Marek Stariko!

Uprawnienia i obowigzki Agencji Nieruchomosci
Rolnych jako wydzierzawiajgcego nieruchomosci rolne
Skarbu Panstwa

1. Wybér tematu artykutu podyktowany zostat dwiema przyczynami, ktére wy-
magajg uzasadnienia. Na wstepie niezbedne jest jednak podkreslenie, ze przedmio-
tem analizy prawnej nie jest wylacznie sama tre$¢ umowy dzierzawy nieruchomo-
sci rolnej zawieranej przez Agencje¢ Nieruchomosci Rolnych, ale przede wszystkim
usytuowanie (pozycja) tej Agencji zaréwno w samej umowie dzierzawy, jak i w pro-
cesie jej zawierania.

Przestanki takiego ujgcia zagadnienia sg nastepujace:

Pierwsza z nich — podstawowa, to szeroko zakrojone zmiany w ustawie z dnia
19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa i ustawach towarzyszacych, dokonane ustawg nowelizujaca z dnia 16 wrzes-
nia 2011 r.,2 ktéra weszta w zycie z dniem 3 grudnia 2011 r. Zmiany te w znacz-
nej czgsci dotyczg rdwniez dzierzawy mienia rolnego Skarbu Panstwa. Juz w tym
miejscu nalezy zasygnalizowad, ze proces legislacyjny, ktéry zakoriczyt si¢ nowe-
lizacja ustawy, byt dlugotrwaty i wywotat wiele kontrowersji i sporéw. Ze wzgledu
na ramy tego artykulu niecelowe wydaje si¢ szczegblowe omawianie prac legisla-
cyjnych, w dalszej czgsci uwaga zostanie wigc skoncentrowana na najistotniejszych
kwestiach odnoszacych sie do analizowanej materii.

Druga przestanka jest bardziej praktyczna, a mianowicie proces sgdowy, ktére-
go strong pozwang byta Agencja, a ktéry zakonczyt sie odrzuceniem skargi kasacyj-
nej powoda (Agencja wygrala ten proces z kandydatem na nabywceg nieruchomosci
rolnej), sktonito Agencje do zmian w samej procedurze zbywania nieruchomosci,
ale takze ich wydzierzawiania®. Sprawa sgdowa jest istotng kanwg artykutu i pro-

1 Uniwersytet Slaski.

2 Por. ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 233, poz. 1382).

3 Nalezy zasygnalizowac, ze zgodnie z art. 38 ust. 2 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu

Panstwa do nieruchomosci bedacych przedmiotem dzierzawy i najmu art. 28 stosuje si¢ odpowiednio. Dotyczy
to w szczegolnosci obowiazku sporzadzenia wykazu nieruchomosci i wymogéw formalnych samego wykazu.
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wadzonych refleksji prawnych. Aspekty praktyczne wydajg si¢ rowniez niezwykle
istotne z punktu widzenia zmian, dokonanych cytowang wyzej ustawg nowelizujg-
cg, bowiem z uwagi na ich kontrowersyjny charakter to wtasnie dopiero praktyka
winna wykazac celowos¢ ich wprowadzenia.

2. Na wstepie niezbedne jest przedstawienie podstawowych uwarunkowan
prawnych funkcjonowania Agencji, gdyz to witasnie te uwarunkowania wywieraty
i nadal wywieraja istotny wplyw na stosowanie przepisOw ustawy o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa.

Jak podkreslat od poczatku funkcjonowania ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Paristwa S. Prutis, Agencja jako struktura organizacyjna
taczy w sobie cechy organu administracji publicznej (podmiotu prawa publicznego)
oraz podmiotu gospodarczego, dzialajacego w skali kraju za pomocg zréznicowa-
nych jednostek wykonawczych (oddziaty terenowe, ekspozytury czy gospodarstwa
skarbowe). Wskazana dwoistos¢ powoduje, ze sprawa niezwykle istotng jest z jedne;j
strony nadzér nad dziatalnoscia Agencji, z drugiej zas — kryteria efektywnosci dzia-
lania jej struktur*. Model samej Agencji i zakres jej zadan wzbudzat i wzbudza nadal
liczne kontrowersje. Poglebily sie one wraz z wejsciem w zycie ustawy o ksztattowa-
niu ustroju rolnego, mocg ktérej Agencji juz nie Wtasnosci Rolnej Skarbu Parstwa,
ale Agencji Nieruchomosci Rolnych, powierzono funkcje organu administracji kon-
trolujacej prywatny obr6t ziemia. Jak wskazuje S. Prutis, jest to rozwigzanie wysoce
dyskusyjne, przede wszystkim dlatego, ze powierzenie kontroli prywatnego obrotu
ziemig panstwowej strukturze gospodarczej i to monopoliscie, dziatajagcemu w skali
catego kraju, oznacza powr6t do taczenia w gestii jednego podmiotu wlasnosci i wia-
dzy paniistwowej (dominium i imperium), co byto cechg minionego ustroju®. Ten swo-
isty dualizm w dzialaniu Agencji wywiera — moim zdaniem — negatywny wptyw na
obrét ziemia, w tym takze obrét dzierzawny, co znalazio réwniez odzwierciedlenie
w analizowanej sprawie sgdowe;j®.

W literaturze podkresla si¢ réwniez, ze ponad 20-letni okres funkcjonowania
Agencji pokazuje, ze nie r6zni si¢ ona zasadniczo od poszczegdlnych centralnych
organéw administracji rzadowej, a jej powierniczy charakter pozostal koncepcja
czysto teoretyczng. Niestety, Prezes Agencji nie uzyskatl statusu organu regulacyj-
nego, a jego powotywanie i odwotywanie jest zwigzane czgsto ze zmianami gabine-
téw politycznych, co nie pozwala na budowanie dtugofalowej polityki zagospoda-

4 Por. S. Prutis, Struktury gospodarcze panstwowej wtasnosci rolniczej, (w:) Prawo rolne, pod red. A. Stelmachow-
skiego, wyd. 3, Warszawa 2006, s. 205 oraz tenze, Restrukturyzacja i prywatyzacja panstwowej wtasnosci rol-
niczej, (w:) Przeksztatcenia wtasnosciowe w Polsce. Determinanty prawne, Biatystok 1996, s. 69 i nast., a takze
A. Wos$, Panstwowe gospodarstwa w rolnictwie w okresie transformacji ustrojowej, ,Wie$ i Rolnictwo” 1994, nr 2,

s. 29 i nast.
5 Ibidem, s. 207.
6 Kwestia ta bedzie przedmiotem rozwazan w dalszej czgsci artykutu.
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rowania Zasobu. Co wigcej, na Prezesa usiluje si¢ oddziatywacé za pomocg poleceni
stuzbowych i w rézny inny, czesto niesformalizowany sposéb minimalizowaé sa-
modzielnos¢ Agencji’.

Wyrazem takiego oddzialywania jest rtéwniez proces legislacyjny, ktéry zakori-
czyt si¢ nowelizacjg ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Paristwa wspomniang wczesniej ustawg z dnia 16 wrzesnia 2011 r. Zbyt krétki okres
obowigzywania nowych rozwigzain normatywnych nie uprawnia do formutowania
ocen, nalezy jednak zauwazy¢, ze zmiany legislacyjne — z uwagi na ich zakres —
beda wywieraé daleko idace konsekwencje zar6wno w sferze organizacyjnej dziata-
nia Agencji (likwidacja Rady Nadzorczej), jak i w sferze obrotu ziemig paristwowa,
w tym réwniez obrotu dzierzawnego.

Nie rozwijajac w dalszym ciggu watkéw prawnych dotyczacych samej struk-
tury Agencji, doda¢ jedynie nalezy, ze z jurydycznego punktu widzenia Agencja
jest panstwowa osobg prawng, co wywolywa¢ musi konsekwencje w obrocie cywil-
noprawnym, w tym rowniez obrocie dzierzawnym. Na temat konstrukcji prawne;j
agencji pafistwowych powotanych dla interwencji pafistwa w dziedzinie rolnictwa
wielokrotnie wypowiadat si¢ A. Stelmachowski. Podkreslat on wyraznie, ze wszyst-
kie agencje sg osobami prawa publicznego i wyrazaja interes publiczny, w zwigz-
ku z tym muszg dziata¢ scisle w granicach prawa i w granicach upowaznien ustawo-
wych. Ich zwigzanie prawem jest dalej idace niz np. przedsiebiorstw paristwowych,
dziatajacych wylacznie w sferze prawa prywatnego. Wszystkie agencje sg formal-
nie wyodrebnione z aparatu administracji rzagdowej, a z cywilistycznego punktu wi-
dzenia ze struktury wlasnosciowej Skarbu Panstwa. Zatem ani Skarb Paristwa nie
odpowiada za zobowigzania agencji, ani tez agencje nie odpowiadaja za zobowig-
zania Skarbu Panstwa®. Dotyczy to réwniez w pelnym zakresie Agencji Nierucho-
mosci Rolnych.

Z punktu widzenia analizowanej materii w tym miejscu rodzi si¢ zasadnicze
pytanie, a mianowicie, na ile publicznoprawny charakter Agencji Nieruchomosci
Rolnej i koniecznos¢ realizacji interesu publicznego upowaznia ustawodawce do jej
uprzywilejowania w sferze obrotu cywilnoprawnego. Moim bowiem zdaniem, owo
uprzywilejowanie, nawet jezeli nie bylo przez ustawodawce do korica zamierzonym
zabiegiem, pojawia si¢ w praktyce dziatania Agencji.

Juz w tym miejscu wymaga wyraznego wyeksponowania, ze bez wzgledu na
usytuowanie ustrojowe danego podmiotu, brak jest podstaw do tego, aby podmiot
dziatajacy w sferze dominium, a w zakresie obrotu nieruchomosciami Agencja w tej
sferze dziala, korzystal ze szczegdlnej pozycji ustrojowej. Przyjecie odmiennego

7 Por. M. Mozdzen—Marcinkowski, Administracja rolna, (w:) Prawo rolne, pod red. P. Czechowskiego, Warszawa
2011, s. 126.
8 Por. Prawo rolne, pod red. A. Stelmachowskiego, wyd. 3, Warszawa 20086, s. 430.
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stanowiska nieuchronnie prowadzi¢ musialoby do konstatacji, ze ponownie mamy
do czynienia z uprzywilejowaniem wiasnosci pafistwowej, a by¢é moze réwniez z re-
stytucjg podzialéw na typy i formy wlasnosci. Pozostawaloby to w sprzecznosci nie
tylko z przepisami kodeksu cywilnego, ktére nie wartosciujg wlasnosci ze wzgle-
déw podmiotowych, ale réwniez z przepisami Konstytucji.

3. Dla zobrazowania aspektéw praktycznych dziatania ustawy o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa niezbedne wydaje si¢ skrétowe
przytoczenie najwazniejszych elementéw stanu faktycznego i prawnego wspomnia-
nej na wstepie sprawy sadowej. Sprawa toczyla si¢ wprawdzie na kanwie zamiaru
sprzedazy nieruchomosci rolnej przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych w drodze
przetargowej, niemniej jednak w tym zakresie przepisy dotyczace m.in. sporzadza-
nia wykazéw nieruchomosci oraz samego trybu przeprowadzania przetargu stosuje
si¢ odpowiednio takze do obrotu dzierzawnego, zatem postuzenie si¢ tym wilasnie
przykladem wydaje sie w tym kontekscie uprawnione.

Stan faktyczny w sprawie byl przejrzysty. Agencja sporzadzila wykaz nieru-
chomosci przeznaczonych do sprzedazy, w tym nieruchomosci objetej przedmioto-
wym sporem. W dalszej czgsci, juz w samym ogloszeniu o przetargu, Agencja po-
data oznaczenie nieruchomosci, jej powierzchni¢ oraz rodzaj uzytkéw oraz klase
bonitacyjng wedlug stanu z ewidencji gruntéw i budynkéw. Powodowie zapozna-
li si¢ z przedstawionymi w ogloszeniu danymi i przystgpili do przetargu, ktéry wy-
grali. Juz po wygraniu przetargu, a jeszcze przed zawarciem umowy, okazalo sie, ze
klasa bonitacyjna gleby na nieruchomosci, stanowigcej przedmiot przetargu, byta
znacznie nizsza niz wynikajaca z ewidencji. Zostalo to stwierdzone przez bieglego
— rzeczoznawce z zakresu bonitacji gleby. W konsekwencji powodowie uchylili si¢
od zawarcia umowy i wniesli o zwrot wadium.

W toku procesu sgdowego Agencja bronita si¢ tym, ze podata dane dotyczace
m.in. klasy bonitacyjnej gleby wedtug stanu z ewidencji gruntéw i budynkéw, tym
samym wypetnita zapis § 10 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Skarbu Paristwa z dnia
1 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegbétowego trybu sprzedazy nieruchomosci Zaso-
bu Wiasnosci Skarbu Panistwa i ich czgsci sktadowych, warunké6w rozktadania ceny
sprzedazy na raty oraz stawek szacunkowych gruntéw®. W toku postgpowania sgdo-
wego okazalo si¢, ze dane ewidencyjne byly aktualizowane po raz ostatni w latach
piecdziesigtych XX wieku.

Sprawa ostatecznie zakorficzyla sie¢ odrzuceniem skargi kasacyjnej, ato z tej
przyczyny, ze Sad Najwyzszy nie dopatrzyl si¢ wystgpienia istotnego zagadnienia
prawnego.

9 Dz.U. Nr 140, poz. 1350.
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Czy jednak w istocie to rozstrzygnigcie uzna¢ nalezy za prawidlowe?

Jak si¢ wydaje, w trakcie postepowania sadowego wylonita si¢ fundamentalna
kwestia, na jakiej podstawie okreslone dane uwidaczniane sg w ewidencji gruntéw
i budynkéw, a w szczegdlnosci jaki podmiot i na jakiej podstawie prawnej dane te
winien aktualizowac.

Rozstrzygnigcie tej kwestii wymagato nie tylko siegnigcia do przepiséw cyto-
wanego rozporzadzenia, do czego ograniczyly si¢ sady obydwu instancji, ale wyma-
gato wykladni systemowej, w ramach ktérej konieczna byta analiza prawna szeregu
przepiséw statuujacych uprawnienia i obowigzki Agencji Nieruchomosci Rolnych,
wynikajacych z ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pari-
stwa oraz ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne.'’ Dla
prawidlowego rozpatrzenia sprawy niezbg¢dne bylo przede wszystkim odniesienie
si¢ publicznoprawnej podmiotowosci Agencji, z ktérej wynikaja nie tylko upraw-
nienia, ale réwniez okreslone obowigzki. W tym miejscu wskazaé rowniez nalezy,
iz obowigzki te maja wprawdzie charakter cywilnoprawny, ale ich Zrédiem jest tak-
ze prawo publiczne." W szczegdlnosci art. 5 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa przesadza o tym, ze Agencja jako powiernik
wykonuje obowigzki wtascicielskie Skarbu Paristwa i to bez wzgledu na to, czy ich
Zrédlem jest prawo prywatne czy publiczne. Z kolei art. 28 ust. 112 pkt 112 usta-
wy precyzuje obowigzki Agencji w zakresie sporzadzania wykazu nieruchomosci
przeznaczonych do sprzedazy i tresci samego wykazu. Gdyby z obowiazkéw tych
Agencja, dzialajaca jako ,,powiernik” Skarbu Panistwa, wywigzywala si¢ nalezycie,
to stan nieruchomosci pozostajacych w Zasobie Wlasnosci Rolnej Skarbu Paiistwa,
a bedacych w dyspozycji Agencji, w tym spornej nieruchomosci przeznaczonej do
przetargu, w ktérym uczestniczyli powodowie, zostalby prawidlowo zinwentaryzo-
wany, réwniez z punktu widzenia klasy bonitacyjnej gleb wchodzgcych w sklad nie-
ruchomosci. Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 22 ust. 2 ustawy Prawo geodezyj-
ne i kartograficzne, osoby, o ktérych mowa w art. 20 ust. 2 pkt 1, sg obowigzane
zgtasza¢ wlasciwemu staroScie wszelkie zmiany danych objetych ewidencja grun-
tow i budynkéw, w terminie 30 dni, liczac od dnia powstania tych zmian. Z kolei
art. 20 ust. 2 pkt 1 do o0séb tych zalicza m.in. w odniesieniu do gruntéw paristwo-
wych, osoby prawne, we wtadaniu ktérych znajduja si¢ grunty. Nie ulega watpliwo-
sci, ze jedng z takich oséb prawnych jest Agencja Nieruchomosci Rolnych. Zatem
w rozpatrywanej sprawie to wtasnie na Agencji ciazyt obowiazek zaktualizowania
danych ewidencyjnych nieruchomosci pozostajacych w jej wladaniu, w szczegdélno-
sci zas$ nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy w publicznych przetargu. Nie-
dopelnienie tego obowigzku przez podmiot, ktérego ustawodawca — jak wskazano

10 Tekst jedn.: Dz.U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027 ze zm.
1 Kwestie te bylty przedmiotem analizy na wstepie artykutu.
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wczesniej — wyposazyl w szczegélne uprawnienia i obowigzki, takze o charakterze
publicznoprawnym, spowodowalo w konsekwencji niepoinformowanie powodéw
o rzeczywistej klasie bonitacyjnej gleby. Tym samym wywotato u nich btedne prze-
konanie co do istotnej cechy przedmiotu sprzedazy, wplywajacej na ceng. Jak si¢
wydaje, nalezyte wywazenie intereséw obydwu stron przemawialo za udzieleniem
kontrahentom (powodom), ktérzy w niczym nie przyczynili si¢ do powstania bie-
du, silniejszej, a oSwiadczajacemu (pozwanej Agencji) stabszej ochrony. W petni
uprawnione byloby wiec uznanie przez sad, iz blad zostal wywotany przez pozwang
Agencje, albowiem wiedziala ona o bigdzie lub przy dotozeniu nalezytej starannosci
powinna byta wiedzie¢, z uwagi na to, iz to na niej spoczywat obowiazek wykaza-
nia rzeczywistego stanu faktycznego w rejestrze, a w konsekwencji w wykazie nie-
ruchomosci. Oczywiscie, zgodnie z zasadg caveat emptor, powodowie jako kupuja-
cy mieli takze obowigzek dowiedzenia si¢ jak najwigcej o przedmiocie kupna — oni
bowiem ponosili ryzyko zwigzane z przedmiotem sprzedazy. Z drugiej jednak stro-
ny informacja o klasie bonitacyjnej gleby przedmiotowej nieruchomosci dotyczyta
stosunku faktycznego przedmiotu sprzedazy. Nalezalo ponadto rozwazy¢ — postu-
gujac sie argumentacijg z zakresu ekonomicznej analizy prawa — w jaki sposéb stro-
ny mogly unikna¢ niekorzystnej sytuacji, ponoszac przy tym jak najmniejsze koszty
transakcyjne, tzn. ktéra strona mogta w taiiszy sposéb dostarczy¢ informacjg o sto-
sunkach faktycznych i prawnych przedmiotu sprzedazy. Powodowie, aby uzyskaé
te informacje, musieli ponies¢ dodatkowe koszty opinii rzeczoznawcy z zakresu
gleboznawstwa, podczas gdy Agencja Nieruchomosci Rolnych, ktéra powinna by¢
w posiadaniu owej informacji w chwili zawierania umowy, zadnych kosztow zwig-
zanych z jej uzyskaniem nie musiataby ponosi¢. Fakt, ze wskutek ujawnienia infor-
macji, iz klasa bonitacyjna gleby byla rzeczywiscie inna od okreslonej przez organi-
zatora przetargu, nie powinno by¢ usprawiedliwieniem dla braku dziatania Agencji.

Sady obydwu instancji nie odniosty si¢ do tej argumentacji. Co wiecej, w to-
ku postepowania sagdowego sad I instancji oddalit wniosek o dopuszczenie dowodu
z opinii bieglego, podnoszac, ze Agencja w toku sporu przyznala, ze klasa bonita-
cyjna gleby mogta by¢ inna niz wskazana na podstawie nieaktualizowanej ewiden-
cji.

Sprawa nie pozostata jednak bez wptywu na dzialania Agencji Nieruchomo-
sci Rolnych, bowiem w kolejnych publicznych ogloszeniach o przetargach znalazt
si¢ dodatkowy zapis, iz kandydat na nabywce zapoznat si¢ ze stanem nieruchomosci
wynikajagcym z ewidencji i nie wnosi do niego zastrzezen, a Agencja nie ponosi od-
powiedzialnosci za te dane.

W konkluzji mozna jedynie zada¢ pytanie, czy Agencja w tym przypadku jest
jedynie posrednikiem w obrocie nieruchomosciami, bez wzgledu, czy jest to obrét
wlasnosciowy czy dzierzawny, czy tez cigzg na niej dalej idace obowigzki wynika-
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jace wilasnie z owej podmiotowosci publicznoprawnej. Pytanie to w Swietle przyto-
czonych ,,praktyk” Agencji musi pozosta¢ bez odpowiedzi.

4. Z punktu widzenia uprawnien i obowigzkéw Agencji jako wydzierzawiaja-
cego panstwowe nieruchomosci rolne konieczne jest rGwniez spojrzenie na prze-
pisy, ktdre stanowig podstawe skonstruowania samej umowy. Oczywiscie w tym
zakresie znajda zastosowanie przepisy kodeksowe, niemniej jednak na ostateczny
ksztalt umowy wpltyw bgdq miaty wlasnie przepisy szczegélne ustawy o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa.

Analiza tych przepiséw musi by¢ poprzedzona odniesieniem si¢ do wspomnia-
nej na wstepie nowelizacji ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panistwa. Rodzi si¢ bowiem zasadnicze pytanie, czy ustawodawca w istocie
nie zmierza do likwidacji dzierzaw nieruchomosci panstwowych. Kwestia ta byta
przedmiotem szczegdtowych rozwazan P. Czechowskiego, zawartych w opinii do
projektu nowelizacji ustawy, ktéry podnidst, ze: ,,uzasadnione obawy z punktu wi-
dzenia projektowanych rozwigzan instytucjonalno—prawnych budzi tendencja do li-
kwidacja dzierzawy jako jednej z form gospodarowania przez Agencje majatkiem
Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panistwa. Z jurydycznego punktu widzenia rezyg-
nacja z umoéw dzierzawy jako formy gospodarowania majgtkiem panstwowym przez
Agencje jest niezgodna z ratio legis, do jakich zostala powotana ANR. Powyzsze
projektowane rozwigzanie nie tylko destabilizuje rynek dzierzaw odbudowywany
po okresie jego praktycznego ograniczenia w latach realnego socjalizmu, lecz réw-
niez pozostawia daleko idace watpliwosci co do racjonalnosci tego typu rozwigzan
prawnych z punktu ustrojowej zasady bezpieczeristwa obrotu towarowego’2.

W uchwalonej ustawie nowelizujacej kierunek zmian zostat dos¢ jasno zaryso-
wany i — jak si¢ wydaje — zmiany te zmierzajg do likwidacji dzierzaw nieruchomo-
sci skarbowych. Uzasadnieniem postawionej tezy sg konkretne rozwigzania przyjete
przez ustawodawceg. Analiza wszystkich tych rozwigzan nie jest mozliwa w ramach
jednego artykutu. Uwaga zatem zostanie skoncentrowana na tych przepisach, ktére
wywotujg najwigksze watpliwosci.

Przede wszystkim wskazaé nalezy na nowelizacje art. 24 ust. 1, w Swietle kt6-
rej Agencja gospodaruje mieniem w pierwszej kolejnosci poprzez sprzedaz mienia
w catosci lub czesci. Oddanie na czas oznaczony do odptatnego korzystania na za-
sadach przewidzianych w rozdziale 8 nastepuje dopiero w dalszej kolejnosci, jezeli
brak jest mozliwosci sprzedazy. Jak si¢ wydaje, taka hierarchia celéw gospodarowa-
nia pafistwowymi nieruchomosciami rolnymi potwierdza teze¢, ze zamiarem ustawo-
dawcy jest przyspieszenie procesu likwidacji pafistwowej wiasnosci rolnej.

12 Por. Opinia prawna z dnia 24 maja 2010 r., publ. www. sejm.gov.pl
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Niepokdj budzi¢ musi réwniez wprowadzenie do ustawy instrumentéw praw-
nych zezwalajacych na jednostronng ingerencje w tres¢ zawartych na czas oznaczo-
ny uméw dzierzawy.

Przykladem takiej ingerencji jest przewidziana w art. 39 ust. 5 ustawy mozli-
wos¢ wypowiedzenia umowy dzierzawy, takze zawartej na czas oznaczony. Moze to
nastapic, jezeli nieruchomosc¢ jest niezbedna na cele publiczne w rozumieniu przepi-
sOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Znacznie kontrowersje musi wywotaé réwniez regulacja prawna, przewidzia-
na w art. 39 ust. 6 znowelizowanej ustawy. Zgodnie z aktualnym brzmieniem tego
przepisu, jezeli Agencja zbywa czes¢ wydzierzawionej nieruchomosci osobie, kt6-
ra nie jest jej dzierzawcg, umowa dzierzawy przeksztalca si¢ w odrebne umowy
dzierzawy. Wydzierzawiajacym zbywanej czesci nieruchomosci staje si¢ jej nabyw-
ca na warunkach okreslonych w dotychczasowej umowie dzierzawy zawartej przez
Agencje, z wyjatkiem wysokosci czynszu, ktérego wysokos¢ jest proporcjonalna
do powierzchni nabytej czgsci nieruchomosci. Wysokos¢ czynszu przystugujace-
go Agencji jest proporcjonalna do powierzchni czgsci nieruchomosci, ktéra nie zo-
stala zbyta.

Tak skonstruowany przepis musi rodzi¢ stan niepewnosci po stronie dzierzaw-
cy. Zauwazy¢ nalezy, iz poprzez zbycie czesci nieruchomosci dochodzi do podziatu
przedmiotu dzierzawy, gdyz obok dotychczasowego wydzierzawiajacego — Agen-
cji Nieruchomosci Rolnej, ktéra ma status podmiotu prawa publicznego, pojawia
si¢ osoba trzecia. Wprawdzie z formalnoprawnego punktu widzenia zachowana jest
ochrona dzierzawcy, gdyz warunki uméw dzierzawy pozostaja niezmienione, a je-
dynie dochodzi do ,,podzialu” czynszu pomi¢dzy wydzierzawiajacych, trudno jed-
nak w takiej sytuacji zapewni¢ spdjne i jednolite gospodarowanie nieruchomoscig
rolng przez jej dotychczasowego dzierzawcg.

Jeszcze wigksze kontrowersje prawne wzbudza¢ musi dodany ustawa nowe-
lizujaca art. 38 ust. la, ktéry zezwala Agencji jako wydzierzawiajacemu na wpro-
wadzenie w zawieranej, takze na czas oznaczony, umowie dzierzawy nieruchomo-
sci rolnej, postanowienia umozliwiajagcego wypowiedzenie przez Agencje umowy
dzierzawy w zakresie wylaczenia 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedacych
przedmiotem dzierzawy.

Juz w tym miejscu zasadne jest pytanie, czy Agencja w ramach tego uprawnie-
nia sama bedzie decydowad, ktérej konkretnie czesci nieruchomosci dotyczy¢ bedzie
wypowiedzenie, czy ewentualnie moze to by¢ przedmiotem negocjacji stron. Wyda-
je sig, ze takie brzmienie przepisu prowadzi raczej do konstatacji, ze wybdr w tym
zakresie naleze¢ bedzie do Agencji. Moze réwniez okazac sie¢, ze tak ,,pomniejszo-
na” nieruchomos¢ stanowigca przedmiot umowy dzierzawy straci dla dzierzawcy
znaczenie gospodarcze. Czy wéwczas bedzie mu przystugiwalo prawo do zgdania
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rozwigzania umowy w odniesieniu do catej nieruchomosci, czy tez cel gospodarczy
umowy nie mial dla ustawodawcy zadnego znaczenia i prawo dzierzawcy zostaje
wylaczone? Bez wzgledu na to, jak w tym zakresie uksztaltowana zostanie prakty-
ka i jaka wyktadnia zostanie zaprezentowana w orzecznictwie sgdowym, juz w tym
miejscu nasuwa si¢ wniosek, ze réwnos¢ stron w umowie dzierzawy panstwowe;j
nieruchomosci rolnej zostata po raz kolejny wyraznie zakl6écona, co prowadzi do
utrwalenia monopolistycznej pozycji Agencji w stosunkach cywilnoprawnych.

Nalezy zauwazy¢, ze z przepisem art. 38 ust. la ustawy Sciste koresponduje
przepis art. 4 ustawy nowelizujgcej ustawe o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Pafistwa. O ile art. 38 ust. 1a odnosi si¢ do uméw zawieranych po
wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej, o tyle art. 4 zezwala na ingerencje w tres¢
uméw juz obowiazujacych. Przepis art. 4 ustawy nowelizujacej rozszerza uprawnie-
nia Agencji w stosunkach dzierzawnych w ten sposéb, ze Agencja w terminie 6 mie-
sigcy od dnia wejscia w zycie ustawy przedstawia dzierzawcom, w formie pisemne-
go zawiadomienia, ,,propozycj¢”’ dokonania zmian tej umowy w zakresie wylaczenia
z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych bedgcych przedmiotem dzierzawy.
Nieprzyjecie owej ,,propozycji” obwarowane zostalo bardzo dotkliwg dla dzierzaw-
cy sankcja, jest bowiem roéwnoznaczne z pozbawieniem dzierzawcy uprawnienia
do zakupu nieruchomosci z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, o ktérym mowa
w art. 29 ustawy®®. Watpliwosci budzi réwniez charakter prawny samej ,,propozy-
cji”’. Mozna jedynie domniemywacé, ze — skoro dzierzawa jest stosunkiem cywil-
noprawnym — to ,,propozycje” t¢ nalezy kwalifikowaé jako ofert¢ zmiany umowy
Iub ofertg zawarcia umowy innej tresci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawodawca
w odniesieniu do tej ,,propozycji”’ zastosowal tryb administracyjnoprawny, gdyz —
zgodnie a art. 4 ust. 2 ustawy zmieniajgcej — Agencja wraz z pisemnym zawiadomie-
niem, o ktérym mowa w ust. 1, przesyla dzierzawcy projekt zmiany umowy, okre-
Slajacy dzialki ewidencyjne lub ich czesci, ktére ,,proponuje” wylaczy¢ z dzierzawy.
Przy dorgczaniu zawiadomieri ustawodawca nakazuje stosowaé przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego. Regulacja ta podwaza cywilnoprawny charakter
catej konstrukcji prawnej. Mozna bowiem wnioskowaé, ze w tym zakresie pojawila
si¢ konstrukcja prawna o charakterze ,,mieszanym”, odwotujaca si¢ do aparatury po-
jeciowe] wlasciwej prawu cywilnemu, z jednoczesnym zastosowaniem do niej prze-
piséw administracyjnoprawnych. Nawet jednak w tej ostatniej sferze ustawodawca
nie jest konsekwentny, bowiem dzierzawca, ktéry w trybie k.p.a. otrzymatl takie za-
wiadomienie wraz z propozycja zmiany umowy, w terminie 3 miesi¢cy moze ztozy¢
oswiadczenie w formie pisemnej badZ o przyjeciu zaproponowanych przez Agencje
zmian umowy dzierzawy, badZ o ich odrzuceniu. Jak si¢ wydaje, do oceny prawnej
skutecznosci oswiadczenia dzierzawy, a takze dotrzymania terminu jego zlozenia

13 Na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy prawo pierwszenstwa przystuguje dzierzawcy zbywanej nieruchomosci,
jezeli dzierzawa trwata faktycznie przez okres co najmniej trzech lat.
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zastosowanie winny znaleZz¢ przepisy kodeksu cywilnego. Jest do kwestia prawnie
doniosta, gdyz zgodnie z art. 4 ust. 4 ustawy nowelizujacej, w przypadku nieztoze-
nia przez dzierzawc¢ oSwiadczenia w terminie 3 miesi¢cy, uznaje si¢, ze dzierzawca
odrzucit zaproponowane przez Agencje zmiany umowy dzierzawy. Takie ,,przemie-
szanie” konstrukcji cywilnoprawnych z administracyjnoprawnymi powoduje, ze nie
jest mozliwe ustalenie charakteru prawnego tego terminu. W szczegblnosci nie spo-
s6b przesadzid, czy jest to termin prawa materialnego, ktérego przekroczenie pozba-
wia dzierzawce uprawnienia do zadania jego przywrdcenia, czy moze termin ten ma
inny charakter prawny, umozliwiajacy jego przywrdcenie w przypadku wykazania,
ze przekroczenia terminu nie nastgpito z wyniku zawinienia dzierzawcy. Powstaje
réwniez pytanie, w jaki sposdéb dzierzawca ma zlozy¢ pisemne oswiadczenie. Czy
np. nadanie jego tresci w urzgdzie pocztowym za zwrotnym poswiadczeniem odbio-
ru w ostatnim dniu terminu jest réwnoznaczne z jego dochowaniem, czy tez oswiad-
czenie to musi doj$¢ do drugiej strony przed uptywem trzymiesiecznego terminu?

Juz w tym miejscu nasuwa si¢ wniosek, ze taka redakcja przepis6w ustawy no-
welizujacej podwaza pewnos¢ obrotu cywilnoprawnego. Nie wydaje si¢ tez mozliwe
wypracowanie — nawet w dluzszej perspektywie czasowej — takich regut interpreta-
cyjnych, ktére te¢ pewnos¢ obrotu zagwarantuja. Zasadne jest wigc sformutowanie
postulatu uporzadkowania tej regulacji prawnej. W szczeg6lnosci nalezy postulo-
wac, aby stosunki o charakterze cywilnoprawnym, a do takich stosunkéw zalicza si¢
umowa dzierzawy, nawet gdy jedng z jej stron jest agencja paristwowa, podlegaty
w sprawach nieuregulowanych w ustawie szczegdlnej regulacjom kodeksu cywilne-
go. W przeciwnym bowiem wypadku Agencja Nieruchomosci Rolnej przeksztatca
si¢ w organ quasi—administracyjny, ktéry uprawniony jest do jednostronnej ingeren-
cji w stosunki umowne, bez nalezytej ochrony drugiej strony.

5. Analiza kolejnych przepiséw ustawy nowelizujacej, ingerujgcych w stosunki
dzierzawne, prowadzi¢ moze jedynie do poglebiania watpliwosci, co nie moze by¢
jedynym zalozeniem niniejszego artykutu. W tym miejscu zasadne wydaje si¢ po-
stawienie pytania o ratio legis wprowadzonych w ustawie zmian. Jak wczesniej zo-
stalo podkreslone, ustawodawca stopniowo dazy do likwidacji dzierzaw panstwo-
wych nieruchomosci rolnych i kierunek ten zostal wyrazne zarysowany. Wydaje si¢
jednak, ze celem nowelizacji jest takze proba unifikacji przepiséw ustawy o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa z przepisami ustawy z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®. Cel ten jest uzasadniony o ty-
le, ze ,,wykonawcg” obydwu ustaw jest Agencja Nieruchomosci Rolnych. Zasadni-
cze watpliwosci budzi¢ musi jednak przyjeta metoda regulacji, utrwalajgca w prak-

14 Por. art. 82 kc. i nast. regulujace wady o$wiadczenia woli oraz art. 110 kc. i nast. dotyczace sposobow obliczania
terminow.
15 Dz.U. Nr 64, poz. 592 ze zm.
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tyce monopolistyczng pozycje Agencji. W szczegdlnosci watpliwe jest dgzenie do
ujednolicenia normy obszarowej gospodarstw rolnych w obydwu ustawach. Nale-
zy zauwazy¢, ze ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego wyznaczajaca maksymalng
norm¢ obszarowg — 300 hektaréw uzytkéw rolnych, odnosi si¢ do gospodarstw ro-
dzinnych, podczas gdy ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skar-
bu Paiistwa odnosi si¢ do réznego typu skarbowych gospodarstw rolnych, ktérych
powierzchnia powinna by¢ zréznicowana ze wzgledu witasnie na ich réznorodny
charakter i cel prowadzonej dziatalnosci rolniczej. Tymczasem art. 5 ustawy no-
welizujacej wylacza stosowanie art. 4, umozliwiajgcego opisang wyzej ingerencje
w stosunki dzierzawne w odniesieniu do gospodarstw rolnych, w ktérych tgczna po-
wierzchnia uzytkéw rolnych Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, dzierzawio-
na przez jednego dzierzawceg, po dokonaniu wylaczenia nie przekraczataby 300 ha'é.
Intencja ustawodawcy w tym zakresie wydaje si¢ oczywista — stworzenie docelo-
wego modelu gospodarstwa rolnego z gérng normg obszarowg 300 ha uzytkéw rol-
nych. Nawet jezeli jest to element polityki rolnej Paiistwa, to zasadnicze watpliwo-
sci budzi przyjete dla realizacji tej polityki instrumentarium prawne. Moim zdaniem
brak jest uzasadnionych powodéw, aby wprowadzanie pozadanych przez ustawo-
dawce kierunkéw zmian odbywalo si¢ z zastosowaniem rozwigzafi prawnych, in-
gerujacych w stosunki umowne, ktérych cechg winna by¢ trwalos¢. Niewatpli-
wie dzierzawca panstwowej nieruchomosci rolnej, w przypadku umowy zawartej
na czas oznaczony, powinien korzysta¢ z daleko idacej ochrony prawnej nie tyl-
ko o charakterze obligacyjnym, ale réwniez prawnorzeczowym. Tylko bowiem taka
ochrona gwarantuje realizacj¢ celu gospodarczego i umozliwia trwatos¢ gospodaro-
wania na dzierzawionym gruncie.

16 Chyba ze dzierzawca sam ztozy Agencji wniosek o wytaczenie z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych,
w terminie 3 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy.
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Rights and obligations of the Agricultural Property Agency
as the lessor of the agricultural properties owned
by the Treasury

Key words: Agricultural Property Agency, lease agreement, agricultural
property

The principle of this article was not only the legal analysis of the content of
the agricultural property lease agreement concluded by Agricultural Property
Agency but, above all, positioning of this Agency in the process of concluding the
abovementioned agreement. The necessity of looking into this matter again resulted
from large scale changes in the Act dated 19 October 1991 on the management of
agricultural properties owned by the Treasury and accompanying acts, introduced
by the amending Act dated 16 September 2011 which came into effect as of 3
November 2011. The changes largely concerned the lease of agricultural properties
owned by the Treasury. The basis of the article constituted also a lawsuit, during
which the Agency was a party. The lawsuit caused changes in the property sale and
lease procedure.

The article also presents the basic legal requirements for the functioning of
Agricultural Property Agency. The introduced legislative changes exposed the
monopolistic position of the Agency. The statutory tendency to liquidate lease of
the state—owned agricultural properties was also clearly presented, what met with
criticism in the doctrine. Moreover, concerns were also aroused due the fact that the
amended Act on the management of agricultural properties owned by the Treasury
introduced legal instruments which allow for the unilateral interference in the content
of lease agreements concluded for a definite period of time.

Undoubtedly, the tenant of the state—owned agricultural property, in case of
the agreement concluded for a definite period of time, should receive a far-reaching
legal protection. Only this type of protection guarantees achievement of the economic
objective and allows for the permanence of management of the land held under lease.
The amended act questions this permanence.
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