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Nowy ksztalt przetargu pisemnego przy sprzedazy
nieruchomosci z Zasobu Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa

Regulacja prawna przetargu w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa’ zostala poddana daleko idacej przebudowie w zwigzku
z uchwaleniem ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieru-
chomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa.’ Zmiany w regulacji u.g.n.r.
wprowadzone przepisami u.w.s.n.r. w zakresie przetargu modyfikujg réwniez co do
istoty tryb konkursu ofert (przetargu ofert pisemnych).

W duzym stopniu zmieniona, obowigzujgca od 30 kwietnia 2016 r. regulacja
u.g.n.r. oparta jest na nowelizacji u.g.n.r., ktéra miata by¢ wprowadzona w zycie
przepisami ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z dnia 5 sierpnia 2015 r.,* co jed-
nak nie nastgpilo w zwigzku z uchwaleniem u.w.s.n.r. i uchyleniem, na mocy jej
art. 15 ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego z dnia 5 sierpnia 2015 r.

Przetarg pelni zasadniczg rolge w obrebie regulacji sprzedazy i dzierzawy nieru-
chomosci z Zasobu. Zgodnie z art. 24 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. Agencja gospodaruje Za-
sobem Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa® w pierwszej kolejnosci wydzierzawiajac
albo sprzedajac nieruchomosci rolne na powigkszenie lub utworzenie gospodarstw
rodzinnych, na zasadach okreslonych w dziale 6 (dotyczacym sprzedazy) albo
w dziale 8 (dotyczacym dzierzawy). Przepis art. 24 ust. 1 zawiera katalog czynno-
$ci, ktérych moze dokonywac¢ Agencja w odniesieniu do nieruchomosci z Zasobu.
O ile z regulacji tej (wespdt z innymi przepisami u.g.n.r., w szczegdlnosci zawar-
tych w kolejnych ustepach art. 24 dotyczacych réznych form nieodptatnego przeka-
zania nieruchomosci Zasobu) mozna wyciggna¢ wniosek, ze katalog czynnosci ob-
rotu nieruchomosciami z ZWRSP ma charakter zamkniety i innych czynnosci poza
dopuszczonymi przepisami Agencja dokonywac nie moze (przyktadowo — niedo-

Uniwersytet w Biatymstoku.

Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r., Dz.U. z 2016 r., poz. 1491, przywotywana jako u.g.n.r.
Dz.U. 22016 r., poz. 585, przywotywana jako u.w.s.n.r.

Dz.U.z2015r., poz. 1433.

Okreslanego dalej jako Zas6b badz ZWRSP.
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puszczalne byloby de lege lata oddanie nieruchomosci z ZWRSP w uzytkowanie
wieczyste) pod rygorem niewaznosci tak dokonanej czynnosci, to z pewnoscig z sa-
mej tresci art. 24 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. wprawdzie mozna wywies¢ norme nakazujgcg
w pierwszej kolejnosci podjaé probe rozdysponowania nieruchomosci na cele tam
wskazane, ale trudno bytoby przyjaé, ze z jej naruszeniem skojarzona jest sankcja
niewaznosci czynnosci prawnej. Sankcje t¢ mozna powigzac jedynie z naruszeniem
szczeg6towych regut dysponowania nieruchomosciami z Zasobu. Takie zas mozna
odnaleZ¢ przyktadowo w obrgbie uregulowania trybu i warunkéw sprzedazy nieru-
chomosci z ZWRSP. Zgodnie z art. 29 ust. 2 u.g.n.r. nieruchomosci z ZWRSP nie
sprzedane w innym przewidzianym w ustawie trybie podlegaja sprzedazy w trybie
publicznego przetargu ustnego (licytacja), z tym ze nieruchomosci rolne podlegajg
w pierwszej kolejnosci sprzedazy w trybie przetargu, w ktérym moga uczestniczy¢
wylacznie podmioty, o ktérych mowa w ust. 3b (przepis ten zawiera katalog pod-
miotéw, ktére Agencja moze wskazaé jako uczestnikow procedury ograniczonej).
Przepis art. 29 ust. 2 naktada wigc obowigzek przeprowadzenia przetargu ograniczo-
nego jako procedury nastepujacej bezposrednio po opublikowaniu wykazu nieru-
chomosci przeznaczonych do zbycia, o ktérym mowa w art. 28 u.g.n.r. Sposéb sfor-
mutowania art. 29 ust. 2 u.g.n.r. nie uzasadnia przy tym stwierdzenia, ze procedura
zbycia nieruchomosci ogtoszona bezposrednio po wykazie nieruchomosci musi by¢
przetargiem ustnym. Przepis ten wprost wskazuje, ze chodzi o przetarg ,,bezprzy-
miotnikowy”, a wigc lege non distinguente, moze to by¢ wedlug uznania Agencji
albo publiczny przetarg ustny albo konkurs ofert.

Jesli w odniesieniu do danej nieruchomosci rolnej komus przystugiwatoby
pierwszenstwo w nabyciu, to przed ogloszeniem przetargu Agencja powinna stwo-
rzy¢ mozliwos¢ nabycia nieruchomosci w pierwszej kolejnosci, nawet jesli nie spet-
nia on kryteriéw pozwalajacych na uznanie go za rolnika indywidualnego.® Wnio-
sek ten znajduje uzasadnienie w tresci art. 29 ust. 2, ktéry nakazuje zastosowanie
procedury przetargowej ograniczonej wzgledem nieruchomosci, ktére — roztacznie
— nie zostaly sprzedane w trybie pierwszenstwa ani nie podlegajg sprzedazy w try-
bie pierwszenstwa. Jasno stad wynika, ze chodzi nie tylko o sytuacje, w ktérych nie
ma nikogo uprzywilejowanego pierwszenistwem, zas pierwsza préba sprzedazy bez-
posrednio po ogloszeniu wykazu ma by¢ przetargowg procedurg ograniczong. R6w-
niez wtedy, gdy istnieje podmiot uprzywilejowany pierwszefistwem, Agencja ma
obowigzek zaproponowa¢ mu nabycie nieruchomosci, a w sytuacji gdy osoba ta nie
skorzysta z pierwszefistwa, nalezy nastepnie obligatoryjnie zorganizowac przetarg
ograniczony skierowany do podmiotéw wskazanych w art. 29 ust. 3b u.g.n.r.

6 Nie mozna zapominaé, ze osoba taka nie podlega ograniczeniom wynikajgcym z ustawy z dnia 11 kwietnia
2013 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z 2012 r., poz. 803 ze zm., przywotywana dalej jako u.k.u.r.), co
w szczegolnosci dotyczy obowigzku uzyskania zezwolenia Prezesa ANR, o ktérym mowa w art. 2a ust. 4 u.k.u.r.).
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Z naruszeniem wymogu zorganizowania przetargu ograniczonego w przypad-
ku podjegcia préby zbycia nieruchomosci rolnej przez ANR, majac na wzgledzie
brzmienie art. 29¢ u.g.n.r., nalezy wigza¢ sankcj¢ niewaznosci ,,czynnosci dotyczg-
cej zbycia”, jak stanowi 6w przepis. Temu przepisowi nalezy poswigcic¢ kilka uwag
zaznaczajac, ze jego kompleksowa analiza wina by¢ przedmiotem odrebnego opra-
cowania.

Art. 29c u.g.n.r. stanowi powtdrzenie regulacji o tym samym numerze arty-
kutu, wprowadzonej ustawg z dnia 5 sierpnia 2015 r. o ksztaltowaniu ustroju rol-
nego, ktéra to regulacja nie weszla w zycie w zwigzku z jego uchyleniem przez
art. 15 u.w.s.n.r. Jest to chyba pierwsze w polskim systemie prawnym uregulowa-
nie szczegllne, wprost wiazace sankcje niewaznosci czynnosci prawnej miedzy in-
nymi z wadliwoscig procedury przetargowej poprzedzajgcej zawartg w jej rezultacie
umowa. Skutek ten wigzano dotychczas z art. 58 § 1 k.c.” Nie do korica jasne jest,
czy prawodawca celowo postuguje si¢ zwrotem ,,czynnos¢ dotyczaca zbycia nieru-
chomosci” dla okreslenia zakresu czynnosci, ktérych dotyczy przewidziana w art.
29c sankcja. Wydaje si¢, ze mozna, dokonujac wykladni tego wyrazenia, nawia-
za¢ do sformutowania art. 37 § 1 pkt 1 Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego,® zgod-
nie z ktérym zgoda matzonka jest potrzebna w razie dokonania przez drugiego m.in.
,»czynnosci prawnej prowadzacej do zbycia nieruchomosci”’. W doktrynie podkresla
si¢, ze skoro mowa w tym przepisie nie o czynnosci zbycia, ale prowadzacej do zby-
cia, to chodzi o czynnosci nie tylko powodujgce bezposrednio transfer wiasnosci,
ale tez takie czynnosci, dopiero w nastgpstwie ktérych maja by¢é dokonane czynno-
$ci powodujace 6w skutek, jak np. zlozenie oferty, umowa przedwstepna.’ Wydaje
si¢, ze zbiezny wniosek aktualny jest na tle art. 29¢ u.g.n.r. mimo uzycia tam inne-
go sformutowania niz zawartego w art. 37 § 1 ust. 1 k.r.i.o. Skoro mowa w art. 29¢
u.g.n.r. o niewaznosci czynnosci dotyczacej zbycia nieruchomosci, bez wyjasnienia
co w tym kontekscie ma oznacza¢ stowo ,,dotyczy”, to nalezy si¢ odwota¢ do jego
znaczenia w jezyku ogdlnym. Zgodnie z definicjg stownikowg terminu ,,dotyczy¢”
znaczy on tyle, co ,,odnosi¢ si¢ do kogo, do czego”, ,,mie¢ z czym zwigzek™.'° Skoro
wigc chodzi¢ ma nie tylko o $cisle uymowane czynnosci zbycia, ale o czynnosci za-
ledwie majace zwigzek ze zbyciem, czy tez do zbycia si¢ odnoszgce to mozna uznac
za uzasadniony na gruncie regut znaczeniowych jezyka ogélnego wniosek o szero-
kim zakresie czynnosci objetych zakresem art. 29¢ u.g.n.r. Odnoszac te ustalenia
do przetargowego trybu zawarcia umowy sprzedazy z ZWRSP wskazaé nalezy, ze
przy takim szerokim ujeciu zwrotu ,,czynnosci dotyczace zbycia” za niewazne moz-

7 Por. R. Trzaskowski, Skutki sprzeczno$ci uméw obligacyjnych z prawem, Warszawa 2014, s. 196 i nast.

8 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz.U. z 2015 r. poz. 2082, przywotywany jako
k.r.i.o.

9 J. Gudowski, [w:] Kodeks rodzinny i opiekunczy. Komentarz, K. Piasecki (red.), Warszawa 2011, Lex — wersja

elektroniczna, komentarz do art. 37, teza 19.
10 Zob. hasto ,dotyczy¢” [w:] Stownik jezyka polskiego, W. Doroszewski (red.), dostgpny pod adresem: http://sjp.
pwn.pl/doroszewski/dotyczyc;5422558.html (data dostepu: 25.11.2016 r.).
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na uzna¢ juz dokonane w warunkach sprzecznosci z ustawa czynnosci ztozenia ofer-
ty i jej wyboru przez organizatora w aspekcie powstania (jako ich nastgpstwa) eg-
zekwowalnego roszczenia o zawarcie umowy bedacej celem przetargu (zob. art. 70>
§3 k.c. oraz art. 70° § 3 k.c.)."

Na marginesie wypada zauwazy¢, ze w zwigzku z nowo wprowadzong regula-
cja art. 29c u.g.n.r. nalezy zrewidowac¢ prezentowane dotychczas w orzecznictwie
i w doktrynie stanowisko dotyczace konsekwencji naruszenia przez Agencj¢ pierw-
szefistwa w nabyciu nieruchomosci. Zgodnie z dominujagcym zdecydowanie w pi-
$miennictwie i orzecznictwie pogladem, w takiej sytuacji rozwaza¢ mozna jedynie
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Agencji.'? Szeroki zakres zastosowania art. 29¢
u.g.n.r. uzasadnia obecnie stanowisko, ze objete nim sg réwniez nastepstwa narusze-
nia pierwszenstwa.

Prawodawca nadal zupetnie nowy ksztalt regulacji przetargu pisemnego. Do-
tychczas przetarg pisemny zgodnie z obowigzujagcym wezesniej art. 29 ust. 3 u.g.n.r.
moégl by¢ zorganizowany w przypadkach uzasadnionych wzgledami gospodarczymi.
Z przepisOw u.g.n.r. przed nowelizacja nie wynikalo, jakie kryteria oceny korzyst-
nosci ofert moze uwzgledni¢ organizator przetargu. Poréwnawczo mozna wskazac,
ze na tle przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami rowniez dopuszcza si¢
zorganizowanie przetargowej procedury pisemnej, a ustawodawca ogranicza si¢ do
wskazania, ze procedura pisemna ma na celu wybér najkorzystniejszej oferty pod-
czas gdy ustna — najwyzszej ceny.'> Mimo tego, ze nie wynikato to wprost z przepi-
s6w, w tym zwlaszcza z art. 29 ust. 3 u.g.n.r. w dotychczasowym brzmieniu, naleza-
to przyjaé, ze kryteria uzasadniajgce wszczgcie procedury pisemnej (determinujgce
kryteria oceny ofert ztozonych w toku takiej procedury) powinny by¢ obiektywnie
weryfikowalne, niezalezne od czysto subiektywnej oceny organizatora i musiaty —
verba legis — dotyczy¢ wzgledéw gospodarczych. Mozna tu przyktadowo wskazacé,
ze kryterium tym modgt by¢ proponowany sposéb zagospodarowania nieruchomosci,
czy liczba deklarowanych do zatrudnienia pracownikéw albo tez warunki wykupu
przynaleznosci zwigzanych ze sprzedawanym gruntem. Nie sposéb tez nie przyjaé,
aby pozacenowe kryteria oceny ofert nie byly nastepnie uwzglednione w postano-
wieniach umowy sprzedazy, dla zawarcia ktérej zorganizowano przetarg. Tak wiec

1 W doktrynie prezentowane jest m. innymi stanowisko (dyskusyjne), ze wskutek ztozenia i wyboru oferty w pro-
cedurze pisemnej badz tez wskutek ztozenia oferty i udzielenia przybicia w toku procedury ustnej dochodzi do
powstania zobowigzania majacego charakter zobowigzania z umowy przedwstgpnej; por. poglady przywota-
ne przez P. Machnikowskiego, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, E. Gniewek i P. Machnikowski (red.), Warszawa
2013, s. 194

12 Zob. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 21 grudnia 2006 ., Il CZP 121/06, OSNC 2007, nr 10, poz. 149, uchwa-
te Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2008 r., [Il CZP 95/08, OSNC 2009, nr 9, poz. 121.

13 Por. A. Tutodziecki, [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 181; K. Stefaniuk, Wybér formy przetargu i jego ogtoszenie oraz wnie-
sienie wadium w $wietle ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ,Rejent” 1999, nr 10, s. 93.
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pozacenowe kryteria wyboru oferty najkorzystniejszej byty podstawg dla okreslenia
tresci stosunku prawnego sprzedazy.

Kryteria pozacenowe w przetargu pisemnym wspotwystepowaly zawsze jed-
nak obok kryterium wysokosci ceny, wystepujacego w kazdym przetargu niezalez-
nie od jego postaci (ustny, pisemny, ograniczony, nieograniczony). Ta dos¢ oczywi-
sta konstatacja znajduje potwierdzenie cho¢by w tresci przepisow regulujacych tryb
przetargu przy sprzedazy nieruchomosci ZWRSP.'* Wniosek taki uzasadniajg posta-
nowienia rozporzadzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r., takie jak: tres¢ § 13 pkt 3 stano-
wigcego, ze przetarg ofert uwaza si¢ za nierozstrzygnigty, gdy zaden z uczestnikow
nie zaoferowal co najmniej ceny wywotawczej; § 19 ust. 1 pkt 1, zgodnie z ktérym
oferta w przetargu pisemnym powinna okresla¢ oferowang cene¢ i warunki jej za-
platy, § 21 ust. 1 pkt 3, zgodnie z ktérym komisja przetargowa odrzuca oferte je-
$li uczestnik nie zaoferowat co najmniej ceny wywotawczej. Postanowienia te wy-
raznie wskazuja na to, ze wysokos¢ ceny, za ktorg nastepuje nabycie nieruchomosci
w toku procedury pisemnej byta na gruncie dawnego stanu prawnego ksztatltowana
w toku rywalizacji uczestnikow procedury.

W razie za$ zgloszenia w toku tego rodzaju procedury réwnorze¢dnych ofert,
zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 29 ust. 3 u.g.n.r. pierwszenstwo miata
osoba podlegajgca przepisom o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz pracow-
nik i spotka pracownikéw zlikwidowanego paistwowego przedsigbiorstwa gospo-
darki rolnej, nabywajacy nieruchomos¢ rolng w celu powigkszenia albo utworzenia
gospodarstwa rolnego. Jezeli wigcej niz jednemu z oferentéw przystugiwato pierw-
szenstwo, nabywce ustalato si¢ dokonujgc wyboru tego sposréd oferentdéw, ktéry
dawal najlepsza gwarancje nalezytego prowadzenia gospodarstwa. Jak wida¢d, kry-
terium nie zwigzane bezposrednio z postanowieniami przysziej umowy sprzedazy
ustawodawca przewidzial jako subsydiarne, a znajdowaly one zastosowanie w ra-
zie gdyby kryteria wskazane w ogloszeniu o przetargu jako decydujgce o korzyst-
nosci oferty spetnione byty w tym samym stopniu przez co najmniej 2 uczestnikow.
Z uwagi jednak na bardzo ograniczony zakres zastosowania wskazanych kryteriéw
stosowanych w razie rownorzgdnosci ofert przetargowych, najistotniejsze znacze-
nie w takich przypadkach (tj. réwnorzednosci ofert) z uwagi na najszerszy zakres
zastosowania miat § 22 ust. 4 rozporzadzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r., zgodnie
z ktérym jezeli ze wzgledu na réwnorzednos¢ ofert wybdr jest utrudniony, komi-
sja przetargowa przeprowadza dodatkowy przetarg ustny, ktéry jest ograniczony do
uczestnikéw przetargu, ktérzy ztozyli te oferty.

14 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 30 kwietnia 2012 r. w sprawie szczego6towego try-
bu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i ich czgsci sktadowych, warunkéw
obnizenia ceny sprzedazy nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw oraz stawek szacunkowych gruntéw
(Dz.U. 22012 r,, poz. 540), dalej przywotywane jako rozporzadzenie z dnia 30 kwietnia 2012 r.

DOI: 10.15290/sia.2016.14.06 03



Rafat Michatowski

Zupetnie pozbawiony natomiast znaczenia w perspektywie kryteriow wyboru
oferty najkorzystniejszej w razie ztozenia réwnorzednych ofert — zarowno w sta-
nie prawnym uprzednio obowigzujacym, jak i obecnie — jest wcigz formalnie obo-
wigzujacy art. 29 ust. 3c u.g.n.r. Zgodnie z jego trescia, jezeli z nieruchomoscig beg-
dacg przedmiotem przetargu zwigzane sg miejsca pracy na terenie gminy uznanej
na podstawie przepiséw o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu) za zagrozo-
ng szczegoblnie wysokim bezrobociem strukturalnym, w razie zgloszenia réwnorzed-
nych ofert, nabywce ustala si¢ dokonujgc wyboru tego sposrdd oferentéw, ktory
gwarantuje zorganizowanie najwigkszej liczby miejsc pracy i utrzymanie ich przez
okres co najmniej pigciu lat. Juz od 1 stycznia 2006 r. w polskim systemie prawnym
nie ma przepiséw okreslajacych, ktére gminy kwalifikuja sie jako zagrozone szcze-
gblnie wysokim bezrobociem strukturalnym,'> co oznacza, ze nie ma mozliwosci
jego zastosowania. Budzi zdziwienie, ze prawodawca przy okazji dotychczas do-
konywanych zmian regulacji u.g.n.r., ktére miaty miejsce po 1 stycznia 2006 r., nie
uporzadkowal przepiséw zawartych w art. 29 u.g.n.r. i nie doprowadzit do uchyle-
nia jego ustepu 3c.

W obecnym stanie prawnym przetarg pisemny wg u.g.n.r. ma diametralnie od-
mienng konstrukcj¢ niz dotychczas. Wiecej — jego konstrukcja jest odmienna od
przewidzianych w innych aktach prawnych procedur okreslanych przez prawodaw-
c¢ terminem ,,przetarg pisemny’”. Zgodnie z art. 29 ust. 3 u.g.n.r. w brzmieniu obo-
wiazujacym od 30 kwietnia 2016 r., Agencja moze przeprowadzié przetarg ofert pi-
semnych (konkurs ofert) na sprzedaz nieruchomosci rolnych, w ktérym:

1) mogg uczestniczy¢ wytgcznie podmioty, o ktérych mowa w ust. 3b;

2) nieruchomos¢ rolna jest nabywana za ceng w wysokosci wartosci tej nieru-
chomosci, okreslonej przy zastosowaniu sposobow jej ustalania przewidzia-
nych w przepisach o gospodarce nieruchomosciami, powigkszong o koszty
przygotowania nieruchomosci do sprzedazy;

3) kryteriami wyboru najkorzystniejszej oferty moga by¢ w szczegdlnosci:

a) odleglos¢ gospodarstwa rolnego oferenta od zbywanej nieruchomosci Za-
sobu,

b) powierzchnia nieruchomosci rolnych nabytych lub wydzierzawionych
z Zasobu,

¢) intensywnos¢ produkcji zwierzgcej w gospodarstwie oferenta.

15 Z dniem 31 grudnia 2005 r., zgodnie z art. 149 ust. 2 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promociji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy (Dz.U. nr 99, poz. 1001 ze zm.) utracity moc wydane na podstawie art. 37h ust. 1 usta-
wy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. Nr 58, poz. 514) przepisy wyko-
nawcze okreslajgce powiaty (gminy) zagrozone szczegdlnie wysokim bezrobociem strukturalnym.
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O ile przed nowelizacja Agencja mogta zorganizowaé przetarg ustny (licytacje)
oraz pisemny (przetarg ofert) i obydwie postaci procedury mogty mie¢ postac proce-
dury ograniczonej badZ tez nieograniczonej, to obecnie konkurs ofert moze miec je-
dynie postaé procedury ograniczonej, co wynika wyrazZnie z brzmienia art. 29 ust. 3
pkt 1 u.g.n.r.. Z zadnego innego przepisu nie sposéb wysnu¢ wniosku, aby konkurs
ofert mégt by¢ skierowany do dowolnie szerokiego kregu podmiotéw. Stad obecnie
zgodnie z przepisami u.g.n.r. przetarg ustny moze mie¢ charakter ograniczony badz
nieograniczony, zas pisemny jest procedurg ograniczong.

Powyzej juz zaznaczono, ze w poprzednim stanie prawnym jedynym kryterium
dopuszczalnosci zorganizowania konkursu ofert byto jego ,,uzasadnienie wzgleda-
mi gospodarczymi”, jak wprost stanowit art. 29 ust. 3 u.g.n.r. w poprzednim brzmie-
niu. Obecnie prawodawca, co nalezy podkresli¢, nie stosuje zadnego generalnego
(choéby niedookreslonego) kryterium dopuszczalnosci wszczecia procedury pisem-
nej. Ogranicza si¢ tylko do wskazania w pkt 3 ust. 3 art. 29 przyktadowych kryte-
riow oceny zlozonych przez uczestnikéw propozycji zawarcia umowy. W rzeczywi-
stosci wydaje sie, ze jedynym wymogiem dopuszczalnosci konkurs ofert jest tylko
to, aby przybral on zgodnie z art. 29 ust. 3 in principio u.g.n.r. posta¢ procedury
ograniczonej do podmiotéw wskazanych w ust. 3b art. 29 u.g.n.r. i samo przepro-
wadzenie konkursu ofert oraz kryteria oceny ztozonych ofert znajdowaty uzasadnie-
nie w Swietle zasad prawidlowej gospodarki w kontekscie art. 6 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r.,
zgodnie z ktérym Agencja wykonuje zadania w zakresie tworzenia warunkéw sprzy-
jajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Paiistwa. Nawet gdyby jednak uznaé, ze w okolicznosciach konkret-
nego przypadku zorganizowanie takiej procedury bylo niecelowe, to w razie for-
malnej zgodnosci procedury z kryteriami zawartymi w art. 29 ust. 3 u.g.n.r. nie by-
toby jakichkolwiek podstaw do uznania, ze zawarta w wyniku tak przeprowadzonej
procedury umowa sprzedazy bylaby niewazna na podstawie art. 29¢ u.g.n.r.'® Sku-
tek taki mozna by rozwazaé¢ woéwczas, gdyby zastosowane w konkretnym przypad-
ku kryteria oceny ofert byly inne niz wymienione w tresci art. 29 ust. 3 pkt 3 u.g.n.r.
ijednoczesnie w spos6b oczywisty dyskryminowatyby niektérych sposréd uczestni-
kéw czy tez uprzywilejowaty innych albo bytyby one catkowicie i w zupelnie oczy-
wisty sposéb oderwane od okolicznosci istotnych z perspektywy cech uczestnikéw
postgpowania, o ktérych mowa w art. 29 ust. 3b u.g.n.r. albo obiektywnie uzasad-
nionych okolicznosci zamierzonej umowy sprzedazy.

16 Trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze na gruncie u.g.n. dokonanie czynnosci prawnej sprzecznej z wyartykutowa-
ng w jej art. 12 zasadg prawidtowej gospodarki nie moze by¢ podstawg dla uznania jej za niewazna; por. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 6 marca 2009 r., sygn. akt Il CSK 589/08 ,Zasady prawidtowej gospodarki, o ktérych
jest mowa w art. 12, nie tworzg imperatywnych norm powszechnie obowigzujgcych, a ich naruszenie (gdy chodzi
o przeznaczenie danej nieruchomosci do sprzedazy czy wybor formy przetargu) nie powoduje niewaznosci prze-
targu ani tez umowy zawartej w nastgpstwie jego przeprowadzenia”. Wnioski te sg aktualne réwniez na tle art. 29
ust. 3w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r.
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Najbardziej uderzajaca, jesli chodzi o ,,innowacyjnos¢” w podejsciu prawodaw-
cy do konstrukcji przetargowego trybu zbywania nieruchomosci publicznych jest
eliminacja — w obowigzujacym de lege lata uregulowaniu konkursu ofert — wyso-
kosci ceny nieruchomosci jako przedmiotu rywalizacji uczestnikéw postgpowania.
Zgodnie z art. 29 ust. 3 in principio, w ramach konkursu ofert cena nabycia nieru-
chomosci rolnej jest okreslona z géry przez Agencje na etapie wszczecia procedury
przetargowej wedlug ustawowych kryteriow. W przeciwienistwie do uregulowania
przetargu w u.g.n. czy tez majacego walor uniwersalny w zakresie zawierania umow
uregulowania aukcji i przetargu'” w Kodeksie cywilnym, w przypadku konstruk-
cji z art. 29 ust. 3 u.g.n.r. rywalizacja uczestnikdw procedury okreslonej jako prze-
targ nie dotyczy w zadnym razie wysokosci przedmiotu swiadczenia kupujacego.
Ustawodawca z géry wskazuje, jak ta wysokos¢ ma by¢ okreslona i czyni to catko-
wicie niezaleznie od zachowania uczestnikéw procedury. Innymi stowy, uczestnik
konkursu ofert nie okresla w ztozonej przez siebie ofercie wysokosci Swiadczenia
(ceny), ktére gotow bylby spetni¢ w zamian za przeniesienie na jego rzecz wiasnosci
nieruchomosci. Co za tym idzie — w procedurze tej nie wystepuje taki element jak
cena wywotawcza, poniewaz — pojeciowo — zaktada to zaleznos¢ ostatecznej wyso-
kosci ceny nieruchomosci od zachowania uczestnikéw postepowania.

Tak jak przetarg i aukcja w kodeksie cywilnym czy tez — jesli chodzi o szcze-
g6lne uregulowania — w u.g.n. — konkurs ofert zgodnie z u.g.n.r. jest postepowa-
niem wielostronnym, poniewaz jego zalozeniem jest uczestnictwo wielu podmio-
tow ubiegajacych si¢ o zawarcie umowy,'® ktérych sytuacja prawna jest zalezna od
sytuacji innych uczestnikéw. Jest to réwniez postgpowanie eliminacyjne, gdyz po-
mimo uczestnictwa (potencjalnie) wielu podmiotdw, umowa moze zosta¢ zawarta
tylko z jednym z nich. Procedura konkursu ofert nie spetnia podstawowej dla prze-
targu funkcji optymalizacji wysokosci swiadczenia naleznego organizatorowi pro-
cedury od jej uczestnika. Wysokos¢ swiadczenia zwycigskiego uczestnika konkursu
ofert w zawartej przez niego umowie sprzedazy, ktérym to swiadczeniem jest zapla-
ta ceny nabycia nie jest objeta rywalizacjg uczestnikow postepowania. Jesli by pod-
da¢ analizie co okresla ,,oferta” uczestnika przetargu pisemnego wg art. 29 ust. 3
u.g.n.r., czy tez, innymi stowy, co moze ,,zaproponowac’ organizatorowi uczestnik
konkursu ofert, to okaze si¢, ze — patrzgc przez pryzmat postanowiefi umowy sprze-
dazy, dla zawarcia ktdrej organizuje si¢ postgpowanie — tres¢ propozycji oferenta

17 W kodeksie cywilnym od dnia 25 wrzesnia 2003 r. w zwigzku z nowelizacjg k.c. ustawg z dnia 14 lutego 2003 r.
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 49, poz. 408) dotychczaso-
wy przetarg pisemny okreslony zostat jako przetarg, za$ przetarg ustny — jako aukcja. W obrebie regulacji u.g.n.
oraz u.g.n.r. zachowana jest jednak nomenklatura, w ramach ktérej przetarg jest okresleniem zbiorczym obejmu-
jacym zakresem procedure ustng i pisemna.

18 Konstataciji tej nie zmienia postanowienie § 18 zdania 1 rozporzadzenia z 30 kwietnia 2012 r., zgodnie z ktérym
przetarg ofert przeprowadza sig takze w przypadku, gdy wptyneta tylko jedna oferta spetniajgca warunki okreslo-
ne w ogtoszeniu o przetargu. Méwigc o charakterze wielostronnym postgpowania chodzi o jego ceche typowa,
modelowa, ktdrej nie zmieniajg ewentualnie przypadki, ktére raczej nalezy postrzegac¢ jako wyjatkowe (nietypo-
we) jakkolwiek objete regulacjg wtasciwag raczej dla innych, typowych przypadkow.
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jest zupetnie indyferentna. Kwestie, ktore sa podstawg dla wylonienia zwycigskiego
uczestnika postgpowania nie majg jakiegokolwiek zwigzku z trescig umowy sprze-
dazy zawierang w nastepstwie procedury przetargowej, w tym przede wszystkim
z rodzajem i rozmiarem obowigzkéw nabywcy. Nie spos6b bowiem przetozy¢ kry-
teria oceny korzystnosci oferty uczestnika na tres¢ stosunku prawnego generowa-
nego przez zawartg umowe. Ani umiejscowienie (odlegtos¢) gospodarstwa uczest-
nika wzglegdem nabywanej nieruchomosci, ani powierzchnia nabytych uprzednio
z ZWRSP nieruchomosci czy tez rozmiar produkcji zwierzecej prowadzonej przez
uczestnika nie ma tu znaczenia. Z tego wzgledu, majac na uwadze przyjety w jezy-
ku prawnym i prawniczym sposob rozumienia terminu ,,oferta”, a wiec propozycji
okreslajacej, w jakims zakresie tres¢ praw i obowigzkow stron umowy, oferta skta-
dana w przetargu pisemnym przy sprzedazy nieruchomosci Zasobu nie kwalifikuje
si¢ jako taka. Stad znajdujemy sie juz tylko o krok przed sformutowaniem wniosku,
ze przetarg pisemny, o ktérym mowa w art. 29 ust. 3 u.g.n.r. — majac na uwadze ce-
chy modelowe procedury przetargowej w Kodeksie cywilnym — nie jest takg proce-
dura. Nie byloby to jednak poprawne ujgcie owego problemu, a jedynie uwiktaniem
si¢ w jalowy poznawczo dylemat, ktérego Zrodtem jest zatarcie dystynkcji miedzy
realnym a nominalnym, sprawozdawczym i projektujagcym charakterem definicji
przetargu.

Ot6z jesli na podstawie analizy poszczegdlnych rozwigzan prawnych przetar-
gowego trybu zawarcia umowy (w k.c., w u.g.n.) okreslimy ich konstytutywne ce-
chy (dotyczace np. funkcji przetargu, tresci oferty przetargowej, kryteriow rywaliza-
cji uczestnikéw i przetozenia tychze na tres¢ umowy zawartej w drodze przetargu),
to sformulujemy definicj¢ sprawozdawcza przetargu, a wigc stwierdzimy, ze w po-
szczeg6lnych aktach prawnych procedury nazwane ,,przetargiem” maja takie to a ta-
kie cechy wspélne i co za tym idzie — organizowane w rzeczywistosci procedury od-
powiadajgce tym cechom sg procedurami przetargowymi. W tym sensie procedura
pisemna uregulowana w u.g.n.r. przetargiem nie jest. Jednak trzeba mie¢ na uwadze,
ze poszczegblne akty prawne w przepisach w nich zawartych konstruujg poszcze-
gblne rozwigzania prawne majace na gruncie tychze aktow prawnych swoje nazwy.
Tak wigc, przyktadowo, skoro w kontekscie rozwigzan zawartych w u.g.n.r. ustawo-
dawca nazwe ,,przetarg ofert pisemnych” taczy z rozwigzaniem prawnym scharakte-
ryzowanym (skonstruowanym) w art. 29 ust. 3, to rozwigzanie to jest po prostu prze-
targiem ofert pisemnych w rozumieniu przepiséw tej ustawy. To, ze nie odpowiada
charakterystyce rozwigzan zawartych w innych aktach prawnych, gdzie prawodaw-
ca takze postuguje si¢ nazwa ,,przetarg”, nie zmienia tu niczego. W jezyku prawnym
to prawodawca okresla, ze w konkretnym akcie prawnym dane rozwigzanie o okre-
Slonej nazwie bedzie si¢ charakteryzowato okreslonymi cechami. Tak wigc na grun-
cie u.g.n.r. rozwigzanie zawarte w art. 29 ust. 3 u.g.n.r. jest przetargiem i jedynym,
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wystarczajacym kryterium dla tego wniosku jest to, ze prawodawca uzyt w owym
akcie tej wlasnie nazwy.

499

Nie zmienia to jednak konstatacji, ze jesli by ,,przytozy¢” to rozwigzanie do
wzorca normatywnego nazwanego przetargiem w Kodeksie cywilnym, stwierdzi-
my, ze kryteribw wymaganych na gruncie kodeksu cywilnego dla uznania danej
procedury za przetarg — konkurs ofert z u.g.n.r. nie spetni. Jest to o tyle istotne, ze
z racji na niezgodnos¢ charakteru regulacji u.g.n.r. z regulacja przetargu w Kodek-
sie cywilnym nie mozna ujmowac relacji zachodzacej migdzy nimi jako lex spe-
cialis (u.g.n.r.) — lex generalis (Kodeks cywilny). Z uwagi jednak na wystepuja-
ce podobieristwa migdzy tymi procedurami opierajgcymi si¢ na ich wielostronnym
i eliminacyjnym charakterze, rozwazy¢ nalezy mozliwos¢ zastosowania w drodze
analogii rozwigzan kodeksowych w obrebie regulacji art. 29 ust. 3 u.g.n.r. Przede
wszystkim nalezy uznaé, ze wieZ migdzy uczestnikami procedury a organizatorem
opiera si¢ na konstrukcji pactum de procedendo, co jest przyjete dos¢ powszechnie
w doktrynie i orzecznictwie w odniesieniu do przetargowego trybu zawarcia umowy
wg Kodeksu cywilnego.!” Oznacza to, ze prawa i obowigzki organizatora i uczest-
nikéw procedury okreslane sg trescig stosunku prawnego nawigzywanego migdzy
nimi w ten sposéb, ze w odpowiedzi na ogloszenie sktadana jest propozycja zawar-
cia umowy.

Nie wydaje si¢, aby wzgledy konstrukcyjne i funkcjonalne staty na przeszko-
dzie w zastosowaniu choéby art. 70° § 3 k.c. w zw. z art. 70> § 3 k.c. Nie mozna
a priori wykluczy¢ réwniez zastosowania art. 70° k.c. dotyczgcego uniewaznienia
umowy zawartej w drodze przetargu, jakkolwiek trzeba mie¢ na uwadze, ze najwaz-
niejsze przypadki, w ktérych znajduje on zastosowanie w praktyce przetargowej nie
dotyczg — a mianowicie w przypadku zméw dotyczacych ceny zawartej w ofercie
uczestnika, poniewaz cena nie jest wszak przedmiotem rywalizacji uczestnikdw ta-
kiej procedury. Jednak mozna wyobrazi¢ sobie sytuacj¢, w ktérej dana osoba w po-
rozumieniu z inng zainteresowang nabyciem konkretnej nieruchomosci, ktérej doty-
czy¢ ma konkurs ofert rezygnuje z uczestnictwa w postgpowaniu celem zwiekszenia
szans ktéregos z uczestnikéw. Takie przypadki mozna by zakwalifikowac jako pod-
padajace pod zakres art. 70° k.c.

Niewykluczone, ze w odniesieniu do konkursu ofert zastosowanie znalaziby
art. 70* § 2 k.c. w zakresie, w jakim przepisy u.g.n.r. nie regulujg loséw wadium
w razie uchylenia si¢ organizatora od zawarcia umowy. Kwestia ta musi by¢ jed-
nak uznana za sporng. Mozna bowiem z jednej strony twierdzié, ze regulacja u.g.n.r.
w odniesieniu do okolicznosci przepadku wadium jest regulacja zupelng i nie wy-

19 Co do konstrukcji pactum de procedendo zob. przyktadowo R. Szostak, Przetargowe sposoby ustalania nabyw-
cow nieruchomosci publicznych (czgs¢ 1), ,Rejent” 2006, nr 12, s. 32 i nast.
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maga siggania do art. 70* § 2 k.c.,?° z drugiej za$s mozliwy do obrony jest poglad, ze
w kwestiach nie unormowanych w przepisach szczegdélnych, w tym w art. 29 ust. 3g
znajduje zastosowanie regulacja art. 70* k.c.?! Taki wniosek uzasadnia tres¢ wyroku
Sadu Najwyzszego z dnia 14 stycznia 2016.>> Doniostos¢ tego judykatu wprawdzie
zwigzana jest z tym, ze SN uznal, iz odszkodowanie nalezne na podstawie art. 70*
§ 2 k.c. zwycigskiemu uczestnikowi przetargu w razie uchylenia si¢ przez organi-
zatora od zawarcia umowy nalezy okresla¢ w granicach dodatniego, a nie ujemne-
go interesu umowy, ale dla niniejszych rozwazan istotne jest to, ze ustalenia te czy-
nione byty przy zatozeniu, ze w odniesieniu do procedury regulowanej przepisami
u.gn.r. art. 70* § 2 k.c. znajduje zastosowanie w kwestii nie uregulowanej przez
przepisy szczegdlne.

Podsumowujagc nalezy zauwazy¢, ze nowa regulacja przetargu pisemnego
w u.g.n.r. nie wydaje si¢ by¢ dostatecznie przemyslana przez prawodawce. Zasad-
nicze watpliwosci zwlaszcza budzi okreslenie jako przetarg procedury, ktéra wy-
kazuje zasadnicze odmiennosci funkcjonalne i konstrukcyjne wzgledem procedur
okreslanych ta nazwg w innych aktach prawnych, w szczegélnosci w Kodeksie cy-
wilnym. Podkreslenia wymaga réwniez i to, ze uregulowania rozporzadzenia z dnia
30 kwietnia 2012 r. w zakresie, w jakim dotycza przetargu pisemnego nie sg ade-
kwatne w kontekscie kryteriow wyboru oferty najkorzystniejszej przewidzianych
dla tej procedury. Ponadto, majgc na uwadze to, ze w stanie prawnym sprzed nowe-
lizacji dokonanej przepisami u.w.s.n.r., Agencja korzystata z tej procedury spora-
dycznie, powstaje pytanie, czy po zmianach normatywnych znaczenie tej procedury
w praktyce dzialalnosci Agencji faktycznie wzrosnie i czy bedzie ona miata jaki-
kolwiek rzeczywisty wptyw na sposéb dysponowania nieruchomosciami rolnymi
z ZWRSP i jego efekty. Jednak zwazywszy juz chocby na to, ze w zwigzku z ustano-
wionym przez przepisy u.w.s.n.r. zakazem zbywania nieruchomosci rolnych z Zaso-

20 Por. wydany na tle przepiséw u.g.n. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 stycznia 2009 r. Il CSK 437/08, w uza-
sadnieniu ktérego uznano, ze w zwigzku z uregulowaniem warunkéw przepadku wadium w art. 41 u.g.n. nie
znajduje zastosowania art. 70* § 2 k.c. Takie samo wnioskowanie jest mozliwe do obrony na tle brzmienia art. 29
ust. 3g u.g.n.r. regulujacego przestanki przepadku wadium w ramach procedur przetargowych organizowanych
przez ANR.

21 Sad Najwyzszy, na tle regulaciji art. 46 ust. 5 ustawy Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2015 r. poz. 2164 ze
zm.) gdzie okre$la sie jedynie przestanki przepadku wadium na rzecz zamawiajgcego (organizatora przetargu)
uznat, ze ,w art. 46 p.z.p. brak jest uregulowania sytuacji analogicznych do dotyczacych wykonawcy (ust. 5 pkt 1
i 3), ale odnoszacych sig do zamawiajgcego, gdy odméwit on podpisania umowy w sprawie zaméwienia publicz-
nego z wykonawca, ktérego oferta zostata wybrana i gdy zawarcie umowy stato sie niemozliwe z przyczyn lezg-
cych po stronie zamawiajgcego. Okoliczno$¢ ta zwraca uwage i dlatego, ze w art. 70* k.c., ktéry jest przepisem
regulujgcym w spos6b modelowy instytucje wadium, w § 2 zd. trzecie przewidziano — wywazajgc interesy organi-
zatora aukgji lub przetargu i ich uczestnika — uprawnienie uczestnika, ktérego oferta zostata wybrana, do zgdania
od organizatora uchylajgcego sie od zawarcia umowy zaptaty podwojnego wadium albo naprawienia szkody. Nie
ma podstaw do uznania, ze charakter i specyfika zamoéwien publicznych powoduja, iz w postgpowaniu ich doty-
czacym nie znajduje zastosowania taka sama zasada. Unormowanie art. 46 p.z.p. nalezy zatem uznac za niepet-
ne, co powoduje potrzebe przyjecia, ze do wadium w postgpowaniu dotyczagcym zamoéwien publicznych ma za-
stosowanie art. 70* § 2 zd. trzecie k.c. Podstawe tego zabiegu stanowi art. 14 p.z.p.” (wyrok Sgdu Najwyzszego
z dnia 22 kwietnia 2010 r., sygn. akt V CSK 321/09).

22 Sygn. akt IV CSK 226/15.
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bu o powierzchni przekraczajacej 2 ha i tym samym degradacjg roli formy dyspono-
wania mieniem Zasobu, ktérym jest sprzedaz, nie jest to mozliwe.
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THE NEW WRITTEN TENDER PROCEDURE FOR SALE OF LAND BELONGING
TO THE AGRICULTURAL PROPERTY STOCK OF THE STATE TREASURY

Keywords: written tender, restricted tender, agricultural property, Agricultural
Property Agency

The manner, in which a written tender has been regulated in the Act of 19
October 1991 on Management of the Treasury Agricultural Property, shows many
specific features. Similar to other tender procedures provided for in other legal acts,
in particular in the Civil Code, it is a multilateral and qualifying procedure. However,
unlike other tender procedures, price of the land is not the subject of competition of
the participants. Moreover, no provision of the future agreement of sale is defined
in the course of the tender. This makes it a unique solution, to which the tender
provisions contained in the Civil Code may be applied only by analogy. It seems
that this applies to regulations of the Civil Code related to the claim to conclude
a contract of sale, the annulment of the contract concluded by invitation to tender
and the effects of lodging the security to the extent not regulated by the Act on
Management of the Treasury Agricultural Property.
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