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Agencja Nieruchomosci Rolnych
jako powiernik Skarbu Panstwa

1 stycznia 1992 r. weszla w zycie ustawa z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa (dalej ustawa), ktory to
akt wprowadzil nowe regulacje prawne do zasad gospodarowania mieniem Skarbu
Paristwa w odniesieniu do nieruchomosci rolnych i innych nieruchomosci oraz mie-
nia pozostalego po likwidacji paiistwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej (da-
lej p.p.g.r.), ktére w dniu wejscia w zycie ustawy znajdowaly si¢ w zarzadzie pari-
stwowych jednostek organizacyjnych, jak réwniez w uzytkowaniu wieczystym oséb
fizycznych i prawnych; w uzytkowaniu lub faktycznym wtadaniu oséb fizycznych,
0s6b prawnych oraz innych jednostek organizacyjnych; w Pafistwowym Funduszu
Ziemi®. Ustawg ta rozpoczal si¢ proces zmiany struktury wlasnosci gruntéw rol-
nych przejetych na rzecz Skarbu Paristwa na podstawie dekretu z dnia 6 wrzesnia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, jak réwniez na podstawie innych tytu-
16w prawnych (np. za rent¢ lub emeryturg lub tez przejgtych przez paistwo z innych
tytuléw na podstawie pdZniejszych aktow prawnych). Do realizacji celu gtéwne-
g0, jakim bylo wprowadzenie zmian w zakresie struktury wiasnosciowej nierucho-
mosci rolnych ustawg z dnia 19 paZdziernika 1991 r., powotano Agencje Wlasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa*. Agencja zostala wyposazona w atrybut paristwowej 0so-
by prawnej, ktérej Skarb Paiistwa zgodnie z art. 5 ustawy powierzyl wykonywa-
nie prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia
opisanego wyzej. W konsekwencji, z dniem wejscia w zycie ustawy, tj. 1 stycznia
1992 r., Agencja objeta we wladanie powierzone sktadniki mienia Skarbu Paristwa
(przede wszystkim po zlikwidowanych paristwowych przedsigbiorstwach gospo-
darki rolnej) i wykonuje we witasnym imieniu prawa i obowigzki z nimi zwigzane
w stosunku do oséb trzecich, jak réwniez we wlasnym imieniu wykonuje zwigzane
z tymi sktadnikami obowigzki publicznoprawne oraz obowiazki wynikajace z decy-

1 Agencja Nieruchomosci Rolnych.

2 Agencja Nieruchomosci Rolnych.

3 Dalsze rozwazania odnosi¢ si¢ beda jednak jedynie do nieruchomosci rolnych, z pominigciem réwniez kwestii
wchodzacych w sktad Zasobu WRSP las6w.

4 Nazwa zmieniona na Agencje Nieruchomosci Rolnych na podstawie art. 18 ust 1 ustawy z dnia 11 kwietnia

2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, nowa nazwa obowiagzuje od 16 lipca 2003 r.
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zji administracyjnych. Agencja przejeta réwniez zobowigzania po p.p.g.r., co uznaé
nalezy za odstepstwo od wyrazonej w Kodeksie cywilny zasady, iz paiistwowe 0so-
by prawne nie odpowiadaja za zobowigzania Skarbu Paiistwa. Ustawa o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa jako akt szczeg6lny modyfiku-
je wigc postanowienie art. 40 § 1 Kodeksu cywilnego. Nalezy podkresli¢, ze jedng
z konsekwencji powierzenia Agencji wykonywania prawa wtasnosci i innych praw
rzeczowych w stosunku do mienia Skarbu Paristwa (wskazanego w art. 1 ustawy)
jest wylacznos¢ Agencji w zakresie gospodarowania tym mieniem. Jednoczesnie
w ustawie wskazano, ze mienie nabyte przez Agencje ze Srodkéw wtasnych, w ce-
Iu zapewnienia funkcjonowania Biura Prezesa i oddzialéw terenowych Agencji, sta-
nowi jej wlasnosé.

Ustawodawca w art. 5 ustawy przez uzycie stowa ,,powierza” okreslit rodzaj
stosunku prawnego tgczacego Skarb Paristwa i Agencje.

W doktrynie w zasadzie przyjeto tezg, iz poprzez art. 5 nawigzuje si¢ stosunek
powiernictwa pomiedzy Skarbem Parnistwa a Agencja’. Jednak nalezy mieé na uwa-
dze, ze pojecie ,,powiernictwa” — do czasu okreslenia w art. 5 ustawy — nie byto zde-
finiowane w prawie polskim. By¢ moze miedzy innymi dlatego, po wejsciu w zycie
ustawy, w doktrynie pojawitly si¢ glosy przeciwnikéw teorii powiernictwa Agencji
Nieruchomosci Rolnych na mieniu rolnym Skarbu Paristwa. Wskazywano bowiem,
ze wyklucza te teze zakres zadan wskazanych w art. 6 ustawy.

Art. 6 powolanej ustawy zakresla zadania Agencji, wskazujac, iz realizuje zada-
nia wynikajace z polityki pafistwa, w szczeg6lnosci w zakresie:
1) tworzenia oraz poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych;

2) tworzenia warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu
produkcyjnego Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa;

3) restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Paristwa uzytkowanego na
cele rolnicze;

4) obrotu nieruchomos$ciami iinnymi sktadnikami majatku Skarbu Parstwa
uzytkowanymi na cele rolne;

5) administrowania zasobami majatkowymi Skarbu Parstwa przeznaczonymi
na cele rolne;

6) zabezpieczenia majatku Skarbu Paristwa;

7) inicjowania prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Paristwa oraz
popierania organizowania na gruntach Skarbu Pafistwa prywatnych gospo-
darstw rolnych;

5 C. Banasinski, P. Czechowski, Komentarz do ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa..., Warszawa 1992, s. 7.
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Oprécez zadai, o ktérych mowa wyzej, Agencja realizuje rowniez zadania okre-
§lone odrgbnymi przepisami, a w szczeg6lnosci przepisami o ksztalttowaniu ustroju
rolnego oraz przepisami o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia
nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskie;j.

Czy wskazanie zadain Agencji — jak to wskazuja gtosy odmienne® — wyklucza
postawienie tezy, iz Agencja Nieruchomosci Rolnych jest powiernikiem Skarbu
Panistwa? Instytucja powiernictwa bierze poczatek z prawa rzymskiego — fiducja —
i byta rozumiana jako umowa na podstawie ktérej odbiorca rzeczy, uzyskujacy na
niej wlasnos¢, zobowigzuje si¢ przela¢ z powrotem wilasnos¢é na pozbywce rzeczy
(alienujacego) w oznaczonych okolicznosciach’.

W systemie prawa europejskiego kontynentalnego najbardziej upowszechni-
la si¢ instytucja powiernictwa w prawie niemieckim, gdzie przyjeta dwie formy?®.
Jedna z nich to prawo (Vollrechtstreuhand), w ramach ktérego powiernik uzysku-
je pelne prawo do powierzonych débr, wystepujac w stosunku do oséb trzecich jako
wlagciciel lub dysponent prawa, dzialajacy we wiasnym imieniu, ale na rachunek
powierzajacego’. W systemie common law upowszechnity si¢ natomiast trusty.

Na ziemiach polskich do zaboréw i w czasie ich trwania powiernictwo to gléw-
nie fideikomisy — powiernictwo rodowe, czyli ordynacje rodowe.

Powotlany art. 5 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panistwa, nie odpowiada zadnej z przedstawionej wyzej konstrukcji powiernictwa,
jednak najblizej mu do konstrukcji wystepujacej w prawie niemieckim.

Zakres praw i obowigzkéw Agencji Nieruchomosci Rolnych jako powierni-
ka Skarbu Panistwa budzil i budzi wiele watpliwosci. Wynikiem dyskus;ji jest licz-
na literatura ale przede wszystkim orzecznictwo sagdéw powszechnych, Sadu Naj-
wyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktére zdefiniowaly na przestrzeni
ostatnich prawie 20 lat zakres stosunku powiernictwa istniejagcego pomig¢dzy Agen-
cja Nieruchomosci Rolnych a Skarbem Paristwa w nastepujacy sposob:

»Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, wykonujgc uprawnienia wiasci-
ciela na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz.U. Nr 107 poz. 464), korzysta z takich samych uprawnien jak kazdy inny
wlasciciel w postgpowaniu wymiennym (art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982
r. o scalaniu i wymianie gruntéw — Dz.U. z 1989 r. Nr 58 poz. 349). Oswiadczenie

6 Z. Marmaj, Prywatyzacja PGR, Zielona Géra 1992, s. 14. Przyjeto teze, ze Agencja Nieruchomosci Rolnych rea-
lizuje jedynie zadania w zakresie polityki rolnej panstwa, nie wystgpuje jako powiernik.

7 W. Osuchowski, Zarys rzymskiego prawa prywatnego, Warszawa 1971, s. 168.

8 M. Mozdzen—Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 72.

9 A. Kedzierska—Cieslak, Powiernictwo. Proba okreslenia konstrukcji prawnej, PiP 1997, s. 51.
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woli w tym zakresie ma charakter cywilnoprawny i nie moze by¢ zastapione roz-
strzygnigciem administracyjnym.” !

,,Grunty stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panistwa, przekazane Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa na podstawie ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Parstwa oraz o zmianie niekto-
rych ustawy (Dz.U. Nr 107 poz. 464) nie moga by¢ obcigzane swiadczeniem pub-
licznoprawnym w postaci optaty melioracyjnej.”!!

»Skarb Paristwa — jak z dotychczasowych rozwazan wynika — jest nadal wlas-
cicielem nieruchomosci, a Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa jako podmiot
wykonujacy prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe na rzecz Skarbu Paristwa, dys-
ponujacy Zasobem Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa i gospodarujacy tym Zaso-
bem, powinna by¢ wpisana w dziale drugim ksiegi wieczystej obok Skarbu Pari-
stwa.”!?

»Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa wykonujac, zgodnie z art. 5 usta-
wy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa, prawo wiasnosci
i inne prawa rzeczowe na rzecz Skarbu Paiistwa, nie mogtaby zawrze¢ umowy o go-
spodarowaniu na gruntach stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Paristwa, bowiem bytaby
to umowa zawarta z samym sobg. Z tych samych wzgledéw nie jest mozliwe uzna-
nie, ze Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa korzysta z mienia Skarbu Pari-
stwa w sposéb bezumowny.”!?

»Z przepisow art. 5 ustawy z dnia 19 paZdziernika 1991 r. wynika, ze Skarb
Paistwa powierza Agencji wykonywanie prawa wiasnosci i innych praw rzeczo-
wych na jego rzecz w stosunku do mienia, o ktérym mowa w art. 1 i 2 tej ustawy.
Agencja, obejmujac we wladanie powierzone sktadniki mienia Skarbu Paristwa, wy-
konuje we wlasnym imieniu prawa i obowiazki z nimi zwigzane w stosunku do os6b
trzecich, jak réwniez we wlasnym imieniu wykonuje zwigzane z tymi sktadnikami
obowigzki publicznoprawne. Agencja wykonuje w imieniu wtasnym prawa i obo-
wigzki zwigzane z mieniem Skarbu Paristwa powierzonym Agencji po zlikwidowa-
nym panstwowym przedsigbiorstwie gospodarki rolnej, w tym réwniez prawa i obo-
wigzki wynikajace z decyzji administracyjnych.”!*

»Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa przejmujaca majatek oraz wie-
rzytelnosci i zobowigzania zlikwidowanego przedsi¢biorstwa gospodarki rolnej na
podstawie art. 13 ust. 2, art. 14 ust. 3 w zw. z art. 19 ustawy z dnia 19 paZdziernika

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lutego 1994 r. Il SA 2410/92, LexPolonica nr 299850,
ONSA 1995/2 poz. 67.

1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — O$rodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 7 wrzesnia 1993 r. SA/Lu
67/93.

12 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 22 kwietnia 1994 r. Il CZP 189/93.

13 Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w todzi z dnia 5 lipca 1995 r. KO 1729/95.

14 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2008 r. | SA/Wa 475/2008.
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1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paistwa oraz o zmia-
nie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 107 poz. 464) odpowiada za zobowigzania zwigzane
z przekazywanym mieniem do wysokosci wartosci przejetego mienia.”!s

Agencja jest jedynie instytucja powiernicza Skarbu Paristwa, bedaca dysponen-
tem prawa przystugujacego Skarbowi Paristwa'®. W zaden sposdb nie przystuguje jej
prawo wiasnosci w odniesieniu do powierzonego jej mienia. Skarb Paristwa w za-
den sposéb nie przestaje bowiem by¢ wlascicielem powierzonego Agencji mienia.
Nalezy jednak zatozy¢, iz Agencji przystugujg wzgledem powierzonego jej mienia
wszelkie uprawnienia, ktére wymienia art. 140 Kodeksu cywilnego. Jej dziatania
jako powiernika stanowia w pewnym sensie ustawowa konkretyzacje zadan naczel-
nego organu administracji, jakim jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Najwlas-
ciwsze wydaje si¢ jednak okreslenie Agencji jako szczegdlnej panstwowej osoby
prawnej, ktéra wykonuje zadania statutowe oraz zadania administracji publicznej,
w tym zlecone funkcje administracji publicznej'’. Agencja, wykonujgc natozone na
nig przez ustawodawce zadania, postuguje si¢ wigc nie tylko mechanizmami cywil-
noprawnymi, ale réwniez administracyjnoprawnymi.

15 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 10 listopada 1992 r. Il CZP 106/9.
16 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 9 maja 2000 r. sygn. IV CKN 29/00 (LEX nr 52672).
17 M. Mozdzen—Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 44.

17



Tomasz Nawrocki, Barbara Bartkowska

Agricultural Property Agency — trustee of the State Treasury

Key words: trust, State Land Fund, Agricultural Property Agency

On Ist January 1992, the Act on management of agricultural land owned by
the State Treasury of 19th October 1991 (hereinafter referred to as the Act) came
into effect, which introduced new legal regulations concerning the principles of
management of property owned by the State Treasury with reference to agricultural
land and other kinds of real estate as well as property left after liquidation of state
agricultural enterprises (Polish: paistwowe przedsigbiorstwo gospodarki rolnej;
hereinafter referred to as ppgr), real estates which on the day of the Act’s coming
into effect were under management of state organisational units as well as real
estate in perpetual usufruct by natural and legal persons; in usufruct or beneficial
estate by natural persons, legal persons and other organisational units; in the State
Land Fund. With this Act the process of changes in the structure of ownership of
agricultural real estate began, real estate that had been taken over to the benefit of
the State Treasury on grounds of the decree on agricultural reform of 6th September
1944, as well as on grounds of other legal titles (e.g. in exchange for allowance
or retirement pension, or taken over by the state by way of other titles on grounds
of later legal acts). In order to accomplish the goal of introducing changes in the
structure of ownership of agricultural real estate by virtue of the Act of 19th October
1991, the Agricultural Property of the State Treasury Agency was established. The
Agency was invested with attributes of a state—owned legal person, which the State
Treasury in accordance with art. 5 of the Act entrusted with exercising ownership
rights and other property rights to the benefit of the State Treasury in relation to
the aforementioned property. As a consequence whereof, on the day of the Act’s
coming into effect, i.e. on 1st January 1992, the Agency entered into possession of
elements of property of the State Treasury it was entrusted with (above all property
left after liquidation of state agricultural enterprises), and exercises on its own behalf
the rights and obligations related to them towards third parties, as well as on its
own behalf exercises public law liabilities related to these elements, and liabilities
resulting from administrative decisions. The Agency also inherited the liabilities
of ppgr, what is to be considered an exception to the principle voiced in the Civil
Code that state—owned legal persons are not responsible for the liabilities of the
State Treasury. Thus the Act on management of agricultural land owned by the
State Treasury, being a unique legal instrument, modifies the ruling of art. 40 § 1
of the Civil Code. The Agency is only a trust institution of the State Treasury, an
institution which is the administrator of the right the State Treasury is entitled to. In
no way is the Agency entitled to property rights in relation to property entrusted to
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it, whereas the State Treasury in no way ceases to hold ownership of the property
entrusted to the Agency. However, one has to assume that the Agency is entitled, in
relation to the property entrusted to it, to any and all rights listed in art. 140 of the
Civil Code. The activity of the Agency as trustee constitutes, in a sense, a statutory
specification of tasks of the administrative body that the Ministry of Agriculture and
Rural Development is. However, describing the Agency as a unique state—owned
legal person seems most appropriate, a state—owned legal person executing statutory
and public administration tasks, including appointed to it public administration
functions. Executing the tasks imposed on it by the legislators, the Agency not only
makes use of civil law, but also of administrative law mechanisms.
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