Rafat Michatowski'

Zasady przetargowego trybu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

1. Uwagi wstepne i ustalenia terminologiczne

Problematyka przetargowego trybu sprzedazy nieruchomosci z Zasobu Wtasno-
$ci Rolnej Skarbu Paristwa® nalezy do najwazniejszych materii regulowanych przez
ustawe z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Paristwa®, majac na uwadze sformutowany w art. 6 katalog celéw, ktérych
realizacj¢ ustawodawca powierzyt Agencji Nieruchomosci Rolnych. Problematyka
zasad postepowania przetargowego przy sprzedazy nieruchomosci ZWRSP dotych-
czas nie cieszyla si¢ szczeg6lnym zainteresowaniem w pisSmiennictwie, co uzasad-
nia podjecie tego tematu.

W rozwazaniach autor6w zajmujacych si¢ problematykg zasad zbywania nieru-
chomosci publicznych brakuje wyczerpujacego wyjasnienia, co rozumieja pod po-
jeciem zasady w kontekscie, w jakim zostaje uzyty 6w termin. Uzasadnia to, przed
przystgpieniem do analizy wyrdéznionych przez nich zasad, wyjasnienie najpo-
wszechniej przyjgtego w teorii prawa sposobu ich pojmowania.

Przede wszystkim dzieli si¢ zasady prawa na zasady w ujeciu dyrektywalnym
oraz opisowym. Zasadg w sensie dyrektywalnym jest norma prawna w jakims sen-
sie nadrzedna wzgledem innych norm, niebedacych zasadami. Przy tym nie musi
tu chodzi¢ o hierarchiczng relacj¢ nadrzednosci miedzy tymi normami, ale réwniez
0 to, Ze pomimo iz norma — zasada pozostaje na tym samym poziomie z normami,

wzgledem ktérych ustala si¢ jej ,,zasadniczos¢”, jesli chodzi o ich relacje hierar-
chiczne, to norma — zasada petni szczegdlng role w uksztalttowaniu danej instytucji

1 Uniwersytet w Biatymstoku.
2 Dalej: ZWRSP albo Zaséb.
3 Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700 z p6zn. zm. przywotywana dalej jako u.g.n.r. Szczegolnie istotne dla omawia-

nej problematyki jest réwniez wydane na podstawie art. 32 u.g.n.r. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z dnia 17 lutego 2010 r. w sprawie szczeg6towego trybu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa i ich czgsci sktadowych, warunkéw rozktadania ceny sprzedazy na raty oraz stawek szacunko-
wych gruntéw (Dz.U. Nr 29, poz. 151), przywotywane dalej jako rozporzadzenie z dnia 17 lutego 2010 r.
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prawnej*. W sensie opisowym zas zasada prawa to wzorzec uksztaltowania jakiejs
instytucji prawnej — wzorzec pomyslany (tak a tak mozna by uksztattowac jakas in-
stytucje) badZ odtworzony na podstawie obowigzujgcych norm’. W tym ostatnim
przypadku tak ujmowana zasada jest wynikiem analizy sposobu uksztaltowania in-
stytucji prawnej badZ ich zespotu ,,przetozona” na wypowiedzi o charakterze opiso-
wym, ujmujace sprawozdawczo, jak uksztaltowana jest ta instytucja (badzZ ich ze-
spot).

Warto zaznaczy¢, ze w literaturze stosunkowo niedawno wyrazono poglad, ze
zasady prawa (w sensie dyrektywalnym) stanowig nosnik wartosci (aprobowanych
stanéw rzeczy), wprowadzonych do systemu prawa przez prawodawce. Przy tym
podkresla si¢, Ze nie sg one jeszcze jednym rodzajem norm, ale stanowig ,,swoistg
postaé zbioru elementéw nalezacych do innej kategorii ontologicznej, do kategorii
wartosci”. Wydaje si¢ jednak, ze wnioski powyzsze sg zbyt radykalne. Z pewnoscig
normy — zasady wskazujg, czy — scisle rzecz ujmujac — nakazujg realizacj¢ jakichs
wartosci, ale twierdzenie, ze takie normy nie wyznaczajg w wystarczajaco precyzyj-
ny spos6b obowigzkéw nakladanych na adresatow, nie jest przekonujace. Duzo za-
lezy wszak od tego, kto jest adresatem, w jakich okolicznosciach ma obowiazek za-
chowac si¢ zgodnie z dyspozycjg takiej normy, a takze kto ijak ustala, czy takie
normy sg realizowane. Warto réwniez wskazaé, ze fundamentalna dla prawa cywil-
nego zasada swobody uméw w wersji dyrektywalnej jest normg prawng, a podsta-
wowy dla jej rekonstrukcji art. 353" kc. ma charakter przepisu zrebowego’ — nie jest
wigc tak, ze w szacie jezykowej wlasciwej dla norm prawnych zasady prawa sg za-
wsze jedynie nosnikami wartosci, jakkolwiek rzeczywiscie tak jest najczescie;.

Mimo ze o zasadach szczeg6lnie czgsto wspomina si¢ czy tez rekonstruuje je
w rozwazaniach o duzym stopniu ogélnosci (np. zasady prawa cywilnego) na tle ak-
téw prawnych o szczegdlnie istotnym dla danej dziedziny stosunkéw spotecznych
charakterze (w szczegdlnosci kodekséw), to w moim odczuciu nic nie stoi na prze-
szkodzie, aby czyni¢ to w toku rozwazan o wigkszym stopniu szczegdétowosci, na
gruncie regulacji nawet dos¢ wasko okreslonych dziedzin stosunkéw spotecznych,
jak na przyktad sprzedaz nieruchomosci publicznych dokonywana przez Agencje
Nieruchomosci Rolnych (dalej: ANR). Uzasadnione jest to, zwlaszcza jesli uprzed-
nio uzna si¢, ze pomimo waskiego zakresu oddzialywania dana regulacja ma duza
doniostos¢ spoteczng. Zabieg taki jest ze wszech miar pozyteczny i przyczynia si¢
do uporzadkowania problematyki przetargowej sprzedazy nieruchomosci Zasobu

4 S. Wronkowska, System prawny a porzadek prawny i fad spoteczny, (w:) S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys
teorii prawa, Poznan 2001, s. 187.

5 Ibidem

6 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna posta¢ wartosci, RPEIS 2006, nr 1, s. 41.

7 Por. P. Machnikowski, Swoboda uméw wedtug art. 3531 kc. Konstrukcja prawna, Warszawa 2005, s. 138.
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Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa w szczegdlnosci jako Zrédlo szczegdtowych dy-
rektyw interpretacyjnych w interesujagcym nas zakresie®.

2. Zasady postepowania przetargowego przy sprzedazy
nieruchomosci ZWRSP

2.1. Zasady gospodarowania mieniem publicznym w pogladach doktryny

W doktrynie podejmowano juz préby sformutowania, z reguty na gruncie usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’, nie tylko zasad po-
stgpowania przetargowego, ale szerzej — zasad zbywania nieruchomosci publicz-
nych. Potwierdzenie zasadnosci ich sformutowania i uzasadnienie dostatecznego
stopnia uniwersalnosci, czy tez moze — innymi stowy — ,.,dopasowania” do mecha-
nizméw sprzedazy przetargowej nieruchomosci Zasobu wyznaczonych przepisa-
mi u.g.n.r. pozwoli na ich wkomponowanie do analizy materii regulowanej przez
te ustawe. Z gory nalezy zastrzec, ze spora czes¢ sformutowanych w doktrynie za-
sad dotyczy gospodarowania mieniem publicznym w ogdlnosci, niekoniecznie tylko
przetargowego trybu rozporzadzania nim. Stad konieczne bedzie kazdorazowe okre-
Slenie, w jakich aspektach dana zasada majaca szerszy zakres oddzialtywania znaj-
duje odzwierciedlenie w szczegétowych regulacjach przetargowego trybu sprzeda-
zy nieruchomosci Zasobu.

R. Pessel, prowadzacy swoje rozwazania na tle regulacji zaréwno u.g.n., jak
iinnych aktéw prawnych, ktérych przedmiotem jest gospodarka nieruchomoscia-
mi Skarbu Panstwa (w tym u.g.n.r.), wymienia trzy zasady gospodarowania mie-
niem: prawidlowej gospodarki nieruchomosciami, jawnosci gospodarowania nieru-
chomosciami Skarbu Paristwa oraz realizacji celéw publicznych'®. W odniesieniu
do problematyki sprzedazy nieruchomosci na tle przepiséw u.g.n. wymienia zasady:
zbywania nieruchomosci w trybie przetargowym, a na podstawie art. 42 ust. 1 u.g.n.
réwniez jawnosci i jednolitosci postgpowania, rownego dostgpu do udziatu w prze-
targu oraz najkorzystniejszego wyniku przetargu.!!

8 Zwilaszcza na interpretacyjna role zasad prawa zwraca uwage M. Safjan, (w:) System prawa prywatnego, t. 1,
Prawo cywilne — cze$¢ ogdina, pod red. M. Safjana, Warszawa 2007, s. 263. Ow autor jednoczesnie przestrze-
ga przed formutowaniem zbyt duzej ilosci zasad ze wzgledu na to, Zze prowadzi to do niepotrzebnych sporéw
o to, ktére zasady rzeczywiscie obowigzuja. Formutowanie natomiast zbyt szczegétowych zasad powoduje, ze
nie posiadajg one wystarczajacego waloru ogélnosci, co jest szczegodlnie istotne ze wzglgdu na ich funkcje wy-
starczajaco ogolnej dyrektywy wyktadni; ibidem, s. 269. Doceniajac doniosto$¢ zgtoszonych przez Autora za-
strzezen, chce zaznaczy¢, ze przy dostatecznie precyzyjnym zakresleniu zakresu zasad prawa formutowanych
na gruncie nawet do$¢ szczegoétowych regulacji, podajac w miare precyzyjne kryteria ich wyodregbnienia, moz-
na unikna¢ wskazywanych przez niego negatywnych skutkéw. Natomiast sam konflikt zasad jest w sumie zjawi-
skiem nieuniknionym, ale w literaturze mozna odnalez¢ udane préby sformutowania kryteriow pozwalajacych na
ich rozstrzyganie; zob. w szczegélnosci: T. Gizbert—Studnicki, Konflikt débr i kolizja norm, RPEIS 1989, nr 1, s. 1
i nast.

9 Dz.U. 22010 r. Nr 102, poz. 651 z pézn. zm., przywotywana dalej jako u.g.n.

10 R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Panstwa, Warszawa 2008, s. 73 i nast.

1 Ibidem, s. 195 i nast.
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R. Padrak wyréznit w tym zakresie nastgpujace zasady: przetargu, respektowa-
nia przepiséw o pomocy publicznej, pierwszeristwa, jawnosci i jednolitosci poste-
powania, réwnego dostepu do udzialu w przetargu oraz najkorzystniejszego wyniku
przetargu'?. Z kolei M. Stariko, odnoszac swoje uwagi do gospodarki nieruchomos-
ciami gminnymi, powiatowymi i wojewddzkimi, sformutowat zasady: reprezenta-
cji, racjonalnej (prawidlowej) gospodarki, ekwiwalentnosci, jawnosci oraz przetar-
gowego zbywania nieruchomosci'®.

2.2, Umiejscowienie zasad postepowania przetargowego
w obrebie regulacji sprzedazy nieruchomosci ZWRSP

Najbardziej ogdlnie sformulowane zasady gospodarowania mieniem publicz-
nym dokonane przez R. Pessela na gruncie u.g.n.r. wymagajg pewnych uscislen.
Autor stwierdza, ze prawidlowe gospodarowanie nieruchomosciami ZWRSP pole-
ga¢ ma na wykonywaniu wyliczonych w art. 6 zadan, ktére maja swoje odzwier-
ciedlenie w rocznym planie finansowym Zasobu oraz ANR (art. 20 ust. 2 pkt 1 i 2).
Takie sformutowanie zasady prawidlowej gospodarki odwotuje si¢ raczej do sfe-
ry stosowania postanowien ustawy, a nie wyktadni normy nakazujacej gospodaro-
waé mieniem Zasobu w okreslony sposéb. Poza tym, nie do korica jasne jest, jaki
wplyw na wykonywanie zadan majg postanowienia planu finansowego Agencji (bg-
dacego przeciez czyms innym niz plan finansowy Zasobu). Chyba mamy tu do czy-
nienia jedynie z wplywem posrednim, skoro srodki uzyskane z gospodarowania
mieniem Zasobu sg wykorzystywane m.in. na funkcjonowanie ANR. Ostatecznie
uwazam, ze dla wskazania podstawy dla sformulowania zasady prawidlowej go-
spodarki mieniem Zasobu nalezy ograniczy¢ si¢ do postanowien art. 6. W szczegdl-
nosci zasada prawidtowej gospodarki w ujeciu dyrektywalnym ma swoje odzwier-
ciedlenie w postanowieniach art. 6 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r., méwigcego o tworzeniu
warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego
ZWRSP. Jesliby jednak méwi¢ o obowigzku prawidlowej realizacji zadani natozo-
nych na Agencj¢ w kontekscie przetargowej sprzedazy nieruchomosci Zasobu, to
uzna¢ nalezy, ze z samego katalogu zadari ANR nie wynikajg takie nakazy ani zaka-
zy, ktoérych naruszenie skutkowa¢ by mogto niewaznoscig umowy sprzedazy nieru-
chomosci ZWRSP. Z pewnoscig nalezy bra¢ je pod uwage przy dokonywaniu wy-
ktadni przepiséw dotyczacych prawnych form gospodarowania mieniem Zasobu,
a wiec 1 sprzedazy w drodze przetargu. Nie sg one jednak samodzielng podstawg dla
dekodowania norm prawnych regulujacych szczegétowe kwestie dotyczace trybu
postepowania zmierzajacego do sprzedazy gruntow ZWRSP. Biorgc je pod uwage,
Agencja, na etapie podjecia decyzji o zamiarze zbycia konkretnego sktadnika Zaso-

12 R. Padrak, Sprzedaz nieruchomosci samorzadowych i Skarbu Panstwa na podstawie ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami, Wroctaw 2010, s. 13 i nast.

13 M. Stanko, Prawne formy gospodarowania sktadnikami mienia komunalnego w przepisach szczegétowych, (w:)
J. Jagoda, D. tobos—Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008, s. 92.
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bu, powinna jednak rozwazy¢, czy bardziej korzystna z punktu widzenia racjonalnej
realizacji jej zadan bedzie sprzedaz, czy tez wyboér innej formy zagospodarowania.
W razie podjecia decyzji o sprzedazy — zdecydowad ze wzgledu na cechy nieru-
chomosci oraz lokalne uwarunkowania o wyborze procedury nieograniczonej, w za-
lozeniu zapewniajacej korzystniejszy dla organizatora efekt ekonomiczny trans-
akcji albo ograniczonej, przyczyniajacy si¢ do wsparcia przemian strukturalnych
gospodarstw rolnych w kierunku wyznaczonym przez ustrojodawcg w Konstytucji
(art. 23). Jednak w razie zbycia gruntu w procedurze nieograniczonej, pomimo celo-
wosci w konkretnych okolicznosciach przeprowadzenia przetargu ograniczonego'4,
w zadnym przypadku nie mozna méwic o sprzecznosci dokonywanych czynnosci
z przepisami u.g.n.r. rodzacych jakiekolwiek sankcje, w szczeg6lnosci niewaznos¢
zawartej w tym trybie umowy na podstawie art. 58 § 1 kc."

Nie ma raczej podstaw, aby szczegdlnie eksponowaé w obrebie regulacji prze-
targowej sprzedazy gruntéw Zasobu zasad¢ respektowania przepisOw o pomocy
publicznej, o ktérej wspomina R. Padrak. W § 7 ust. 1 pkt 11 oraz § 24 ust. 2 pkt 2
rozporzadzenia z dnia 17 lutego 2010 r. prawodawca zawarl postanowienia dotyczg-
ce uzyskania pomocy publicznej w postaci roztozenia ceny sprzedazy na raty z za-
stosowaniem oprocentowania preferencyjnego. Nalezy docenia¢ praktyczng role
tych rozwiazan, jednak trudno doszukac si¢ dostatecznie waznych racji celowoscio-
wych uzasadniajacych wyodrebnienie ich w postaci zasady w ramach trybu przetar-
gowego. Nie determinujg one w zaden sposéb charakterystycznych elementéw kon-
strukcji tego trybu zawarcia umowy.

Wymieniona na tle u.g.n. przez M. Staike zasada reprezentacji wydaje si¢ by¢
osadzona w postanowieniach przepiséw ustrojowych oraz w przepisach u.g.n. wska-
zujacych organy reprezentujgce Skarb Panstwa oraz j.s.t. przy gospodarowaniu mie-
niem publicznym. Jej ,,przetozenie” do regulacji u.g.n.r. wymagatoby odniesienia
do powierniczego statusu ANR. Status ANR jako instytucji powierniczej nieraz byt
juz przedmiotem rozwazari doktrynalnych's. Nie wydaje si¢, aby nalezalo jg uwy-
pukla¢ w obrebie regulacji przetargowego trybu zbycia nieruchomosci Zasobu jako
odrebng zasade. Jest tak dlatego, ze przepisy okreslajace konstrukcje przetargu na
sprzedaz nieruchomosci ZWRSP nie noszg jakiegos szczeg6lnego pigtna dyktowa-

14 Przyktadowo, gdyby w razie stwierdzenia wyraznego zainteresowania nabyciem gruntu przez rolnikéw prowa-
dzacych gospodarstwa rodzinne w rozumieniu u.k.u.r., zwtaszcza w regionach charakteryzujacych sig rozdrob-
niong strukturg gospodarstw, ANR sprzedataby grunt w procedurze nieograniczonej, a nabywca zostataby osoba
nielegitymujaca sig kwalifikacjami rolnymi i niezamierzajaca powadzi¢ dziatalno$ci rolnicze;j.

15 Por. wydany na tle u.g.n. wyrok SN z dnia 6 marca 2009 r., Il CSK 589/08, Lex nr 530697, w ktérego uzasadnie-
niu zawarto stwierdzenie, ze naruszenie zasad prawidtowej gospodarki (gdy chodzi o przeznaczenie nierucho-
mosci do zbycia badz wybor formy przetargu) nie powoduje niewaznosci przetargu ani umowy zawartej w jego
wyniku).

16 A. Doliwa, Ustawowe powiernictwo wykonywania wtasnos$ci panstwowej na przyktadzie Agencji Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa, ,Studia Prawnicze” 2003, nr 1, s. 107 i nast.; P. Stec, Powiernictwo w prawie polskim na
tle poréwnawczym, Krakéw 2005, s. 222-223; R. Rykowski, Pojgcie powiernictwa — konstrukcja prawna zarzadu
powierniczego, Warszawa 2005, s. 116—125.
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nego powierniczym statusem ANR; aspekt podmiotowy pozostaje niejako ,,w tle”
tej regulacji.

Bedacy podstawg dla sformulowania zasady ekwiwalentnosci art. 30 ust. 1
u.g.n.r. stanowi, ze cena nieruchomosci ustalana jest na poziomie nie nizszym niz
jej wartos¢ ustalona przy zastosowaniu sposobdéw okreslonych w przepisach u.g.n.
W drodze wyjatku od tego postanowienia ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ usta-
lenia ceny nieruchomosci rolnej nieprzeznaczonej w planie zagospodarowania
przestrzennego na cele niezwigzane z prowadzeniem gospodarki rolnej lub lesnej,
z uwzglednieniem stawek szacunkowych 1 hektara oraz ceny kwintala zyta usta-
lonej stosownie do przepiséw o podatku rolnym!”. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze
zgodnie z art. 29 ust. 3a u.g.n.r. w razie nierozstrzygni¢cia kolejnego przetargu, przy
oglaszaniu kolejnych przetargdw Agencja moze ustali¢ nizsza cen¢ wywolawcza,
nie nizszg jednak niz polowa ceny wywotawczej ustalonej wedtug art. 30 (zob. tez
§ 8 ust. 4 15 rozporzadzenia z dnia 17 lutego 2010 r.). Z zasady ekwiwalentnosci,
rozpatrywanej w kontekscie regulacji przetargu, wynika koniecznos¢ ustalania ceny
wywolawczej na poziomie nie nizszym niz wskazana w art. 30 u.g.n.r. Wydaje si¢
by¢ ona na tyle istotna, ze zasluguje na jej odrebne zaakcentowanie. Wyznacza ona
minimalny putap'®, od ktérego zaczyna si¢ rywalizacja uczestnikow ubiegajacych
si¢ 0 zawarcie umowy. Oczywiscie w sytuacjach okreslonych przepisami, a wskaza-
nych powyzej, okreslona w wyniku przeprowadzonego przetargu cena nieruchomo-
sci moze by¢ od niej nizsza.

Zasady ekwiwalentnosci w tym ujeciu oczywiscie nie nalezy utozsamiac
z ekwiwalentnoscig taka, jak ja si¢ niekiedy definiuje przy analizie charakteru cy-
wilnoprawnych uméw wzajemnych. W tym ostatnim przypadku, zdaniem czesci
doktryny, chodzi wszak tylko o subiektywng réwnowartosciowosé swiadczen'.
W przypadku zas zasady ekwiwalentnosci przy zbywaniu nieruchomosci ZWRSP
(czy tez szerzej: nieruchomosci publicznych) chodzi o ustalenie rozmiaru naleznego
Swiadczenia kupujacego (jest to punkt wyjsciowy, gdyz zostaje on okreslony w to-
ku rywalizacji uczestnikdw) na okreslonym poziomie na podstawie obiektywnych,
ustawowych kryteriow.

Zasada pierwszeristwa, eksponowana przez R. Padraka, zostata sformutowana
jako przeciwwaga dla zasady przetargowego trybu sprzedazy nieruchomosci pub-
licznych. Stad ustalenie jej zakresu jednoczesnie pozwala wyznaczy¢ zakres oko-
licznosci, w ktérych rozporzadzanie nieruchomosciami ZWRSP w drodze przetargu

17 Zob. art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2006 r. Nr 136, poz. 969 z pézn.
zm.).

18 Cena wywotawcza moze wszak by¢ ustalona na poziomie wyzszym, zaleznym od uznania organizatora.

19 W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska—Bocian, Zobowiagzania. Zarys wyktadu, Warszawa
2004, s. 132. Bardziej przekonujacy jest jednak poglad Z. Radwanskiego, twierdzacego, ze umowy wzajemne
charakteryzuje sprzgzenie $wiadczen, co odzwierciedla paremia do ut des; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobo-
wigzania — czg$¢ ogdlna, Warszawa 2005, s. 119.
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jest obligatoryjne, na zasadzie, ze gdzie wchodzi w gre pierwszenstwo, wyltaczony
jest przetarg. Pierwszenstwo uregulowane jest w art. 29 ust 1 — 1g u.g.n.r. oraz w §
5 rozporzadzenia z dnia 17 lutego 2010 r. Méwienie o przeciwwadze pierwszefistwa
dla przetargowego trybu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP jest uzasadnione, jesli-
by przyjaé (a jest to mysl nieraz przywolywana w rozwazaniach doktrynalnych?®),
ze pierwszenstwa nie nalezy traktowac jako wyjatku od zasady przetargu, ale réw-
norzedny z nim sposéb zbywania nieruchomosci publicznych. W tej sytuacji, przy
wyktadni przepiséw dotyczacych pierwszeristwa nie znajdowataby zastosowania re-
gula exceptiones non sunt extendendae. Nie sposéb bagatelizowad czy tez pomi-
jaé instytucje pierwszernistwa przy prowadzeniu rozwazan nad przetargowym trybem
sprzedazy gruntéw ZWRSP. Jednak nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze nie ma ona
istotnego znaczenia dla analiz majacych za przedmiot samg konstrukcj¢ i mecha-
nizm tego trybu zawarcia umowy. Powtoérze, ze jest niezwykle istotna wlasnie dla
ustalenia zakresu okolicznosci, w ktérych przetarg jest obligatoryjny.

Jawnos¢ w dysponowaniu mieniem publicznym jest zasadg powszechnie uwy-
puklang zaréwno w orzecznictwie, jak i w piSmiennictwie?'. Istotne znaczenie dla
jej wyznaczenia ma, na gruncie u.g.n.r., przepis art. 282? stanowiacy o obowigzku
sporzadzenia i podania do publicznej wiadomosci wykazu nieruchomosci przezna-
czonych do zbycia. Kolejnymi przejawami zasady jawnosci jest regulacja dotycza-
ca udostgpnienia ogloszenia przetargu. Jak stanowi § 7 ust. 1 rozporzadzenia z dnia
17 lutego 2010 r., przetarg oglaszany jest przez organizatora w sposéb zwyczajowo
przyjety w miejscowosci, w ktérej potozona jest nieruchomos¢. W procedurze prze-
targu ograniczonego jawnosci postepowania podporzadkowany jest obowigzek ko-
misji przetargowej wywieszenia w miejscu podanym w ogloszeniu przetargu listy
0s6b zakwalifikowanych do uczestnictwa w przetargu lub listy podmiotéw, ktére
nie ztozyly w terminie wymaganych dokumentéw (zob. § 16 ust. 2 pkt 3 i 4). Nato-
miast zgodnie z brzmieniem § 17, w przypadku przetargu ofert komisja przetargowa
moze dopusci¢ jawnos¢ dokonywanych czynnosci (z wyjatkiem oceny ztozonych

20 Doktryna odwotuje sig¢ do uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 1996 r., W 19/95, OTK 1996,
nr 3, poz. 25.

21 Oprécz prac powotanych wyzej zob. G. Bieniek, Sprzedaz nieruchomosci skarbowych i samorzadowych (w:)
G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2009, s. 741-742. W orzecznictwie
dla problematyki jawnosci postgpowania podstawowe znacznie ma wyrok SN z dnia 11 maja 2005 r. Il CK
562/04, Biul. SN 2005, nr 9, s. 11, Lex nr 155352. Zob. réwniez wyr. NSA z dnia 21 marca 2007 r., | OSK
1998/06, Lex nr 327775, gdzie w uzasadnieniu zawarto stwierdzenie, ze kardynalnym motywem wprowadzenia
szczegodlnego rezimu zbywania nieruchomosci publicznych jest konieczno$é zapewnienia ,niezbednej w takich
przypadkach przejrzystosci”. Stad jawno$¢ moze by¢ postrzegana jako jeden z najwazniejszych instrumentow
stuzacych zapewnieniu przejrzystosci (transparentnos$ci) postgpowania zmierzajacego do sprzedazy nierucho-
mosci publicznych. M. Stanko stwierdza nawet, ze ,z zasady jawnosci mozna wyprowadzi¢ wniosek o charakte-
rze ogdlnym — nawet gdy przepis wprost nie okresla, czy dana czynno$¢ (procedura) ma zosta¢ upubliczniona,
to obowigzek taki wynika z zasady transparentnos$ci dziatania organéw w sferze publicznej”’; M. Stafnko, Praw-
ne formy gospodarowania sktadnikami mienia komunalnego w przepisach szczegétowych (w:) J. Jagoda, D. to-
bas—Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, op. cit., s. 100.

22 Znaczenie wykazu nie ogranicza sie tylko do przetargowego trybu sprzedazy nieruchomosci Zasobu, gdyz spo-
rzadza sig go i publikuje réwniez przy sprzedazy bezprzetargowej. Dlatego uzasadnione jest stwierdzenie, ze
upublicznienie wykazu nie jest etapem procedury przetargowej, ale stadium go poprzedzajacym.
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ofert). To ostatnie rozwigzanie, nie obligujace, a pozostawiajace komisji swobo-
de co do powzigcia decyzji o jawnosci dokonywanych przez nig czynnosci, budzi
sprzeciw. Przypomnie¢ trzeba, ze przy sprzedazy nieruchomosci zurbanizowanych
czynnos$ci komisji, poza etapem postgpowania polegajagcym na analizie i wyborze
najkorzystniejszej oferty, sg jawne, a komisja nie ma kompetencji do podjecia in-
nej decyzji w tym zakresie (por. § 18 ust. 2, § 19 ust. 11 § 22 ust. 1 rozporzadzenia
z dnia 14 wrzesnia 2004 r.). W tym kierunku uksztalttowane powinny by¢ réwniez
odnosne przepisy u.g.n.r.

Autorzy wyr6zniajacy na gruncie u.g.n. zasady jawnosci i jednolitosci postepo-
wania, réwnego dostepu do udzialu w przetargu oraz najkorzystniejszego wyniku
przetargu czynig to, biorgc za podstaw¢ brzmienie art. 42 ust. 1 u.g.n. zawierajace-
go upowaznienie do wydania rozporzadzenia okreslajacego sposéb i tryb przepro-
wadzania przetargéw na zbycie nieruchomosci skarbowych i samorzadowych. Jak-
kolwiek mogloby si¢ wydawad, ze rekonstruowanie zasad instytucji prawnej z tresci
upowaznienia do wydania aktu podustawowego nie jest nadmiernie fortunnym za-
biegiem, to jego staranna lektura uzasadnia konstatacj¢, ze 6w przepis podaje naj-
bardziej istotne, weztowe aspekty konstrukcji przetargu na nieruchomosci skarbowe
i samorzgdowe. Wniosek ten znajduje uzasadnienie réwniez w orzecznictwie SN*.

Nie do korica zrozumiale jest, dlaczego prawodawca postuzyt si¢ koniunkcjg
,,Jawnos¢ 1 jednolitos¢ postgpowania”, co sugeruje, ze mamy do czynienia z jedng
zasada, ewentualnie dwiema w szczegdlny sposb potaczonymi ze sobg zasadami.
Jednak miedzy zasadg jawnosci rozumiang jako nakaz publicznego dokonywania
oznaczonych czynnosci lub publicznego udostgpniania ich wynikéw oraz jednolitos-
cig rozumiang jako zakaz indywidualnego dokonywania modyfikacji badZ indywi-
dualnego uzgadniania warunkéw postepowania przetargowego? nie istnieje jakies
szczeg6lne powigzanie tresciowe badZ funkcjonalne, wykraczajace poza zwiazki ta-
czace je z pozostalymi, wymienionymi tam zasadami. Stad o jednolitosci oraz jaw-
nosci nalezatoby méwi¢ jako odrebnych zasadach®.

23 Zob. wyrok SN z dnia 30 stycznia 2009 r. || CSK 437/08, Lex nr 599752, w ktérym formutuje sie zasady przetar-
gu przy bezposrednim odwotaniu do tresci art. 42 ust. 1 u.g.n.

24 Por. jednak Informacja o wynikach kontroli zbywania nieruchomoséci komunalnych przez gminy, NIK, Delegatu-
ra w Lublinie, Lublin, grudzien 2003, s. 46, gdzie, formutujac wnioski de lege ferenda i nawigzujac jednoczesnie
do zasad réwnosci i jawnosci, terminu ,jednolito$¢” uzywa si¢ w kontekscie jednolito$ci wyktadni przepiséw do-
tyczacych tego trybu zawarcia umowy w celu wyeliminowania pojawiajacych sig¢ w praktyce rozbieznosci inter-
pretacyjnych. Taki sposéb rozumienia jednolito$ci na gruncie regut konstrukcyjnych przetargu wydaje sig nieade-
kwatny.

25 Odrebnie jawnos¢ i jednolito$¢ traktuje SN w wyroku z dnia 30 stycznia 2009, Il CSK 437/08. Odmiennie R. Pa-
drak, Sprzedaz nieruchomosci..., s. 19. Stwierdza on, Zze przejawami zasady jawnosci i jednolito$ci postgpowa-
nia sa przepisy nakazujace publikowanie wykazéw nieruchomosci czy tez ogtoszen przetargéw ,[...] a ponadto
przepisy normujace przebieg przetargéw i rokowan, co w konsekwencji powoduje jednolite traktowanie wszyst-
kich podmiotéw ubiegajacych sie o nabycie nieruchomosci” (ibidem). Z wywodéw autora trudno jednak wywnio-
skowac, na czym polegajg te konsekwencje. Ponadto autor w dalszych uwagach zdaje sig réwniez zaciera¢ ro6z-
nice migdzy jednolito$cig postepowania a réwnoscig uczestnikow.
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Jednolitos¢ postgpowania wynika z istoty przetargu jako postepowania wielo-
stronnego. Wielos¢ uczestnikéw postgpowania ubiegajacych si¢ w toku jednej pro-
cedury o zawarcie oznaczonej umowy wyklucza zasadniczo indywidualne uzgad-
nianie tresci stosunku przetargowego zachodzacego na linii indywidualny uczestnik
— organizator, zZ pomini¢ciem pozostatych uczestnikéw. Dopuszczenie takiej ewen-
tualnosci nieuchronnie prowadzitoby do dezintegracji calego postgpowania, niwe-
czgc jego sens. Taki indywidualnie modyfikowany tok czynnosci mozna by postrze-
gac nie jako jedno postgpowanie, ale jedynie jako sum¢ rownolegle prowadzonych
negocjacji z poszczegbdlnymi uczestnikami. Stad niedopuszczalne sg odstgpstwa od
zaprogramowanego w ogloszeniu (ewentualnie takze w regulaminie) toku postgpo-
wania zmierzajacego do zawarcia umowy. Podkresli¢ wyraznie nalezy, ze chodzi tu
jedynie o takie modyfikacje, ktére sg uzgadniane indywidualne, a nie (abstrahujgc
od ich dopuszczalnosci przepisami prawa) zmian toku postepowania dotyczacych
wszystkich uczestnikow?.

Zasada rownego dostepu do udzialu w przetargu z pewnoscig akcentuje taka
samg dla ogétu potencjalnie zainteresowanych nabyciem wtasnosci nieruchomosci
mozliwos¢ przystgpienia do procedury prowadzgcej do zawarcia umowy sprzeda-
zy. Jednak bardziej adekwatne dla wyczerpujacego scharakteryzowania tego aspek-
tu procedury przetargowej bytoby raczej méwienie o zasadzie réwnosci jako takiej,
bez uzycia sformutowan mogacych w jednym z dopuszczalnych sposobéw rozu-
mienia sugerowac, ze chodzi tylko o jeden z etapOw przetargu (tu: poczatkowy, sko-
ro mowa o dostepie do przetargu). W ten sposéb usuwamy wywolany powyzszym,
»czastkowym” sformutowaniem zasady réwnosci dylemat, czy obejmuje ona inne
przejawy réwnego statusu podmiotéw ubiegajacych si¢ o zawarcie umowy, w szcze-
g6lnosci réwne dla wszystkich kryteria oceny i wyboru oferty przetargowe;.

Zasada rownos$ci powinna by¢ rozpatrywana na trzech ptaszczyznach: kryte-
riow uzyskania statusu uczestnika przetargu, pozycji osoby, ktéra juz nabyla sta-
tus uczestnika postgpowania (w zakresie pactum de procedendo) oraz kryteriéw
wyboru oferty przetargowej. Nie zawsze jednak, w ramach omawianej procedury,
pozycja podmiotéw prawa jest taka sama we wszystkich okolicznosciach. Podsta-
wowy przypadek, ktéry mozna postrzegaé jako swego rodzaju uprzywilejowanie
oznaczonej kategorii 0s6b juz na etapie wyboru rodzaju przetargu, okresla art. 29
ust. 3b u.g.n.r. (przetarg ograniczony), ex definitione pociagajacy za sobg elimina-
cj¢ podmiotéw potencjalnie zainteresowanych uczestnictwem, niespelniajacych jed-
nak okreslonych kryteri6w wymaganych od uczestnikéw. Jako pewna idea jest on
jak najbardziej godny aprobaty, skoro dysponowanie nieruchomosciami przez ANR
nie moze ogranicza¢ si¢ do realizacji wylacznie funkcji dochodowej (generowania

26 NSAw uchwale z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 1/09 (ONSAIWSA 2009, nr 5, poz. 85) akcentuje, ze jednolito$¢ po-
stgpowania stuzy przede wszystkim ochronie intereséw uczestnikéw postgpowania w ramach procedury przetar-
gowe;j.
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zyskéw ze sprzedazy). Majac na uwadze precyzj¢ wywodu, podkreslenia wyma-
ga, Ze nie powinno si¢, rozwazajac ten przejaw zasady réwnosci, mowic¢ o réwnosci
uczestnikéw przetargu, skoro chodzi o aspekt regulacji prawnej przetargu, w ktérym
nikt jeszcze nie nabywa przymiotu uczestnika postepowania. W ramach procedury
przetargowej, jako czynigcy wylom w regulacji takiej samej pozycji uczestnikéw na
drugiej z wyrdznionych wyzej ptaszczyzn, nalezy zwréci¢ uwage na przepisy zwal-
niajace od wniesienia wadium osoby fizyczne posiadajgce prawo do rekompensa-
ty za mienie pozostawione poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (art. 29 ust.
3f oraz § 10 rozporzadzenia z 17 lutego 2010 r.). Z kolei w materii regulujacej wy-
bor oferty, wyrazem preferencji dla pewnych kategorii nabywcéw jest art. 29 ust. 3,
skoro w razie ztozenia kilku (co najmniej dwéch) réwnorzednych ofert dokonuje si¢
wyboru sposrdd tych uczestnikéw, ktérzy spelniajg okreslone przestanki. Zauwaz-
my, ze w pozostatych przypadkach, jezeli ze wzgledu na réwnorzednos¢ ofert wy-
bor jest utrudniony, komisja przetargowa przeprowadza dodatkowy przetarg ustny,
ktéry jest ograniczony do uczestnikéw skladajacych te oferty (§ 21 ust. 4).

Z pewnoscig jednak przywotane wyzej przypadki zréznicowania pozycji nie-
ktérych uczestnikéw przy gospodarowaniu gruntami ZWRSP nie sposéb traktowad
jako arbitralne odstepstwa od zasady réwnosci uczestnikéw przetargu. Powszechnie
przyjeta jest dopuszczalnos¢ odstepstw od jednakowego uregulowanie praw i obo-
wigzkéw podmiotéw prawa, o ile dostatecznie powazne racje stanowig uzasadnienie
dla odmiennego potraktowania jakiej$ klasy podmiotéw wyrézniajacych sie rele-
wantng cecha®’. Dla wskazanych wyzej odstepstw od takiego samego potraktowania
uczestnikéw postepowania (ewentualnie oséb dopuszczanych do przetargu w proce-
durze ograniczonej) bez trudu mozna podac przestanki je uzasadniajace, majace za-
korzenienie w wartosciach bedacych podstawa dla sformulowania zadain ANR, jak
i wynikajacych z przepiséw Konstytucji (art. 23), czy tez — jak w przypadku zwol-
nienia od wniesienia wadium — w silnie uzasadnionych aksjologicznie tendencjach
reprywatyzacyjnych.

Zasada najkorzystniejszego wyniku przetargu odzwierciedla fundamentalny
gospodarczy sens procedury przetargowej — jest on wszak organizowany po to, aby
zapewni¢ organizatorowi mozliwie korzystne Swiadczenie ze strony oséb zaintere-
sowanych zawarciem umowy, dla ktérej zorganizowano procedur¢®. Nalezy wyraz-
nie podkresli¢, ze kryteria wyboru oferty zaréwno przy przetargu (aukcji) ,.kodek-
sowym,” jak i na gruncie rozwiazai szczegdlnych takich jak u.g.n.r. powinny by¢
z gbry okreslone w warunkach postgpowania wedtug obiektywnie weryfikowalnych
wskaznikéw. Niedopuszczalne jest ustanowienie jako kryterium wyboru subiektyw-

27 Por. w tej kwestii rozwazania M. Safjana, Autonomia woli a zasada réwnego traktowania, (w:) Zaciaganie i wy-
konywanie zobowigzan. Materiaty Ill Ogélnopolskiego Zjazdu Cywilistéw (Wroctaw, 25-27.09.2008 r.), pod red.
E. Gniewka, K. Gérskiej i P. Machnikowskiego, Warszawa 2010, s. 357 i nast.

28 Te ceche przetargowego trybu sprzedazy nieruchomosci publicznych eksponuje, na tle przepiséw u.g.n., NSA
w uchwale z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 1/09.
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nej oceny organizatora®. W tym kontekscie widaé, ze omawiana zasada refleksowo
pelni swego rodzaju funkcj¢ gwarancyjng dla uczestnika postepowania, ktéry z g6-
ry wie, na co moze liczy¢, uczestniczac w postepowaniu i zabezpiecza go przed ar-
bitralnymi decyzjami organizatora.

O ile u.g.n. w art. 40 ust. 2 stanowi wprost, Ze przetarg ustny ma na celu uzy-
skanie najwyzszej ceny, zas przetarg pisemny — najkorzystniejszej oferty, to brak ta-
kiego postanowienia w u.g.n.r. Natomiast rozporzagdzenie z dnia 17 lutego 2010 r.
w zd. 2 § 15 stanowi, Ze przetarg ustny wygrywa ten uczestnik, ktéry zglosit naj-
wyzszg cen¢. Przy przetargu ofert w ogtoszeniu inicjujacym postgpowanie nalezy
zawrzeC postanowienia wskazujace kryteria oceny ofert (§ 7 ust. 3 pkt 9, lit. b — jak
stad wynika, nie ograniczajg si¢ one do wysokosci ceny. Komisja przetargowa wy-
biera, inaczej niz przy przetargu ustnym — oferte najkorzystniejszg. Z kolei z tresci §
21 ust. 2 zd. 2 posrednio wynika, jakie inne poza ceng kryteria oceny mozna wska-
za¢ w ogtoszeniu. Sg to réwniez warunki wykupu przynaleznosci oraz deklarowany
poziom zatrudnienia pracownikéw. Wzgledy racjonalnego wykorzystania potencja-
tu gruntéw Zasobu uzasadniajg takze umieszczenie tu planu gospodarowania z wy-
korzystaniem nabywanego gruntu.

Wprawdzie w obr¢bie przetargowej regulacji u.g.n.r. i aktow wykonawczych
wydanych na jej podstawie wystgpuje — odrgbnie dla procedury ustnej i pisemnej —
kategoria najwyzszej ceny i najkorzystniejszej oferty, a Kodeks cywilny zawiera je-
dynie pojecie oferty najkorzystniejszej (art. 70* § 1 kc.), to nie ma podstaw do mé-
wienia tu o jakichs istotnych réznicach pomiedzy tymi aktami. Jest tak, poniewaz
na gruncie u.g.n.r. powyzsze pojecia pojawiajg sie w przepisach dotyczacych prze-
targu prowadzacego do zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci ZWRSP — ten
typ umowy determinuje nazewnictwo, ktérym postuguje si¢ prawodawca. Poniewaz
przetarg ustny stuzy jedynie okresleniu ceny — stad pojecie najwyzszej ceny (ktére to
pojecie na gruncie regut znaczeniowych zaréwno jezyka powszechnego, jak i praw-
nego jest wezsze niz pojecie ,,najkorzystniejszej oferty”). Skoro oferta w przetargu
pisemnym moze zawiera¢ réwniez propozycje innych postanowienn umownych, po-
jecie ,,najwyzszej ceny” byloby za waskie. Przetarg (aukcja) kodeksowy jest uni-
wersalnym trybem zawarcia r6znych typéw umow, stad pojawia si¢ tam jedynie
okreslenie ,,najkorzystniejsza oferta” jako odpowiednio szerokie dla réznych uméw
typowych, jak i nienazwanych.

29 Do innych, moim zdaniem nietrafnych wnioskéw dochodzi M. Boratyniska, zob. taz, Przetarg w prawie polskim...,
s. 88. Stwierdza ona: ,[...] niektére kryteria podawane w ogtoszeniach nie poddaja sig¢ kwantyfikacji”, w przy-
padku za$ kombinaciji jako kryterium oceny korzystnosci oferty wigkszej liczby réznych kryteriéw (np. wysoko$é
sumy pienieznej i liczba zatrudnianych pracownikéw w przypadku zbycia przedsigbiorstwa) nie sposéb, zdaniem
autorki poréwnywac ich ze soba w sposob zobiektywizowany. Jedyng osoba miarodajng dla oceny ofert jest
w takiej sytuacji sam ogtaszajacy i nie sposéb zastgpowac jego ocen ocenami innego podmiotu, w szczegdino-
$ci sadu. Sad mogtby dokonac rozstrzygnigcia jedynie wéwczas, gdy w ogtoszeniu podane zostaty jednoznacz-
ne kryteria oceny, a ogtaszajacy zobowiazat sie do wyboru ktérej$ z ofert.
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Nadmiernym uproszczeniem byloby jednak poprzestanie bez komentarza na
stwierdzeniu, ze nalezaloby postawié znak réwnosci mi¢dzy pojeciami ,,najkorzyst-
niejszej oferty” i ,,najkorzystniejszego swiadczenia z umowy sprzedazy”. Zwlaszcza
takie postanowienie oferty, jak liczba zatrudnianych pracownikéw, plan prowadzo-
nej dziatalnosci, nie moga by¢ traktowane jako essentialia umowy sprzedazy. Po-
jecie ,,najkorzystniejszej oferty” oznacza, ze na zwycigskim uczestniku przetargu,
obok swiadczenia nalezacego do esencjaliow umowy sprzedazy (zaplaty ceny), spo-
czywaly bedg réwniez inne obowigzki, ktore jednak zachowujg odrebnos¢ w struk-
turze Swiadczenia z umowy zawieranej przez ANR z wylonionym w przetargu kon-
trahentem™.

W kontekscie rozwazan nad zasada najkorzystniejszej oferty wypada wspo-
mnie¢ o rozwigzaniach przewidzianych w zdaniach drugim i trzecim art. 29 ust. 3,
zgodnie z ktéorymi w razie zlozenia kilku réwnorzednych ofert pierwszenstwo ma
osoba podlegajaca przepisom o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz pracow-
nik i spdtka pracownikéw zlikwidowanego ppgr. Jesli wigcej niz jednemu oferen-
towi przystuguje pierwszenstwo, wybiera si¢ tego z nich, ktéry daje najlepszg gwa-
rancje prowadzenia gospodarstwa. Nie nalezy poczytywad tych postanowieri za
formutujace szczegblny przypadek kryteriow oceny oferty jako najkorzystniejszej,
ale nalezy je uyjmowac jako uprzywilejowanie wymienionych tam podmiotéw. Prze-
pis wyraznie stanowi, ze w razie zlozenia rownorzednych ofert wybiera si¢ t¢ zto-
zong przez wskazany tam podmiot. Skoro, verba legis, oferty sa réwnorzgdne, to
oznacza, ze prawodawca rozstrzygnat o zastosowaniu innego niz korzystnosc¢ oferty
kryterium wyboru. A jak juz wczesniej wspomnialem, w pozostatych przypadkach
zlozenia ofert r6wnorzednych przeprowadza si¢ dodatkowg licytacje.

Z przetargowym trybem zawierania uméw immanentnie zwigzany jest aspekt
konkurencji uczestnikéw postgpowania. M. Boratyrista stwierdza, ze ,,celem przetar-
gu jest [...] wywotanie konkurencji i wiasnie po to instytucja ta istnieje”™!. R. Szo-
stak w wielu swoich publikacjach, na kanwie rozwazan poswigconych temu trybowi
zawierania uméw, wymienia zasad¢ uczciwej konkurencji, stwierdzajac, ze stanowi
ona fundament przetargowego trybu zawarcia umowy. Pisze on, ze zasady uczciwej
konkurencji wynikajg z adhezyjnego ustalenia mig¢dzy organizatorem a uczestnika-
mi, a liczy si¢ tu przede wszystkim zakaz wchodzenia w zmowe z innymi uczestni-
kami postgpowania, niedozwolonego rozpowszechniania informacji moggcych mie¢
wplyw na wynik przetargu, podawania nieprawdziwych danych, udzielania nierze-

30 Kwestia jest jednak sporna — w sumie uznanie, ktére wynikajace z czynnosci prawnych obowiazki nalezg do
tresci jednego stosunku prawnego, a ktére tworza odrebny stosunek funkcjonalnie powiazany z pierwszym, to
w pewnym stopniu kwestia konwencji, jakkolwiek moze to niekiedy powodowa¢ donioste konsekwencje; por.
przyktadowo kontrowersje w doktrynie co do samodzielnego charakteru zastrzezenia zadatku: M. Tenenbaum,
Instytucja zadatku..., s. 131 i nast.

31 M. Boratynska, Przetarg w prawie polskim..., s. 118.

54



Zasady przetargowego trybu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolne;j...

telnych wyjasnien co do tresci oferty®?. Sama konkurencja, w jezyku ogélnym poj-
mowana jako rywalizacja, wspétzawodnictwo®® uczestnikéw dazacych do zawarcia
umowy, jest rzeczywistym, realnym efektem faktu prowadzenia postepowania prze-
targowego zgodnie z pactum de procedendo. Jest bezposrednig konsekwencjg tego,
ze w tym trybie kontraktowania modelowo mamy do czynienia z wieloma uczest-
nikami postepowania dgzacymi do zawarcia jednej umowy. Zachowaniu uczciwej
konkurencji stuzg te rozwigzania, ktére maja zapewni¢ bezstronno$¢ komisji prze-
targowej (zob. § 11 ust. 2 rozporzadzenia z dnia 17 lutego 2010 r.).

2.3. Charakter i relacje miedzy zasadami przetargu na sprzedaz
nieruchomosci publicznych, w tym ZWRSP

Zaprezentowane powyzej zasady przetargu na sprzedaz nieruchomosci ZWRSP
majg rézny charakter i zasigg oddziatywania. Ze wzgledu na te kryteria nalezy do-
kona¢ ich kwalifikacji pod wzgledem aktualnosci dla ré6znych form dysponowania
gruntami ZWRSP, ustalié, jakie zachodzg pomiedzy nimi zwiazki, jak i umiejsco-
wi¢ w obrebie podzialu na zasady w sensie dyrektywalnym i opisowym.

Najbardziej og6lny charakter ma zasada prawidlowej gospodarki, aktualna dla
wszystkich form dysponowania gruntami Zasobu, ,,przenikajgca” catos¢ regulacji
prawnych dziatalnosci ANR podejmowanej wzgledem nieruchomosci, ktérymi go-
spodaruje jako powiernik Skarbu Paiistwa. Moze by¢ ujmowana jako dyrektywa
nakazujaca dokonywanie czynnosci dotyczgcych mienia Zasobu w sposéb maksy-
malnie korzystny z perspektywy realizacji zadaft ANR. Z racji na jej szeroki zakres
zastosowania trudno bytoby jg jednak ujmowac jako zasade specyficzng tylko dla
przetargu na sprzedaz nieruchomosci Zasobu.

Z pewnoscig duzo wigksze znaczenie dla praktycznego funkcjonowania insty-
tucji przetargu ma zasada jawnosci. Poprzez obowigzek sporzadzenia i upublicznie-
nia wykazu nieruchomosci przeznaczonych do zbycia jest aktualna, obok procedury
przetargowej, rowniez dla przypadkéw sprzedazy bezprzetargowej oraz innych form
dysponowania gruntami Zasobu takich jak zamiana nieruchomosci. Ma ona réwniez,
na co zwracalem uwage, odbicie w szczegétowych uregulowaniach w ramach insty-
tucji przetargu na sprzedaz. Jej sformutowanie jest zatem raczej wynikiem quasi—in-
dukcyjnego wnioskowania, majgcego za podstawe szereg wspomnianych szczegdl-
nych unormowar. Nie wynika z jednego tylko, szczegdlnie istotnego przepisu, ktéry
nalezatoby traktowaé dla niej jako fundamentalny’. Postrzegana jako zasada opiso-

32 R. Szostak, Zachowanie uczciwej konkurencji przy udzielaniu zaméwien publicznych (cz. 1), ,Prawo Spoétek”
2006, nr 10, s. 36.

33 Por. Stownik jezyka polskiego, t. 1, pod red. S. Szymczaka, Warszawa 1993.

34 Inaczej, nietrafnie SN w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. lll CK 562/04. SN uznaje, ze zasada jawnosci sformuto-
wana jest w przepisie art. 35 u.g.n., nie przywotujac przy tym innych przepiséw, z ktérych mozna by jg wyprowa-
dzi¢. Wniosek ten aprobowany jest przez czg¢$¢ doktryny; tak przyktadowo A. Tutodziecki, (w:) Ustawa o gospo-
darce nieruchomosciami. Komentarz, pod red. M. Wolanina, Warszawa 2009, s. 192.

55



Rafat Michatowski

wa, okresla pewien model mozliwego i aktualnie obowigzujacego rozwigzania nor-
matywnego. Jest zdaniem stwierdzajacym, ze de lege lata jawnos¢ jest wartoscig
znajdujaca odzwierciedlenie w obowigzujacych rozwigzaniach normatywnych. Jako
norma prawna, o czym byta mowa, ustanawia nakaz dokonywania czynnosci pub-
licznie oraz takiego tez udostgpniania wynikéw dokonanych czynnosci.

Réwniez zasada ekwiwalentnosci nie jest specyficznym dla przetargu rozwia-
zaniem®, aczkolwiek niezwykle istotnym dla jego uregulowania. Nie uwazam, zeby
mozna bylo tu méwi¢ o normie nakazujacej w okreslony sposéb ustala¢ ceng¢ nieru-
chomosci (stad nie nalezy tu méwic¢ o zasadzie w sensie dyrektywalnym). Méwimy
raczej o zespole przepisOw dookreslajacych zakres zastosowania normy, ktérej zrab
ustanawia art. 353! kc.* Zasada ekwiwalentnosci wyznacza granice swobody okre-
Slenia tresci stosunku prawnego sprzedazy nieruchomosci ZWRSP. Jako o zasadzie
nalezy o niej méwi¢ wylacznie w znaczeniu opisowym.

Réwnosé i jednolitosé postepowania to zasady, ktére nalezy widzie¢ w kon-
tekscie zasady uczciwej konkurencji. Uksztaltowane wedlug dwéch pierwszych
zasad reguly postgpowania w toku procedury przetargowej przy wielosci uczest-
nikow wywotuja efekt w postaci konkurencji migdzy nimi. Do mechanizmu kon-
kurencji, rozumianego jako realnie istniejace relacje migdzy uczestnikami postgpo-
wania, w aspekcie normatywnym odnosi si¢ wtasnie zasada uczciwej konkurencji.
R6wnosé i jednolitos¢ postgpowania stymulujg zaistnienie konkurencji, a w rezulta-
cie osigga si¢ efekt wiericzacy tok przeprowadzonych czynnosci w postaci przyje-
cia najkorzystniejszej oferty. Jest to gospodarczym celem przetargu. Wlasnie w tak
przedstawionym uwiklaniu najlepiej zaprezentowa¢ oddzialywanie na siebie wy-
mienionych zasad, aby w nalezyty sposéb uwypukli¢ ich znaczenie dla tego trybu
zZawarcia umowy.

Zasada uczciwej konkurencji rozpatrywana w ujgciu dyrektywalnym w swo-
jej strukturze przypomina zasad¢ prawidlowej gospodarki. Nie sposéb jej spro-
wadzi¢ tylko do ogélnie sformutowanej powinnosci przestrzegania regul wynika-
jacych z pactum de procedendo. Byloby to zabiegiem jalowym, a nawet btednym
metodologicznie, skoro i tak rozpatrujgc naruszenie regut postepowania przetargo-
wego w danych okolicznosciach, zawsze orzekaloby si¢ o naruszeniu konkretnej
powinnosci (np. dopuszczenie do przetargu osoby, ktéra nie wniosta wadium, do-
puszczenie do przetargu ograniczonego osoby, ktéra nie spetnia ustawowych kryte-
ribw), a nie jakiejs zupetnie nieskonkretyzowanej zasady w podanym wyzej brzmie-
niu. Z przywotywanych wczesniej rozwazan R. Szostaka wynika, ze przy zasadzie
uczciwej konkurencji chodzi raczej o segment zasad stusznosci, a wiec regut poza-
prawnych, ktére powinny by¢ jednak przestrzegane w toku procedury przetargowej.

35 Por. przyktadowo sposéb ustalania ceny nieruchomosci sprzedawanej podmiotowi, ktéremu przystuguje pierw-
szenstwo nabycia — art. 29 ust. 1b u.g.n.r.
36 Por. P. Machnikowski, Swoboda uméw..., s. 142.
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Zakwalifikowanie konkretnego zachowania jako naruszajacego uczciwg konkuren-
cj¢ ulatwia stwierdzenie, ze narusza ono dobre obyczaje (ktére sg kategorig szersza).
Jej podobieristwo do zasady prawidlowej gospodarki polega zas na tym, ze sama nie
formutuje okreslonych regut postgpowania, ale nakazuje branie pod uwage przy wy-
konywaniu powinnosci wynikajacych ze stosunku przetargowego regut pozapraw-
nych?’. Jako sankcj¢ naruszenia zasady uczciwej konkurencji nalezy bra¢ pod uwage
w pierwszym rz¢dzie wzruszalnosé zawartej umowy na podstawie art. 70° kc.

W przypadku zasady réwnosci rozpatrywanej jako norma prawna proces jej po-
zyskania jest podobny do wyinterpretowania zasady jawnosci — mamy do czynie-
nia z normg wyinferowang poprzez wnioskowanie z szeregu rozwigzafn szczegéto-
wych. Jednolitos¢ zas nie jest znowu (podobnie jak ekwiwalentnos¢) samodzielnym
nakazem. Indywidualna modyfikacja porozumienia przetargowego migdzy organi-
zatorem a konkretnym uczestnikiem nie jest zachowaniem sprzecznym z jakims za-
kazem, ale raczej dzialaniem poza obszarem kompetencji do ksztaltowania poro-
zumienia przetargowego, obszaru zakreslonego przez prawodawce w przepisach
u.g.n.r. i wydanych na jego podstawie przepiséw wykonawczych. Chodzi tu jednak
nie o zakres kompetencji w ksztalttowaniu umowy, ktérej zawarcie jest gospodar-
czym celem przetargu, ale o pactum de procedendo, bedacego wszak Zrédlem swoi-
stego stosunku zobowigzaniowego.

Trudno byloby natomiast stwierdzi¢, ze ktéras z oméwionych zasad samoist-
nie przesadza o specyfice instytucji przetargu na sprzedaz nieruchomosci publicz-
nej, w tym nieruchomosci ZWRSP®. To wtasnie odwotanie si¢ do zestawu zasad
daje peten obraz omawianej instytucji.

W konsekwencji wszystkie przywotane wyzej zasady, gdy ujmuje si¢ je w zna-
czeniu wylgcznie opisowym, daja razem sprawozdawczg charakterystyke wezto-
wych punktéw uksztaltowania instytucji przetargu na sprzedaz nieruchomosci pub-
licznych, w tym nieruchomosci ZWRSP.

Nalezy zauwazy¢, ze w rozwazaniach doktrynalnych postuguje si¢ tymi poje-
ciami raczej intuicyjnie, bez wyraznego akcentowania teoretycznoprawnych aspek-
tow koncepcji zasad prawa i w ten tez sposéb formuluje si¢ zasady postgpowania
przetargowego. Ich praktyczna doniostosé najczesciej sprowadza si¢ do uzasadnie-
nia zastosowania sankcji niewaznosci czynnosci prawnej. Odwotanie si¢ do jakiej$
zasady czy tez, inaczej rzecz ujmujac, okreslenie, ze dane zachowanie narusza zasa-
de, lepiej uzasadnia wniosek, ze konsekwencjg takiego postgpowania jest zastoso-
wanie sankcji niewaznosci czynnosci prawnej. Jesli, przyktadowo, wskazujac kon-

37 W przypadku zasady uczciwej konkurencji — regut stusznosciowych, w przypadku zasady prawidtowej gospodar-
ki — regut majacych przede wszystkim (cho¢ nie jedynie) charakter ekonomiczny.

38 Nalezy jednak podkresli¢, ze w piSmiennictwie zwtaszcza R. Szostak zdaje sie wyréznia¢ szczegdinie zasady
réwnosci oraz uczciwej konkurencji charakteryzujac instytucje przetargu w ogélnosci. Nawet jesli by przyjaé, ze
powyzsze zasady wysuwajq sig¢ na czoto w toku charakterystyki instytucji przetargu, to nie sposéb nie dostrzec
ze sg daleko niewystarczajace dla jej petnej charakterystyki.
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sekwencje naruszenia przepisOw majacych urzeczywistniaé¢ jawnos¢ postgpowania,
powiemy o naruszeniu nie jawnosci jako takiej, ale zasady jawnosci, w praktyce
uzyskujemy silniejszy efekt perswazyjny, nawet jesli nie towarzyszy temu stwier-
dzeniu zadna precyzyjnie zarysowana koncepcja zasad prawa. Warto jednak uswia-
damiaé sobie, czym pod wzglgdem teoretycznym jest zasada prawa dla lepszego
zrozumienia mechanizmu ustalania konsekwencji dokonywanych czynnosci. Gdy-
by, przykltadowo, doszto do okreslenia ceny wywotawczej na poziomie nizszym niz
wynikajacy z wyceny rzeczoznawcy, dla ustalenia konsekwencji takiego zdarzenia
mozna postuzy¢ si¢ prostym okresleniem, ze naruszono zasad¢ ekwiwalentnosci.
Bardziej precyzyjnie, jednak bez uzyskania efektu wzmocnienia przez uzycie termi-
nu ,,zasada” (a wigc ustalenia odpowiednio wysokiej rangi danego przepisu), moz-
na by powiedzie¢ po prostu, ze naruszono art. 30 u.g.n.r. Uzywajac siatki pojeciowe;j
z zakresu teorii prawa, mozna natomiast stwierdzi¢, ze dziatanie to zostalo dokona-
ne poza granicami kompetencji wyznaczonej przez art. 353" kc. dookreslanej m. in-
nymi przez przepis art. 30 u.g.n.r. To ostatnie stwierdzenie, najbardziej precyzyjnie
pod wzgledem dyscypliny metodologicznej okreslajace konsekwencje takiego zda-
rzenia, jest jednak mato czytelne dla praktykéw, jak i nieakceptowane przez niektd-
rych przedstawicieli doktryny (nie wszyscy wszak akceptujg ustalenia poznariskiej
szkoly teorii prawa). Jest to konsekwencjg naturalnego zréznicowania pogladow,
jak i przyjmowanych na wstgpie prowadzonych rozwazar zatozer teoretycznopraw-
nych. Zaproponowane przeze mnie okreslenie nie moze zosta¢ uznane za niekontro-
wersyjne. Dlatego tez faktycznie formulowane w doktrynie i orzecznictwie zasady
przetargu, czy tez gospodarowania nieruchomosciami publicznymi moga réwniez
by¢ postrzegane jako swojego rodzaju platforma, gdzie ustala si¢ to, co najwazniej-
sze w konstrukcji danej instytucji prawnej poprzez wskazanie zwlaszcza podstawo-
wych wartosci, na bazie ktérych funkcjonuje instytucja przetargu na sprzedaz nieru-
chomosci publicznych.

Nie oznacza to jednak, ze kazdorazowe stwierdzenie naruszenia jakiej$ zasa-
dy musi prowadzi¢ do uznania zawartej umowy za niewazng — a wiec, ze niewaz-
nos¢ umowy jest tego konieczng konsekwencjg. W istocie chodzi przede wszystkim
o takie naruszenie przepiséw dotyczacych procedury na sprzedaz nieruchomosci
publicznych, w tym gruntéw Zasobu, ktére wplywa na jego wynik®. Nie sposéb
przeoczy¢ roli zasad postgpowania przetargowego przy budowaniu dyrektyw inter-
pretacyjnych w toku wyktadni odnosnych przepiséw regulujacych ten tryb zawarcia
umowy. Z pewnoscig w razie watpliwosci nalezy przyjmowac takie ich znaczenie,
ktére najlepiej stuzy realizacji wartosci, lezacych podstaw sformutowania poszcze-
g6Inych zasad.

39 Tak SN w wyroku z dnia 30 stycznia 2009 r., Il CSK 437/08.
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Legal principles of a tender procedure for the sale
of the properties belonging
to the Agricultural Property Resources of the State Treasury

Key words: tender, legal principle, proper management, Agricultural Property
Agency

Tender is fundamental procedure leading to conclusion of the sale agreement of
the properties belonging to the Agricultural Property Resources of the State Treasury
in accordance with the Act on the Management of Agricultural Properties owned
by the State Treasury. The author distinguishes several principles, which shall be
applied to the above way of conclusion of the sale agreement. The general principle
of the proper management reflects in all legal forms of disposition of agricultural
properties owned by the State Treasury. Its violation doesn’t cause an invalidity of
the sale contract. Appropriate principles, which shall be applied to the tender are
as follows: principle of openess, principle of equal treatment and equal access to
the tender, principle of fair competition, principle of uniformity and principle of
equivalency. Unlike opinions in legal doctrine, the author states that the openess
and uniformity are the separate principles. All principles indicate values on which
the legal institution of the tender is founded. These principles are also the grounds
to formulate the rules of interpretation, which are useful during the operation of
decoding of the legal norms.
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