
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Dane w tym zakresie, udostgpnione przez filiec ANR w Lodzi i OT ANR
w Warszawie (tab. 1), wskazuja, Ze problem bezumownego uzytkowania nieru-
chomosci z ZWRSP jest znacznie wiekszy niz mozna by wnioskowac¢ na podstawie
danych wedtug stanu na koniec roku. Srednio bowiem we wskazanych jednostkach
powierzchnia bezumownie uzytkowana w latach 2011-2014 byta prawie o$mio-
krotnie wieksza niz jej stan na koniec roku.

Tabela 1. Obszar bezumownie uzytkowanych gruntéw w filii ANR w todzi i OT ANR
w Warszawie wedtug stanu na koniec danego roku i obrotu

Table 1. Surface area of non-contractual land use in £tédZ and Warszawa as at the
end of the year

Wyszczegoélnienie 2011 2012 2013 2014
obrét [ha] 1042 1037 1068 617
Filia todz
stan na koniec grudnia [ha] 147 147 0 21
obrot [ha] 352 335 341 117

OT Warszawa
stan na koniec grudnia [ha] 78 143 188 121

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych udostepnionych przez ANR.
Source: own study based on the data made available by APA.

Brak danych dotyczacych obrotu ziemig w ramach bezumownego uzytkowa-
nia gruntéw utrudnia takze analize tego zjawiska w ujeciu geograficznym. W celu
precyzyjnego przyblizenia tej kwestii zestawiono udostgpnione dane wedlug stanu
na koniec danego roku, na podstawie $redniej z lat 2011-2014 (tab. 2).

Trzy sposrod pigciu jednostek o najwiekszym udziale gruntéw bezumow-
nie uzytkowanych w powierzchni pozostajacej do rozdysponowania cechuje przy
tym najwieksza powierzchnia gruntéw nierozdysponowanych, co moze oznaczaé
np. niedobdr kadry ANR w tych oddzialach skierowanej do zadan zwigzanych
z opisywanym problemem lub tez zbyt pobtazliwag polityke wobec nielegalnych
uzytkownikéw ziemi z ZWRSP. Uwzglednic¢ nalezy takze fakt, ze znaczna czes¢
gruntéw niezagospodarowanych bedacych w zasobie ANR pozostaje w wieloletnim
odlogowaniu. Wedtug stanu na koniec 2014 r. dotyczylo to ponad 24 tys. ha grun-
tow (dla poréwnania w 2007 r. ok. 30 tys. ha) (Raport z dziatalnosci... 2008, 2015).
Daje to podstawy do stwierdzenia, ze wystepowanie bezumownego korzystania
z nieruchomosci rolnych wiaze sie z nieefektywnym gospodarowaniem gruntami
pozostajacymi do rozdysponowania przez ANR.

Interesujacych wnioskéw dostarcza powigzanie powyzszej analizy, w szczegdl-
nosci oddzialéw terenowych cechujacych sie najwyzszym i najnizszym udzialem
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gruntéw bezumownie uzytkowanych w powierzchni pozostajacej do rozdyspono-
wania, z informacjami zawartymi w tabeli 3.

Tabela 3. Nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa bezumownie
uzytkowane w poszczegélnych jednostkach terenowych ANR z uwzglednieniem ich
charakteru w 2014 .

Table 3. Non-contractually used land of the Agricultural Property Stock of the State
Treasury by APA’s field units, including its character in 2014

Wyszczegoélnienie Ogétem W tym

powierzchnia  liczba ,uméw”  grunty niewydane  grunty zajete bez
BUM [ha]** (dokumentéw) przez dzierzawcéw  tytutu prawnego
przez osoby trzecie

ha liczba ha liczba
Lumow” »umow”

Warszawa 121 3 121 3 - -

Bydgoszcz 31 7 29 2 2 5
Gdansk 482 38 127 8 355 30
Gorzow Wikp. 243 6 241 4 2 2
Koszalin 689 70 642 41 47 29
Lublin 205 13 189 4 16 9
tédz 21 11 0 0 21 11
Olsztyn 1600 46 1419 16 181 30
Opole 152 69 48 20 104 49
Poznan 1013 136 777 12 236 124
Rzeszow 63 14 45 7 18 7
Filia Suwatki 83 1 83 1 - -

Szczecin 2488 92 1804 14 683 78
Wroctaw 3443 136 3426 131 16 5
Zielona Géra 306 49 115 14 191 35
Razem 10940 691 9067 277 1873 414
% 100 100 83 40 17 60

* BUM — bezumowne uzytkowanie;
** wg stanu na koniec roku.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych udostepnionych przez ANR.
Source: own study based on the data made available by APA.
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Mozna zauwazy¢, ze pod wzgledem powierzchni dominujg (83%) grunty nie-
wydane przez dzierzawcéw po zakonczeniu umowy. Jednak uwzgledniajac liczbe
»UMOW’, przewazaja grunty zajete przez osoby trzecie. Oznacza to zatem, ze ograni-
czanie zjawiska przez skupienie si¢ pracownikéw ANR na konczacych sie umowach
dzierzawy powinno by¢ z jednej strony relatywnie prostsze, a z drugiej strony efek-
tywniejsze. Bezumowne uzytkowanie gruntéw pod wzgledem powierzchni dotyczy
zatem w wigkszosci nieruchomosci niewydanych przez dzierzawcow po rozwigzaniu
umowy dzierzawy. Dowodzi to braku skutecznych zasad umozliwiajacych ptynny
obrdét gruntami powracajacymi z dzierzawy do nowych dzierzawcéw lub kupcow.
Warto tez zaznaczy¢, ze w ostatnich latach ANR preferowata trwale zagospodaro-
wanie gruntéw (sprzedaz), marginalizujac role dzierzawy. Dzierzawa nieruchomosci
i przedtuzanie umow byly ograniczane — w praktyce umowy byly zawierane na czas
do 6 lat, z mozliwoscig przedluzenia na kolejne 3 lata (Marks-Bielska, Zielinska
2014, s. 67).

Warto sie zatem zastanowi¢, czy skutecznym rozwigzaniem eliminujgcym cze$é
zjawiska bezumownego uzytkowania nie byloby przede wszystkim zawieranie
umoéw dzierzawy i ich przedluzanie na dluzszy okres niz dotychczas byto to przy-
jete. Kluczowy wydaje si¢ jednak dtugookresowy kontrakt juz na poczatku umowy.
Mozliwos¢ wielokrotnego, czgstego przedluzania umowy nie likwiduje bowiem
zjawiska bezumownego uzytkowania gruntdw, raczej przesuwa je tylko w czasie.
W zwigzku z powyzszym zasadne wydaje sie umocnienia roli dzierzawy jako formy
uzytkowania gruntéw w polskim rolnictwie. Jednym z rekomendowanych sposo-
bow moze by¢ uchwalenie ustawy o dzierzawie nieruchomosci rolnych, ktéry to
postulat jest czesto podnoszony zaréwno przez naukowcow (np. Lichorowicz 2010,
s. 63-78; Marks-Bielska 2010, s. 291; Tanska-Hus 2015, s. 242-246), jak i przez
reprezentantéw rolnikow, m.in. Federacj¢ Zwigzkéw Pracodawcow-Dzierzawcow
i Wlascicieli Rolnych!C.

Bezumowne uzytkowanie jest takze istotnym problemem w ujeciu finansowym.
W 2014 r. naleznosci wymagalne powstate w wyniku nielegalnego wykorzystania
nieruchomosci ANR przez osoby trzecie wyniosly blisko 198 mln zi. Z tego po-
wstale w tym roku mialy warto$¢ 57 mln z1 (29%), 141 mln zl zas$ to naleznosci
z lat poprzednich (Raport z dziatalnosci... 2015).

4. Bezumowne uzytkowanie gruntow -
kwestie problemowe i nieprawidlowosci

Prowadzenie prawidlowej gospodarki nieruchomosciami z Zasobu WRSP przez
ANR w zwigzku z wystepowaniem zjawiska bezumownego uzytkowania gruntow

10 Zob. http://www.federacjarolna.pl/index.html [dostep: 10.05.2016].
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wymusza na Agencji koniecznos¢ sprawowania nalezytej kontroli nad nierucho-
mosciami, ktérymi zarzadza, i reagowania na powstajace nieprawidlowosci przez
egzekwowanie swoich uprawnien. Zgodnie z raportami NIK mozna wskaza¢, ze
zarzadzanie zjawiskiem bezumownego uzytkowania gruntéw ma jeszcze stabe
punkty, wynikajace zaréwno z niedoskonatosci ram prawnych czy otoczenia, jak
i procedur wewnetrznych w ANR.

Jedna z kwestii utrudniajacych zarzadzanie zjawiskiem bezumownego uzytko-
wania jest mozliwo$¢ przystepowania do przetargdw oglaszanych przez Agencje
nielegalnych uzytkownikéw nieruchomosci. Jest to spowodowane brakiem przy-
jecia w przetargach kryterium wykluczajacego bezumownego uzytkownika. Kon-
sekwencjg jest rowniez zjawisko zajmowania nieruchomosci przed przetargiem, na
podstawie przekazywanego do publicznej wiadomosci ogloszenia przetargowego.
Nie ma bowiem w tym zakresie bezposredniej podstawy prawnej (Wystapienie
pokontrolne... 2014, s. 18-19).

Kolejng kwestig sg trudnosci z egzekwowaniem uprawnien wiascicielskich
Skarbu Panstwa do wykorzystywanych bezumownie gruntéw rolnych. Kontrola
NIK wykazala, ze wigzaly si¢ one z trwajacymi nawet kilka lat postegpowaniami
sadowymi o wydanie danej nieruchomosci. Byly sytuacje, kiedy dopiero egzekucja
komornicza powodowala przejecie nieruchomosci. Kontrola wykazata wystepo-
wanie tego typu problemu we wszystkich analizowanych oddziatach terenowych
ANR. Problem ten ma wigc wymiar krajowy (Bar 2015, s. 86-87). Jest to zatem
proces nie tylko ucigzliwy i wymagajacy dtugotrwatego zaangazowania pracowni-
koéw, ale takze utrudniajacy w tym czasie zagospodarowanie nieruchomosci oraz
skutkujacy pozbawianiem wplywoéw za korzystanie z nieruchomosci.

Elementem zwigkszajacym zainteresowanie procederem bezumownego uzytko-
wania gruntéw sg rowniez niewatpliwie zasady przyznawania platnosci bezposred-
nich. W ustawie regulujgcej udzielanie tych $rodkéw!! nie ma wymogu posiadania
tytulu prawnego do uzytkowanego gruntu, ktdrego dotyczy wniosek. Oznacza to, ze
wnioskodawca - samoistny posiadacz — moze ubiegac si¢ o przyznanie platnosci,
poniewaz wymagane jest wykazanie posiadania nieruchomosci w dniu, w ktérym
zostal zlozony wniosek o przyznanie tych platnosci, oraz utrzymywanie gruntu
zgodnie z okreslonymi praktykami i normami. Umozliwia to zatem pobieranie
platnosci bez ponoszenia kosztow zwigzanych z posiadaniem tytutu prawnego,
np. oplaty czynszu dzierzawnego, podatku.

Z raportu NIK wynika takze, ze ANR nie dysponuje skutecznym modelem
ochrony gruntéw przed nieuprawnionym uzytkowaniem. Z jednej strony nalezy

11" Ustawa o platno$ciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego z dnia 26 stycznia 2007 .
z pdzn. zmianami
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wskazad, ze trudnosci majg podloze ustawodawcze. Skuteczne dochodzenie swoich
praw jest utrudnione ze wzgledu na zrozumialy brak ogrodzenia nieruchomosci,
przez co zastosowania nie ma art. 193 ustawy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny oraz
nieciagly charakter przebywania bezumownego uzytkownika (tylko na czas prac
polowych), co czyni niezwykle trudnym zastosowanie art. 157 ustawy z 20 maja
1971 r. - Kodeks wykroczen. Powoduje to, ze w poszukiwaniu skutecznych rozwig-
zan Agencja podejmuje niekiedy kosztowne dziatania prewencyjne!2.

Niestety takze po stronie ANR zdarzajg si¢ nieprawidtowosci lub niescistosci
wplywajace negatywnie na zarzadzanie zjawiskiem. W wyniku kontroli NIK wykaza-
no m.in. sporadyczne przypadki bezumownego uzytkowania gruntéw rolnych przez
pracownikow Agencji, wykorzystujacych w ten sposdb wynikajacy ze stanowiska
dostep do informacji. Wystapienie takiego zjawiska moze wskazywac, ze istniejg roz-
biezno$ci intereséw miedzy Agencja, jako instytucja reprezentowang przez jej pra-
cownikow, a pafistwem!?. To z kolei mozna interpretowac jako wystepowanie w tym
przypadku relacji pryncypal-agent'4, miedzy, odpowiednio, ANR (pracownikami
ANR) a panstwem. Dotychczas relacje agencji omawiano i obserwowano miedzy
dzierzawca - pryncypatem (tu: ANR) a wydzierzawiajacym - agentem (tu: rolnik).
Oznaczaloby to, Ze uznanie ANR jako agenta wobec panstwa rozszerza i komplikuje
ten naturalny z perspektywy teorii agencji konflikt intereséw. Nieprawidtowosci
zaobserwowane w trakcie kontroli NIK, wskazujgce na wystepowanie relacji agen-
cji miedzy ANR a panstwem, §wiadczg o tym, ze zasadne moga by¢ odpowiednie
dzialania kontrolne badz motywacyjne wewnatrz Agencji lub tez proba redefinicji
umow z pracownikami ze wzgledu na pokuse naduzycial® wobec ,,pracodawcy”.
Niemniej jednak, w celu precyzyjniejszej odpowiedzi mozliwos¢ wystepowania
relacji pryncypat—agent w tym przypadku powinna zosta¢ poddana szerszej analizie.

12 Przyktad moze stanowi¢ wynajecie firmy ochroniarskiej przez OT ANR w Olsztynie do ochrony
gruntu. Jak informowala rzeczniczka Agencji, koszt takich dzialan wynosit 1000 zt dziennie; http://wyborcza.
pl/1,91446,15424081,ANR__mniej_bezprawnie_uzytkowanych_gruntow.html [dostep: 02.02.2016].

13 Zgodnie z ustawg o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa ANR przekazuje do
budzetu panstwa nadwyzki miedzy srodkami uzyskanymi z gospodarowania mieniem Zasobu a srodkami
wydatkowanymi na realizacje jej ustawowych zadan; zob. http://www.anr.gov.pl/web/guest/welcome/-/jour-
nal_content/56/358/3243656 [dostep: 28.06.2016]. Panistwo deleguje wiec ANR zadanie zarzadzania nierucho-
mosciami rolnymi jako wyspecjalizowanej jednostce, a dochody z tej dzialalnosci sa dzielone miedzy strony.

14 Jak podkresla Arrow (1985, s. 1), teoria agencji jest podstawowym komponentem wszystkich trans-
akgji. Podstawa jest wystepowanie dwoch stron, spoérdd ktérych jedna (agent) moze podejmowac dziatania
sposréd wielu alternatywnych mozliwo$ci wpltywajacych na zaréwno swoje, jak i drugiej strony (pryncypata)
dochody. Relacja agencji zachodzi w wyniku asymetrii informacji mi¢dzy stronami umowy.

15 Pokusa naduzycia (ang. moral hazard) - interpretowana jako zachowanie agenta zwiekszajace
prawdopodobienstwo wystapienia straty pryncypata. Strony maja odmienne preferencje odnosnie do
mozliwych dziatan podejmowanych przez agenta, pryncypal zas napotyka ograniczenia przy kontroli
przebiegu kontraktu (Gailmard 2012, s. 4-5).
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Cennych informacji na temat sposobu zarzadzania zjawiskiem dostarczyl takze
sam proces pozyskiwania danych z Agencji do niniejszego artykutu. Jak si¢ bowiem
okazalo, jednostki terenowe ANR nie dysponuja ujednoliconym zakresem danych
dotyczacych bezumownego uzytkowania i sposobem ich raportowania (m.in. brak
jednolitego systemu informatycznego w jednostkach terenowych Agencji do zbie-
rania i przetwarzania danych na opisywany temat). Gromadzenie informacji, np.:
w zakresie charakterystyki bezprawnych uzytkownikéw, powierzchni i specyfiki
dotyczacych tego gruntéw, wedlug jednolitych kryteriéw i definicji jest bardzo
wazne. Tego typu dane mogg pomodc w skutecznym reagowaniu i przeciwdziatania
temu procederowi zaréwno w poszczegdlnych OT i filiach ANR, jak i w skali kraju.
Przykladowo informacje o wysokosci oplat naliczonych za bezumowne uzytkowanie
powinny stanowi¢ punkt odniesienia wobec kosztéow ANR ponoszonych na dzia-
tania majace na celu przeciwdzialanie zjawisku. Wskazany w toku badan wtasnych
stan potwierdza takze wynik kontroli NIK, w ktérym wskazuje si¢ brak biezacych,
rzetelnych danych na temat stanu administrowanego mienia'®. Warto wiec zada¢
pytanie, jak dobiera¢ narzedzia reagowania na omawiane zjawisko, jesli nie ma
rzetelnych statystyk, kogo ono dotyczy i jak wptywa na funkcjonowanie jednostki?

5. Podsumowanie

Kwestia bezumownego uzytkowania gruntéw jest niewatpliwie duzym wy-
zwaniem zaréwno dla Agencji Nieruchomosci Rolnych, jak i ustawodawcy. Skala
tego zjawiska, ktére mozna uznac za analogiczne do kradziezy, wskazuje na brak
skutecznych rozwigzan systemowych, mimo wprowadzanych w ostatnim czasie
regulacji. Dlugoletnie procesy sadowe towarzyszace egzekwowaniu uprawnien
wlascicielskich ANR wymuszaja alokowanie dodatkowych zasobéw kadrowych
Agengji i zwiekszajg koszty obstugi nieruchomosci. Brak usystematyzowanego, re-
gularnego przegladu dziatek bedacych w Zasobie ANR ,,zacheca” zas z jednej strony
do dalszego nielegalnego czerpania pozytkéw z nieruchomosci Skarbu Panstwa,
ktérymi zarzadza Agencja, a z drugiej powoduje, ze nalezy mie¢ na wzgledzie, iz
w rzeczywistosci skala zjawiska jest wigksza.

Z perspektywy zarzadzania tym zjawiskiem wazne wydaje si¢ wiec ujednoli-
cenie i usystematyzowanie przedmiotowych danych, co umozliwi zastosowanie
odpowiednich narzedzi do reagowania na bezumowne uzytkowanie gruntéw
i przeciwdzialanie mu. W doborze instrumentéw regulacyjnych niezbedne jest
uwzglednienie faktu, ze w wiekszosci zjawisko bezprawnego uzytkowania ziemi

16 Zob. https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko_RPO_korzystanie_z_gruntow_rolnych_
Skarbu_Panstwa.pdf [dostep: 04.02.2016].
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dotyczy bylych dzierzawcow. W zwigzku z tym skuteczne rozwigzanie moze sta-
nowi¢ preferowanie diuzszych okreséw trwania uméw dzierzawy gruntu. Zalety
takiego rozwigzania nie ograniczaja sie tylko do kwestii bezumownego uzyt-
kowania, pozwalaja takze czerpa¢ ANR korzysci bez zbywania nieruchomosci,
ktérych ceny stale rosng. Poza wypracowaniem mechanizméw ptynnego obrotu
nieruchomosciami powracajacymi z dzierzaw, ograniczenie zjawiska przyniostoby
tez wystepowanie Agencji jako wnioskodawcy o doptaty do gruntéw bedacych
w jej zarzadzie i obecnie nierozdysponowanych. Istotne sa ponadto odpowied-
nie dzialania legislacyjne, umozliwiajace wprowadzenie klauzuli zakazu udziatu
w przetargu ,bezumownego uzytkownika” oraz zmiany w ustawie o ptatno$ciach
bezposrednich wprowadzajace wymog wykazania sformalizowanych uprawnien
wlasnosciowych do gruntu.
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Skala i uwarunkowania bezumownego uzytkowania gruntow...

Scale and Conditions for Non-Contractual Use of Agricultural Land
Managed by Agricultural Property Agency in the Period 2006-2014

Abstract: Non-contractual land use affects in particular the land kept by the Agricultural
Property Stock of the State Treasury, managed by Agricultural Property Agency (APA). The
management of the described phenomenon by APA has some weak points, which hampers
the solution of the problem (e.g. lack of availability of complex and single statistical data for
APA units). A review of the collected materials shows that there are hardly any solutions
which are targeted at the largest group of the illegal land users, i.e. ex-tenants (83% in 2014).
The analysis of the above mentioned phenomenon also points to the existence of the agency
dilemma. One can observe characteristic conflicts of interests resulting from asymmetry of
information. Non-contractual use of agricultural area is one of the consequences thereof.

Key words: non-contractual agricultural land use, land tenancy, Agricultural Property
Agency
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